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Proélogo

EI periodo 1998-2002 estuvo
marcado por la presencia simul-
tdnea de una de las crisis econdmi-
cas mds profundas del siglo XXy de
un escalamiento del conflicto arma-
do a niveles que no se observaban
desde la época de la violencia de los
afios cuarenta y cincuenta. El resul-
tado de esto fueron altas tasas de
desempleo, caida en los ingresos y
mayor pobreza, enmarcado en un
ambiente de poca confianza que
deprimid aun mds la inversion priva-
da y que hace que la recuperacion
econdmica sea mds lenta.

En este contexto, la Politica So-
cial de los dltimos cuatro afos se
enfrent a un reto de no poca en-
vergadura. Al tiempo que era nece-
sario tomar medidas que aliviaran la
situacion presente de la poblacién
—tanto por la pobreza como por el
conflicto—, era igualmente necesa-
rio disefiar y poner en marcha me-
didas coyunturales que permitieran
prevenir futuras recesiones cuyo

impacto afectaria masivamente los
ingresos de la poblacidn. Simultd-
neamente, era necesario implemen-
tar una serie de medidas estructura-
les en los sectores sociales —edu-
cacion, salud, vivienda y agua pota-
ble— cruciales para la formacién de
capital humano, que garantizaran la
financiacién de los mismos, con un
esquema eficiente y en un marco
compatible con la estabilidad ma-
croecondmica. Lo anterior debid
ser desarrollado en medio de un
proceso de ajuste fiscal suprema-
mente estricto, que garantizara el
regreso de la economia a una senda
de crecimiento econdmico acepta-
ble.

Es posible afirmar que hoy en
dfa, no solamente las bases de este
reto quedaron firmemente estable-
cidas, sino que la mayor parte de los
propdsitos arriba descritos estdn en
proceso de cumplimiento o se han
logrado cabalmente. Con relacion a
las medidas estructurales de aten-

Politica Social, ®cbreza y Desarrollo
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cién a la poblacién afectada por la
crisis econdmica y el conflicto arma-
do, si bien con algunos rezagos y limi-
taciones por tratarse de estrategias
novedosas para el pafs, actualmente
se encuentran en plena ejecucidn
los tres programas de la Red de
Apoyo Social, asi como los progra-
mas de la Estrategia de Fortaleci-
miento Institucional y Desarrollo So-
cial. Complementando estas acciones,
el Gobierno disefié y aprobd la re-
forma del subsector de proteccién
social, orientada a prevenir los efec-
tos y atender a los afectados por
futuras crisis econdmicas; para ello,
en diciembre de 2001 el CONPES
cred el Sistema Social de Riesgo, el
cual, sin embargo, deberd ser desa-
rrollado e implementado en el futu-
ro proximo.

A nivel estructural, las reformas
aprobadas por el Congreso (Leyes
715y 546) y reglamentadas por el
Gobierno, han ajustado el marco
general en el que sectores como
Educacién, Salud, Vivienda y Agua
Potable se desenvuelven, establecien-
do pardmetros claros de eficiencia y
definiendo esquemas de financiacion,
que permiten augurar que los servi-
cios y bienes sociales bésicos para la

Prologo

formacién de capital humano han
recibido un impacto positivo que
los dinamizard a mediano y largo
plazo. De hecho, las reformas en
estos sectores ya han empezado a
implementarse. En los sectores de
Educacién y Salud se han generado
procesos de racionalizacion del uso
de los recursos fisicos y humanos que
han producido aumentos en cober-
tura y eficiencia. En el sector de
construccién y vivienda las reformas
introducidas en 1999 y 2000 ya han
empezado a mostrar los resultados
en términos de subsidios asignados
para interés social y de la recupera-
cién del sector de la construccion.
Finalmente, todo lo anterior ha
podido lograrse en medio de un
ajuste fiscal drdstico, pero serio, que
también empieza a mostrar resul-
tados, no sdélo en términos del
desempefio de la economia, sino a
través de variables sociales cuya
evolucién dependen de aquella. Tal
es el caso del desempleo, que des-
pués de llegar a su mds alto nivel en
1999, desde entonces, de manera
gradual y acorde con el crecimiento
economico, ha empezado a disminuir;
si bien lentamente, con una tenden-
cia clara. Esta tendencia, indudable-

10| consejeria Presidencial para 1a Politica Soclal



Pralogo

mente, habria sido mds rdpida de no
presentarse un recrudecimiento del
conflicto armado a partir de 1998;al
respecto, el impacto negativo que
este fendmeno tiene sobre el acervo
y formacién de capital humano, social
y fisico, ha llevado a que la recupera-
cién econdmica no haya sido tan
dindmica como se habrfa deseado.

Este volumen presenta una eva-
luacion de la politica social durante
el periodo 1998-2002. El enfoque
de la evaluacion, mas que presentar
una serie de indicadores y recursos
apropiados y ejecutados, busca
mostrar el contexto en que fue ne-
cesario disefiarla e implementarla,
asi como la légica que llevo a realizar
las reformas coyunturales y estruc-
turales que aqui se presentan. En
particular; la evaluacion evidencia las
lecciones que el pais aprendid a raiz
de la conjugacion de los dos fend-
menos arriba mencionados —crisis
econdmica y conflicto armado—, y
cédmo el andlisis del impacto de di-
chos eventos y la necesidad de
crear los mecanismos que permitan
prever futuros choques relacionados
con los mismos, llevé a la estructu-
racién de una serie de politicas de
mediano y largo plazo.

Para ello, el trabajo estd dividido
en dos partes. En la primera se ana-
iza la politica social del cuatrienio
1998-2002 en el marco de las cir-
cunstancias econdmicas, sociales y
politicas de finales de los afios
noventa que incluye intervenciones:
i) para hacer frente a la coyuntura
como la Red de Apoyo Social y el
programa de Fortalecimiento Insti-
tucional y Desarrollo Social; ii) para
fortalecer la formacion de capital
humano mediante un manejo res-
ponsable del gasto social del Go-
vierno Central y politicas especificas
a los sectores de educaciodn, salud,
proteccion y vivienda, entre otras,
tendientes a mejorar el acceso, la
calidad y la eficiencia de las inter-
venciones; y iil) para mejorar la ope-
racion de los sistemas que proveen
bienes y servicios bdsicos a la pobla-
cién, en general.

En la segunda parte se presen-
tan algunas discusiones de politica
social, en temas que se consideran
estratégicos en las circunstancias
actuales del pais. Sin embargo, no se
pretende en ningin momento
haber analizado la totalidad de los
temas de interés ni haber realizado
una clasificacién de los mds impor-

Politica Social, “scbreza y Desarrollo



tantes. En primer lugar se documen-
ta el concepto de Manejo Social de
Riesgo, en el cual se fundamenta el
Sistema Social de Riesgo estableci-
do en Colombia, asi como sus prin-
cipales avances y retos; en segundo
lugar se analiza la evolucién de la ni-
fiez en Colombia entre los afios
1990 y 2001, desde el enfoque de
desarrollo y formacion de capital

Prélogo

humano; en tercer lugar se presen-
ta, de manera conceptual, el nuevo
enfoque de gestidn y algunas de las
experiencias desarrolladas entre
1998 y 2002. Finaimente, se docu-
menta y analiza la experiencia de las
concesiones educativas realizada en
Bogotd y sus posibilidades de répli-
ca en otras ciudades del pais.

|2 Consejeria Presidencial para la Politlca Social
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Introduccion

a politica social del cuatrienio

1998-2002 en Colombia se
enmarca dentro de una coyuntura
particular, caracterizada por una
profunda crisis econémica y un esca-
lamiento del conflicto armado. La
recesion econdmica, que se inicid a
finales de 1996, tuvo efectos deter-
minantes sobre los sectores produc-
tivos, el empleo y los ingresos de la
poblacion. Paralelamente, el conflicto
armado que a lo largo de mds de
tres décadas ha tenido efectos nega-
tivos sobre la economia y el bienes-
tar de la poblacidn, presento a finales
de 1997 y principios de 1998 un
cambio de intensidad nolable, gene-
rando un mayor nimero de muertos
y desplazados, profundizando sus
efectos sobre el desempefio econd-
mico y empobreciendo la poblacion.

De esta forma, la polftica social
(entendida como el conjunto de
acciones dirigidas a la poblacion con
el objetivo de satisfacer sus necesida-
des bdsicas, reducir la pobreza y pro-
porcionar las condiciones para la for-

macion de capital humano) enfrenté
en el cuatrienio una situacién carac-
terizada por un deterioro creciente
de las condiciones sociales de la
poblacién y un crecimiento de los
niveles de pobreza medida por in-
greso. La situacién econdmica, adicio-
nalmente, redujo el margen de accién
de la politica social, debido a la nece-
sidad de un ajuste fiscal con repercu-
siones sobre las finanzas publicas y
los niveles de gasto e inversidn en
estos sectores. Por tanto, al mismo
tiempo en que aumentd la poblacién
pobre por causa de la crisis, el creci-
miento del gasto social, no obstante
positivo, disminuyd su ritmo.

Al inicio de Gobierno, sin em-
bargo, la politica social se habia en-
causado en una serie de reformas
producto de la ‘Constitucidn de
1991 y de leyes posteriores, que
conducian aceleradamente a un
proceso de descentralizacidn y a la
readecuacion de los sectores en
cuanto se refiere a los modelos de
provision de los bienes y servicios

15
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sociales y de regulacién de los mer-
cados. Asi, la politica social del cua-

trienio se desarrollé dentro de las

siguientes lineas generales:

Una crisis generalizada de la
economia, que cred la necesidad
de nuevas alternativas de inter-
vencion de corto plazo, para ali-
viar la pobreza de la poblacidn
mds afectada por ésta, y que
condujo a una revision del es-
quema de proteccidn social en
el pais y a la creacién del Siste-
ma Social de Riesgo y de la Red
de Apoyo Social.

El escalamiento del conflicto
armado que, ademds de profun-
dizar adn mds la crisis econdmica
y los efectos negativos sobre la
poblacién, generd una serie de
nuevas demandas y esquemas de
gestién y atencidn, con los cuales
el Estado no contaba. Esto llevd a
disefiar esquemas alternativos de
provision de bienes y servicios
sociales y condujo el desarrollo
de programas de Fortalecimiento
Institucional y Desarrollo Social.
El desarrollo y consolidacién de la
descentralizacion de los sectores
sociales y el ajuste de los modelos

Evaluacién de la politica social 1998-2002

de prestacion de los servicios bd-
sicos en educacion, salud y servi-
cios publicos a partir de la Consti-
tucién Nacional y la normatividad
que la desarrolld durante la pri-
mera mitad de los afios noventa.
El mejoramiento de los mecanis-
mos para la operacidn eficiente
de los mercados de servicios
sociales que posibilitara el acceso
a servicios tanto publicos como
privados de la mds alta calidad, se
constituyd en una de las priorida-
des del Gobierno en cumplimien-
to de su funcién de regulacién. En
este marco, las intervenciones mds
destacadas se concentraron en el
régimen contributivo de salud, el
mercado de vivienda, la educa-
cion superior y la formacién para
el trabajo.

La evidente necesidad de una
mayor eficiencia del uso de los
recursos como consecuencia de
la crisis que hacfa prever dos
efectos: una caida en el gasto
privado, en razén al crecimiento
del desempleo y la disminucién
del ingreso de los hogares, y una
restriccion del gasto publico co-
mo consecuencia del ajuste fiscal
que se proponfa el Gobierno.

| 6 Conseferia Presldencial para la Politica Social



Introduccion

Este documento tiene como ob-
jetivo presentar la evolucidn de la
politica social 1998-2002, el avance
de las reformas en los sectores
sociales y los resultados obtenidos a
final del periodo en relacidn, con los
indicadores sociales mds relevantes.
El primer capitulo hace un recuento
del contexto econémico, politico y
social del cuatrienio, tanto en térmi-
nos de la evolucidn de la economia
como del escalamiento del conflicto
armado y sus consecuencias en la
poblacion mds pobre y vulnerable.
Los efectos de la crisis econémica y
el conflicto armado fueron particu-
larmente severos sobre el mercado
laboral y consecuentemente sobre
los ingresos de la poblacién.

El segundo capitulo presenta los
avances de la politica social en cua-
lro secciones. La primera examina la
evolucion del gasto social, mostran-
do cdmo aun en las condiciones de
ajuste fiscal existentes, el gasto social
mantuvo una tendencia de creci-
miento posttiva. Es asi como el nivel
del gasto social es el mayor registra-
do de toda la década, tanto en tér-
minos reales como de la participa-
cién del PIB, logrando un efecto en
contra del ciclo econédmico. La se-

gunda seccion presenta los principa-
les desarrollos de la politica para en-
frentar las consecuencias de la crisis
economica y el escalamiento del
conflicto armado. Estos dieron lugar
a la puesta en marcha de la Red de
Apoyo Social y del Sistema Social
de Riesgo, y al desarrollo de progra-
mas dirigidos a 'a poblacién victima
del conflicto como parte del com-
ponente de Fortalecimiento Institu-
cional y Desarrollo Social del Plan
Colombia. L2 tercera seccidn pre-
senta las politicas encaminadas a la
formacion de capital humano de la
poblacién mds pobre y vulnerable,
como el ajuste al sector de educa-
cion en el marco de la ley 715, el
avance del régimen subsidiado en
salud y la salud publica, y la politica
de vivienda de interés social. La
cuarta seccion presenta los desarro-
llos de politica social asociados a
la provisién de bienes y servicios
sociales a la poblacién en general.
Se incluyen los principales desarro-
lios y avances en el régimen contri-
butivo en salud, la reestructuracion
del sector de la construccidn y la
vivienda, y la politica de educacién
superior y la formacién para el
trabajo.

37
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Evaluacion de la politica social 1998-2002

1. Contexto econémico y politico

I.1 EVOLUCION DE LA ECONOMIA
CoLoMsIANA 1998-2002

| cuatrienio 1998-2002 se carac-

teriza por ser un periodo de
una profunda crisis econdmica, cu-
yos primeros sintomas se observan
en 1996,y encuentra su mds alto ni-
vel a finales de 1999, ano en el cual
el Producto Interno Bruto decrecid
4.2% (Grdfico No. I.1). En conse-
cuencia, la tasa de desempleo que
habia disminuido a niveles de 7% en
la primera mitad de la década, au-
mentd radicalmente su tendencia
llegando al doble de esta cifra a fina-
les de los anos noventa. En el curso
de la recesién, que comenzd en el
tercer trimestre de 1998 (creci-
miento anual de -0.83%) y termind
en el cuarto de 1999 (luego de cin-
co trimestres consecutivos de creci-
mientos anuales negativos), la pro-

Las condiciones econdmicas del pais y la evolucion
del conflicto marcaron, de manera definitiva,

el contexto en el que se desarrolié la politica social
del cuatrienio {998-2002. Este capitulo analiza

la evolucion de dichas condiciones y sus efectos

en la poblacidn en términos de pobreza.

duccidn total de bienes y servicios
cay$ a una tasa promedio anual de
3.6% (Grdfico No. 1.2). Los sectores
mds afectados fueron la construc-
cién y la industria, que experimenta-
ron una caida de 22.4% vy 10.1% res-
pectivamente, y dejaron de emplear
un total de 259 mil trabajadores en-
tre 1997 y 2000. A medida que el
nivel total de produccién cayd, la
demanda por trabajadores perdid
dinamismo y el desempleo aumen-
to, alcanzando los niveles ya antes
mencionados.

El desempefio de la economia,
que entre 1990 y 1997 mantenia
una tasa de crecimiento moderada
de alrededor de 3.47%, se precipité
a tasas que en promedio, en el cua-
trienio, apenas son positivas (0.34%
entre 1998 y 2001). La caida del PIB
en 1999, llevd a que su nivel real
cayera a los niveles del afio 1996 y

|8 Consejeria Presidencial para la Politica Social



Contexto econdnuco y politico

Grifico No. 1.1
Crecimiento Anual del PIB

Fuente: DANE.

Grifico No. 1.2
Crecimiento Anual y Trimestral del PIB

' Fuente; DANE.

solamente en el afio 2001 se em- 5.96% real, pasando de $4.7 millo-

2 Cifra enpesos B pi€zan a evidenciar incrementos en  nes* a $4.4 millones. A pesar de la
comtantes de 2001 44 minos reales respecto al nivel de  recuperacién econémica de los dos
1998, afio en el cual llegd a su pun-  dltimos anos, el PIB per cdpita actual
to mdximo. Ademds, entre 1998 vy no ha logrado superar los niveles

1999, el PIB per cdpita cayé en que se mantenian en el afio 1996.

Politica Social, Pobreza y Desarrollo I 9



En términos econdmicos, la crisis
es atribuible a un excesivo creci-
miento del gasto y del endeudamien-
to desde principios de la década del
noventa. Durante los afios noventa, la
economia mantuvo niveles de con-

Evaluacion de la politica social 1998-2002

sumo en los que la demanda agrega-
da excede en forma importante la
produccién (Grdficos No. | 3y L4).
Esto indica que “"hogares, empresas y
Gobierno, entraron a una fase de
gasto acelerado a lo largo de la dé-

Griéfico No. 1.3

Crecimlento Demanda Final 1990-1995 (%)

10
5
T S &
N N N x & N
e i e e . i
5
Fuente: 10
DANEyDNR | °
Griéfico No. 1 .4
Crecimiento Demanda Final 1995-2001 (%)
10 =

-5

Fuente: DANE y DNP. - . A0
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Contexto econémico y politico

cada, por encima de su generacién

de ingresos, que los llevé a producir

déficit sostenidos y persistentes; es
decir; un problema de flujos. Esto con-
dujo a acumular un nivel de deudas
que aumenté considerablemente sus
pasivos y su vulnerabilidad financiera,
lo cual creé un problema de balan-
ces. Esta situacién alimentd, por espa-

3En 1990 el déficit » cio de 6 afios, las condiciones para

fiscal del sectar
publico no financiero
ascendia a 0.4% del
PIB: a03%en 1995y
a partir de 1996 éste
crecié hasta situarse
en 6.1% en 1999,

una fase recesiva, que empezd a fina-
les de 1996." (Echeverry 1999).
En efecto, el gasto del Gobierno

Central venfa mostrando una

Cuadro No. 1.1
Principales Indicadores Macroeconémicos

tendencia creciente, superior a la
de los ingresos. Esto se refleja en
que la relacién gasto/PIB del
Gobierno Nacional Central pasé
de 9.5% en 1990 a 18.5% en el
afio 1999 (Cuadro No. I.1). Este
aumento en el gasto publico, finan-
ciado inicialmente con mayores
impuestos e ingresos de privatiza-
ciones, termind generando un défi-
ait fiscal creciente,’ un aumento de
las tasas de interés real y un incre-
mento significativo del servicio de la
deuda.

1997 1998 1999 2000 200!

1995 1996
Inversién Privada (% PIB) 146 134
Desempleo (%) /8 96
Crecimiento PIB (%) 52 2.l
Déficit SPNF (9 PIB) 0.3 74
Tasas de Interés Real (Colocacién) 181 175
Inflacion (95) 195 216
Gasto Personal y Generales (% PIB)
Total Gasto Corriente (%PIB) 113 127
Gasto Publico (% PIB) 134 153

Fuente: DANE- DNP- Confis,

*Esta cifra corresponde a un promedio del desempleo mensual reportado por la ENH.

142 112 46 56 67
98 123 163 167 150"
34 06 42 27 1.6
2736 61T .38 33
133 199 175 157 216"
IZaegllo . 92 187 L6
348 =39 35 BS 28
(3285 69 74 67
6.1 178 185 186 189

"*A partir de 1999 se incluyen los ajustes de causacién para presentar el déficit total del SPNF segin metodologia FMI,
***Corresponde al promedio de los cuatro primeros meses del afio, dado el cambio de metodologia implementado por la Superintendencia
Bancaria, por el cual a partir de la fecha se calculan dos tasas de colocacion,
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Posteriormente, el creciente des-
balance del sector publico (Grdfico No.
1.5) fue atendido de manera recurren-
te por el Gobierno Central a través de
endeudamiento. Para mantener los
niveles de inversién publica, el Gobier-
no generd un saldo de la deuda cada

Evalugcion de la politica social 1998-2002

vez mayor (Grdfico No. 1.6), Mientras
en 1995 el saldo de la deuda del Go-
bierno Nacional Central equivalia al
15.19 del PIB, en los afios siguientes s&
produce un notorio incremento al si-
tuarse en 22.1% en 1998 y 43.7% en el
2001. Esta evolucidn ha significado un

GréficoNo. 1.5
Evolucién Ahorro Corriente de la Nacion (% PIB)
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Griéfico No. 1.6
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4 Debido. en gran »
parte. a 11 incapacidad
de obtener financia-
cién en los mercados
financieros inlernacio
nales durante los
dltimos arios de los
noventa. originado
por las crisis financie-
ras internacionales.

Contexto econémico y politico

aumento adn mayor en el saldo de la
deuda interna,’ que pasé de 4.6% del
PIB en 1994 a 20.8% en el 2001.El cre-
ciente endeudamiento interno, a su vez,
llevd a que las tasas de interés llegaran a
niveles historicamente altos, haciendo
disminuir significativamente la demanda
agregada, desincentivando la inversidén
privada, intensificando la recesidn y lle-
vando al sector financiero a la crisis.
La situacion que estaba atravesan-
do la economia puso en evidencia la
urgencia de un plan de ajuste ma-
croecondmico, que permitiera retor-
nar a una senda de crecimiento esta-
ble en el largo plazo. Dentro de este
marco, y para fortalecer la credibilidad
nacional e internacional, la estrategia
de ajuste y recuperacion de la econo-
mia del Gobierno Nacional fue acor-
dada en un programa macroecond-
mico con el FMI en 1999, sustentado
bdsicamente en mantener una disci-
plina monetaria, la reestructuracion del
sistema financiero, la reduccién del dé-
ficit fiscal y la ejecucion de una politi-
ca de financiamiento externo compa-
tible con el ajuste macroecondmico.
La sostenibilidad de las finanzas
publicas se constituyd en el objetivo
principal del plan de ajuste del
Gobierno, por lo cual la reduccién

progresiva del creciente déficit fiscal
se hizo indispensable y, para lograrlo,
se desarrollaron medidas consisten-
tes con la situacién de la economia:
la reforma tributaria (Ley 632 de
2000), la reforma al sistema de
transferencias territoriales (Acto Le-
gislativo 001 y Ley 715 de 2001), la
reforma a las pensiones territoriales
(Ley 542 de 1999) y a las nacionales
(proyecto de ley en trdmite en el
Congreso de la Republica), control al
gasto publico local y nacional me-
diante las leyes de Responsabilidad
Fiscal (Ley 46 de 2000) y de Racio-
nalizacion del Gasto (Ley 617 de
2000) y,a partir de 1999, presupues-
tos nacionales austeros, acordes con
la realidad fiscal del pais (Ley 547 de
1999 y Ley 628 de 2000).

Aunque el ajuste por el lado del
sector publico ha sido drdstico, el
sector privado también ha partici-
pado a través de una contraccidn
significativa de su gasto reflejando
un menor consumo (crecimiento de
-4.4% entre 1998 y 1999), un me-
nor ahorro (crecimiento de -14.8%
entre 1999 y 2000) y una menor in-
version (crecimiento de -45% entre
1998 y 1999). Esta contraccién del
consumo e inversion privados per-
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mitié que el déficit en cuenta co-
rriente empezara a ceder y la tasa
de cambio real se elevara, contribu-
yendo, de este modo, a una mejora
en la competitividad.

1.2 EsCALAMIENTO DEL CONFLICTO
ARMADO

La crisis econémica de la segunda
mitad de los afios noventa estu-
vo acompafiada por un escalamiento
del conflicto armado, que acentud su
tendencia negativa y sus implicacio-
nes en las condiciones sociales de la
poblacién. Estudios a nivel interna-
cional han demostrado que el im-
pacto de los conflictos internos v las
guerras civiles sobre el desempefio
de la economia y el bienestar de la
sociedad, es directo y significativo.
Dicho impacto, que se refleja en una
menor tasa de crecimiento del PIB,
se origina en diversos efectos que
produce el conflicto, de los cuales
los mds evidentes son la caida en la
inversién, principalmente privada, asi
como el cambio forzoso en el acer-
vo actual y la tasa futura de forma-
cién de capital, que llevan a caidas
pronunciadas en la productividad.®

24
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Recientemente, se midié el im-
pacto del conflicto armado sobre el
desempefio de la economia colom-
biana (Echeverry, et. al. 2001). Este
estudio, cuyo corte es 1998, encon-
tré que debido al conflicto armado
Colombia podria estar perdiendo al-
go mds de 0.5% del PIB anual y que
desde mediados de 1980, la pérdida
acumulada puede llegar a ser 8%. Se-
gin el mencionado trabajo, el esti-
mativo es bajo en relacién con otros
paises, lo que se puede explicar por
la larga duracién del conflicto colom-
biano, que hace que los efectos del
mismo en la economia se internali-
cen y que, por ello, la tendencia en el
largo plazo sea menos negativa, co-
mo diversos estudios a nivel interna-
cional lo han demostrado (Collier;
1998; Abadie & Gardeazdbal, 2001).

No obstante Colombia presenta
uno de los conflictos armados mds
largos del mundo, su intensidad ha
variado a lo largo de los afios y con
ella su impacto en términos de esta-
bilidad politica y social, asi como sus
efectos sobre el desempefio econd-
mico (Grdfico No. 1.7). En particular;
en los noventas se observa un cam-
bio de intensidad notable en el con-
flicto armado en Colombia (Grdfico

Consejeria Presidencial para la Politica Social

« 5 La evidencia sobre el

impacto negativo del
conflicto armado
sobre la economia es
amplia, y ha sido estu-
diada desde diversos
puntos de vista, con
resultados similares
en términos de la ten.
dencia general, aunque
con variaciones que
se deben a aspectos
como la muestra de
paises. la metodologia.
el tipo de modelos
utilizados, etc. Dentro
de esta literatura vale
la pena revisar: estu-
dios que se han reali-
zado tanto a nivel
global como regional
(Collier, 1995, 1999:
Imai y Weinstein, 2000;
Murdoch y Sandler,
2001; Stewart, 2000;
Stewart y FitzGerald,
2000: de Melo, Denizer
¥ Gelb, 1996), estudios
de caso individuales
(Briick, 1997; Briick.
FitzGerald y Gringsby,
1999; Arunatilake,
Jaysuriya y Kelegama,
1999: Messer, Cohen
y D'Costa, 1998) y
estudios de regiones
al interior de pafses
en donde se presentan
COnﬂic[os (Abadie &
Gardeazibal, 2001),



Duracion en anos
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No. 1.8). Es posible diferenciar dos
perfodos, cuyo quiebre es 1998, afo
a partir del cual hay un escalamien-
to del conflicto proporcionalmente
mayor a lo observado en los siete
afios previos: entre 1990 y 1997 el
promedio de muertes anuales aso-
ciadas al conflicto (guerrilleros, au-

Grifico No. 1.7
Duracién Conflictos Armados en el Mundo -

todefensas, coldados y civiles) fue de
1700, mientras que a partir de 1998
dicho promedio es 3000, lo que im-
plicd que !os homicidios ocasiona-
dos por el conflicto armado pasaran
de representar 6.4% del total del
pais en el primer periodo a 12.7%
en el segundo.

1946-2000

Colombia - Conflicto Armado Actual

%
t141

"lll'l\

Fuente: Nils Petter Gleditsch,

Haivard Strand. Mikael Eriksson,

Margarela Sollenberg & Peter Wallensteen
(2001): Armed Conflict 1946-2000:

A New Datasct.

Grifico No. |.8
Homicidios por Conflicto Armado 1990-2001
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- Fuente:
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/ y Mindefensa.

25

Palitica Social, Pobr2za y Desarrollo



Adicionalmente, durante 1997 y
principios de 1998 el Ejército sufrid
los mds grandes reveses frente a la
guerrilla, lo que implicé que a partir
de 1998 se llevara a cabo una
importante modernizacién y forta-
lecimiento de las Fuerzas Militares y
de Policia. Si bien el ndmero de
militares por habitante se mantuvo
relativamente estable a lo largo de
los noventa, el proceso de reorgani-
zacion interna de las Fuerzas Milita-
res para aumentar el nimero de
soldados regulares y profesionales
en detrimento de los bachilleres, ha
llevado a que la participacién de los
soldados combatientes en el nume-
ro total de soldados pasara de 69%
en 1997 y 1998 a 98% en 2002
(Grdfico No. 1.9).

Evaluacién de la politica social 1998-2002

Esto coincidié con el crecimien-
to paralelo del nimero de guerrille-
ros (de las FARC y del ELN) y de
autodefensas; entre 1990 y 1997 el
niimero de alzados en armas paso
de 12300 hombres a 17.600 (un
aumento total de 43%, equivalente
a un 5.3% promedio anual) y a mds
de 29.000 hombres en 2000 (un
aumento total de 66% entre 1997 y
2000, equivalente a un promedio
anual de 18.3%) (Grdfico No. 1.10).
Este aumento en las acciones de la
guerrilla se reflejé en un incremen-
to de los atentados a la infraestruc-
tura econdmica (petrolera y eléctri-
ca): de 74 en promedio entre 1990
y 1997 a 256 en promedio a partir
de 1998; igualmente, el nimero de
MUNICIPIOS con una presencia alta

Gréfico No. 1.9

Soldados Combatientes - (% No.Total de Soldados)
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6 Es probable que b

el conflicto se haya
acentuadlo debido al
inicio del proceso de

Contexto econdimico y politico

(mds de 8 incursiones en promedio
al afio) y media (entre 4 y 8) de
guerrilla, pasé de 21 a 48,y de 31 a
104, respectivamente.

Por tanto, es posible afirmar que
a partir de 1998 se presentd un
choque interno causado por el es-
calamiento del conflicto armado,’
cuyos efectos en la economia po-
drian asimilarse a los generados por

paz, en la medida

en que éste generg
expectativas sobre
una posible distension

35000
30000
25.000
20.090
15.000
10,000

© 5000

un conflicto corto. Esto conduce a
que los agentes econdmicos hagan
delmismo.  sus previsiones en términos de in-
version y ahorro, afectando el acer-
vo de capital actual y futuro, de ma-
nera que es previsible que los efec-
tos del conflicto sobre inversidn y
crecimiento sean pronunciados, es

decir, que es asimilable a un choque

Grifico No. 1.10
No. Combatientes FARC, ELN y AUC - 1990-2000

sobre la economia. En conflictos lar-
g0s, como se ha sefialado, el impac-
to de los mismos tiende a internali-
zarse, por lo que su impacto sobre
el crecimiento econdmico de largo
plazo es menor,

Sin embargo, el conflicto armado
colombiano mantiene, al mismo
tiempo, los efectos de un conflicto
largo, que afectaron el crecimiento
econdmico mediante su impacto
sobre otro grupo de variables. Esto
es particularmente cierto en lo rela-
tivo a la formacién de capital huma-
no, capital social y capital natural, asf
como otras variables que se ven
afectadas por fendmenos que tien-
den a acrecentarse con el escala-
miento del conflicto como el des-

soarloniar sllvsseen s g gy | I 1 1 L
1990 1991 1992 1993 1994 1995 199,

1997 1998 1999 2000

1

Fuente: Inteligencia Militar.
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plazamiento forzado, la destruccién
de poblaciones, la siembra de minas
antipersonales o la destruccién de
infraestructura con efectos directos
sobre la produccién de bienes agni-
colas, los recursos naturales y el
medio ambiente. Sobre este tipo de
variables, la extensién del conflicto
armado puede llegar a generar pér-
didas irreversibles de capital, cuyas
consecuencias podrian tener impac-
to sobre el crecimiento econdmico,
incluso muchos anos después de
lograr un eventual acuerdo de paz.
En conclusidn, ambos efectos inciden
en el desempefio econdmico vy el
bienestar de la poblacion; este Ulti-
mo reflejado, no solamente por los
resultados que el bajo crecimiento
de la economia tiene sobre varia-
bles relacionadas con el capital hu-
mano, sino también por la incidencia
que directamente tiene el conflicto
sobre la poblacién.

1.3 IMPacTOS DE LA CRISIS SOBRE
LA PoBLACION’

La crisis econdmica y el proceso
de ajuste desarrollado por el
Gobierno en el periodo 998-2002,

28
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asi como el escalamiento del conflic-
to armado, tuvieron repercusiones
determinantes sobre la poblacién
reflejadas en un creciente desem-
pleo, una disminucién de las oportu-
nidades de trabajo en el sector for-
mal de la economfa y una reduccién
general de ingresos en toda la socie-
dad.

1.3.1 Comportamiento del

Mercado Laboral
—  Evolucion del Desempleo

La caida en la inversidn, particular-
mente privada, en el marco de la
crisis econdmica, fue la principal
causante del aumento desmedido
del desempleo a partir de 1997. En
consecuencia, a medida que la inver-
sién privada cayé de cerca del 15%
del PIB en 1996 a poco mds del 7%
en 1999, la tasa nacional de desem-
pleo, que habfa sido cercana al 7.2%
entre 1991 y 1994, comenzd a au-
mentar desde 1995 y se incremen-
té mds rdpidamente desde 1998
superando el 6% a partir de 1999,
con especial incidencia en las gran-
des ciudades (Grdficos No. |.[ | y
[.12). Los mayores niveles de de-

Consejeria Presidencial para la Politica Social

« 7 Esta seccién toma
informacién de los
reportes realizados
por la Unidad de
Desarrallo Social
del DNP
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Si{?f::}z}; :,: > sempleo se presentan entre los j6- y 22%" En todos esos casos las
junio de 1999, venes de |8 a 25 afios (34.4%), las  tasas de desempleo son mayores
personas pertenecientes a los dos  para las mujeres que para los hom-

primeros deciles de ingreso (43.5% bres (Lépez, 2001).
y 32.9%) y las personas con secun- Ademds del comportamiento

daria incompleta y completa (23.8% del PIB y la caida de la inversién pri-

Grifico No. |.11
Desempleo Naclonal (%)
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Grifico No. 1.12
Desempleo 7 Areas Metropolitanas (%)
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vada, el agravamiento de la situacidn
laboral en el pafs ha sido fruto de
tres factores principales: 1) costos
laborales altos; 2) desequilibrio
estructural entre oferta y demanda
laboral y 3) la evolucién de la parti-
cipacion laboral.

I. Costos Laborales: Aunque la Ley
50 de 1990 desmonté obstdculos
para la creacion de empleo, mantuvo
rigideces legales que dificultan el fun-
cionamiento eficiente del mercado
laboral:impuestos a la némina (34.5%
del salario), indemnizaciones para el
despido y recargos para jornada noc-
turna, dominical y dias festivos, que
generan altos costos para los em-
pleadores y presentan limitaciones
que se agudizan durante la crisis.
Ademds de los costos que esto
genera, vale la pena resaltar que tan-
to el aseguramiento en salud como
la afiliacién al régimen de pensiones
estdn basados en esquemas forma-
les de empleo, razén por la cual an-
te la informalizacion de la economfa
colombiana como consecuencia de
la crisis, hay una tendencia a que una
proporcién importante de la pobla-
cién quede por fuera de estos dos
sistemas. A esta situacién se suma

30
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el incremento en el salario miimo
real a partir de 1999, debido a la
disminucion de los niveles de infla-
cién y la exigencia constitucional en
cuanto a ajuste salarial, que sitda los
ajustes del salario minimo por enci-
ma de la inflacidn en los Ultimos
anos (Grdficos No. [.13 y 1.14).

2. Desequilibrio entre oferta y de-
manda laboral: La mayor concen-
tracion de poblacion econdémica-
mente activa se encuentra en los
grupos con secundaria completa e
incompleta (52% para las 7 ciuda-
des en septiembre de 2000), siendo
estos grupos los mds afectados por
el desempleo (superan la tasa de
desempleo nacional en tres y cuatro
puntos, respectivamente). £l com-
portamiento del desempleo en es-
tas poblaciones puede explicarse
por el desequilibrio existente entre
oferta y demanda laboral, dado que
a pesar de que estos grupos partici-
pan mds, no cuentan con la califi-
caciéon que exige el mercado. Fl
desempleo que genera este grupo
es de cardcter estructural y aumen-
ta la magnitud del desempleo total,

Si se tiene en cuenta que, ade-
mds, son las poblaciones de los cya-
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tro primeros deciles de ingreso las
que mayor proporcion de desems-
pleo tienen, independientemente de
su nivel educativo, se evidencia que
esta poblacion presenta desventajas
relativas frente al resto de grupos.

El cuadro No. 1.2 presenta el resulta-
do de calcular el cociente entre
la participacion del nimero de
desocupados por decil de ingreso y
nivel de escolaridad y la participa-
cién de esos mismos grupos dentro

Grifico No. |.13
Inflacién e Incremento del Salario Minimo - 1990-2001
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del total de la poblacion econo-
micamente activa. Cuando este
cociente es igual a uno, significa que
no existe sesgo para que un miem-
bro de este grupo se encuentre
o no desempleado; mientras que
si éste es mayor a uno, implicaria
que a pesar de la participacién de
ese grupo dentro del total de la
poblacién, existe una mayor pro-
porcién relativa de desocupados
o, lo que es equivalente, un sesgo
de ese grupo en el desempleo.
Cuando ocurre lo contrario, es de-
cir, cuando el cociente es inferior a
uno, el sesgo implica que la propor-
cién de desocupados es inferior
comparada con la participacion del

grupo.

Evaluacién de la politica social 1998-2002

Como se observa, la mayoria de
los valores calculados para los deci-
les | a 4 son mayores que uno,
mientras que los calculados para los
dos ultimos deciles son inferiores a
la unidad. Dichas desventajas proba-
blemente son producto de proble-
mas estructurales tales como la cali-
dad de la educacién que reciben, el
acceso a fuentes de informacion, el
acceso a lugares de trabajo, etc.

Lo anterior; no obstante, puede
haberse generado debido a la crisis
econdémica que empobrecid a gran
parte de la poblacién, incluyendo
aquella con educacién secundaria
completa y que por el mismo hecho
de la crisis descendié a los mds
bajos deciles de ingreso.

Cuadro No. [.2
i Participacién Relativa de los Desempleados
Sin Primaria  Primaria Secundaria Secundaria Superior Superior o
Educacién Incompleta Completa Incompleta Completa Incompleta Completa TOTAL
Dec. | I.4 1.6 2.2 2.1 2.7 26 3.6 2.1
 Dec.2 N 1.3 1.6 17 20 23 20 17
Dec. 3 |.4 .1 .1 1.4 1.6 20 35 |.4
Dec. 4 1.1 1.0 1.0 1.0 1.4 1.9 33 1.3
Dec.5 I.1 08 0.7 08 1.2 1.5 1.6 1.0
Dec. 6 0.6 0.6 09 08 0.9 09 20 0.9
Dec.7 1.3 0.7 07 06 0.8 .1 1.9 08
Dec. 8 0.6 09 05 0.6 0.7 1.0 I 07
Dec.9 0.0 05 05 05 0.6 08 1.2 07
Dec 10 0.0 04 05 05 0.4 0.6 0.5 05

Fuente: DNP-UDS. Célculos Consejeria Presidencial para la Politica Social
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9 Esto se produjo a »
pesar del incremento
en la tasa de ocupa-
cion de 50.8% en ene-
ro de 2000 a 51.5% en
enero de 2001. gracias
a un aumento de 3.9%
en ¢l numero de ocu
pados durante este
periodo.

10 Jovenes entre
18y 24 anos,
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3. Participacién Laboral: El conti-
nuo aumento de la participacidn la-
boral durante los dltimos afos ha si-
do otro de los determinantes del
aumento del desempleo. En el afio
2000 la tasa general de participa-
cion fue, en promedio, 64.3%, cifra
superior en 4,3 puntos porcentuales
a la registrada en 1997 Este au-
mento se debe, en gran parte, al de-
terioro de los ingresos familiares,
causado por la desaceleracion eco-
némica, que indujo a miembros del
hogar que antes no hacian parte de
la poblacion econdmicamente acti-
va, a engrosar la oferta laboral. La
participacidn que mds incremento
tuvo fue la de las mujeres y Ia de los

» jOovenes,” que pasaron de 32.5% a

41.2% vy de 61.4% a 68.8% enlre
1997 y 2000 respectivamente. Aun-
que en el periodo 1997-2000 todos
los deciles de ingreso aumentaron
su lasa de participacion, los mayores
incrementos se presentaron en los
dos primeros deciles (8.7% y 8.4%
respectivamente, frente a 6.2% vy
0.5% en los deciles 9 y 10 respecti-
vamente).

A pesar de la recuperacion que
ha venido experimentando la eco-
nomia desde 2000 en un contexto

de estabilizacién macroeconémica,
menor inflacién, ajuste de las finanzas
publicas y equilbrio en la cuenta
corriente de la balanza de pagos, el
desempleo es un problema que sub-
siste y que se ha convertido en el
mds grave del pais, tanto desde el
punto de vista del desarrollo huma-
no y social de la poblacién, como del
desaprovechamiento de la capaci-
dad productiva.

- Evolucion del Sector Informal

La existencia y el aumento de la
economia informal se debe a facto-
res como el incremento de la carga
impositiva, costos relacionados con
el mercado laboral formal (incluyen-
do las contribuciones de seguridad
social y los costos laborales, las in-
flexibilidades del mercado laboral,
la reduccion de las horas de trabajo
y el trabajo parcial, el retiro a tem-
prana edad, entre otros), la sobreo-
ferta de trabajo (en especial no
calificado y barato), el desempleo,
la excesiva regulacién de la eco-
nomia formal (como el acceso a
licencias, barreras de comercio,
etc.) y la menor confianza en el
Gobierno.
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Con base en estos factores, es
posible aseverar que una recesion
econdmica pronunciada que genera
una caida masiva de ingresos de la
poblacién, es una variable que incide
en el crecimiento de la economfa
informal mediante el aumento del
desempleo y la caida generalizada
de ingresos de los hogares. Lo ante-
rior genera incentivos para realizar
actividades informales que “ayudan”
a mitigar el impacto de la caida de
los ingresos (evasion de impuestos,
evitar regulaciones costosas (licen-
cias, limitaciones a la produccidn),
reducir costos laborales y evitar in-
flexibilidades del mercado laboral,
entre otras. De manera paralela, la
necesidad del ajuste fiscal, que estd
acompanado por un aumento en la
tasa impositiva, afectando principal-
mente a los trabajadores asalaria-
dos, tiende a profundizar el impacto
en el aumento de la informalidad.

lgualmente, el conflicto armado
tiende a aumentar el sector informal
a través de, por lo menos, cuatro
factores: primero, por su efecto so-
bre la economia y la profundizacién
de la crisis, lo que aumentana la pro-
babilidad de generar los fendmenos
antes mencionados; segundo, por su
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impacto directo sobre cierta pobla-
cién (por ejemplo, el desplazamien-
to forzado lleva a engrosar la oferta
de fuerza de trabajo, la mayoria no
calificada; el empobrecimiento de la
poblacion, asi no se desplace, por
razones como la restriccién de acti-
vidades, etc.); tercero, mediante la
necesidad de nuevos recursos publi-
cos por efecto del conflicto (para
mayor gasto en defensa, para cubrir
nuevos gastos para la poblacion vic-
tima del conflicto y para reparar in-
fraestructura publica afectada por el
conflicto), lo que puede conducir a
mayores impuestos; y cuarto, uno
de los principales efectos de un
conflicto prolongado es la pérdida
de confianza de la poblacién en las
actividades del Gobierno.

Asi, la crisis econémica y el con-
flicto armado de finales de los afios
noventa condujeron a una reduc-
cién en el empleo asalariado y un
crecimiento en el empleo informal.
En 1996, 37.7% del empleo informal
estaba compuesto por trabajo asa-
lariado de las pequefias empresas
(microempresas) y 43.8% por traba-
jadores por cuenta propia, mientras
que en junio de 2000 el empleo asa-
lariado habfa descendido a 31% de

Consejeria Presidencial para Ia Politica Soclal
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la ocupacién informal y el trabajo
por cuenta propla aumentado al
49.2% del informal. De esta forma, la
tasa de informalidad de las siete
principales ciudades pasé de 52.7%
en 1996 a 60.3% en el afio 2000. La
tasa de informalidad de los jefes de
hogar aumentd de 52.65% en 1994
a 52.4% en 2000. El andlisis de la
composicion de los informales, por
grupos de ingreso, muestra que los
grupos mds pobres de la poblacion
son los que han tenido que refugiar-
se en el sector informal para contra-
rrestar el creciente desempleo.

La generacion de ingresos a través
del empleo informal ha sido una es-
trategia frecuentemente utilizada por
los miembros de hogares afectados

por el desempleo. Asi, la informalidad

Grifico No. I.15

Ingreso Real Urbano por decil de Ingreso

captd, de alguna manera, desemplea-
dos del sector formal, amortiguando
la creciente pérdida de ingresos gene-
rada por el desempleo.

1.3.2 Pérdida de los Ingresos de
la Poblacién

El aumento del desempleo y el su-
bempleo, especiaimente en la pobla-
cién mas pobre, tuvo como efecto la
caida generalizada de los ingresos,
incidiendo en mayor proporcion en
las familias de los deciles de ingresos
mds bajos; el ingreso real de los de-
clles |, 2y 3 cayd 35% en términos
reales en promedio frente a 5% de
los deciles 8 a 10 entre 1998 y 2000
(Grdfico No. 1.15).
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Esta evolucion estd asociada con
la dependencia de la poblacién mds
pobre de “su fuerza de trabajo”, co-
mo Unico o principal activo con que
cuenta para generar ingresos. Dada
la baja capacitacion promedio de
este grupo poblacional,' en épocas
de auge econdmico, no estdn en
capacidad de generar los ahorros o
los activos necesarios para manejar
una crisis econdmica prolongada sin
caer en condiciones de pobreza.
Esto explica que la crisis de finales de
los afios noventa haya generado au-
mentos importantes en el ndmero
de personas consideradas como po-
bres, mediante la utilizacién de la me-
dida de pobreza por ingreso. En efec-
to, la poblacién por debajo de la linea
de pobreza tuvo un continuo creci-
miento desde 1997 y en términos
relativos aumentd en los tres dltimos
afios (1998-2000). De esta forma el
ndmero de personas pobres pasé de
20.3 millones a 24.6 millones.

Existe una asociacién negativa
entre la probabilidad de que un ho-
gar experimente una caida en su
bienestar y el nivel socioecondmico
al que pertenece (Gaviria, 2000).
Esto se debe a lo explicado ante-
riormente y a que las poblaciones
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pobres tienen menos mecanismos
de proteccién (menor capacidad de
ahorro, de crédito, de trabajo, etc.)
ante crisis econdmicas. El ajuste de
las familias, para enfrentar la caida
de los ingresos de finales de los
afios noventa se realizd, en primer
lugar, via disminucién en el consu-
mo, el cual para el total de hogares
tuvo una caida del 4.4% entre 1998
y 1999 (posteriormente se ha ido
recuperando hasta llegar a 121.3
billones en 2002, con tendencia a
seguir aumentando). En segundo lu-
gar, y con algin rezago, las familias
redujeron su nivel de ahorro, muy
probablemente con el fin de com-
pensar el menor ingreso y mantener
estable, mientras sea posible, su ni-
vel de consumo. Asi entre el afio
1999 y 2000, el ahorro presentd
una caida de 14.8% (recuperdndose
en el ano 2001).

En tercer lugar, las familias sacrifi-
caron activos fisicos como la vivien-
da, por dificultades para cumplir con
sus obligaciones de cuotas de amor-
tizacidon o para utilizar los recursos
para fines productivos o de subsis-
tencia. Entre 1996 y 2000 el porcen-
taje de propietarios cae en 4 puntos
porcentuales (de 58.6% a 54.6%)

Consejeria Presldencial para la Politica Soclal
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los 3 primeros deciles
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ingreso tienen en pro-
medio 9.7 afos de
educacion.
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mientras que el de viviendas en
condicion de arrendamiento y en
usufructo aumentd (26% a 29% vy
10.2% a 11.3%, respectivamente).
Aunque la disminucion de la propie-
dad se genera en todos los deciles
de ingreso, sin embargo, en los deci-
les bajos se explica por la falta de
recursos. Finalmente, los hogares,
para enfrentar la crisis y viendo su
capacidad de pago reducida, deben
tomar decisiones como dejar de
enviar a los nifios al colegio y, en al-
gunos casos, enviarlos a trabajar con
el fin de aumentar los ingresos del
hogar. Reducir las visitas médicas y
los controles de salud asi como mo-
dificar los hdbilos de consumo, es-
pecialmenle en lo que se refiere a
alimentos, son otras de las medidas

que permiten el ajuste de las fami-
lias. Lo anterior; se constituye en una
limitacidn a la acumulacién de capi-
tal humano, la cual se puede consti-
tuir en permanente y, por tanto,
reducir las condiciones de vida pre-
sentes y futuras.

La anterior evolucién se explica
por la sensibilidad de la medida de
pobreza (el ingreso familiar) al ciclo
economico, el cual cayd abrupta-
mente en 1999. Por tanto, es previ-
sible que una vez la economia
retome su ritmo de crecimiento, se
generen empleos productivos sufi-
cientes para recuperar los niveles
de ingreso de la mayoria de las fami-
lias afectadas por la crisis, reducien-
do nuevamente la pobreza por
INgreso.

37

“olitica Social, Pcbreza y Desarrollo



12 El andlisis del P
gasto social se realiza

en pesos constantes
de 2001.

13 Public Spending p»
on Social Protection
in Colombia. Roberlo
Perotti. Fedesarrollo
2000.
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& La politica social

2.1 MaNEjO DEL GASTO PUBLICO
SociaL"?

En Colombia, el gasto publico so-
cial como porcentaje del PIB
alcanzd los niveles mds altos de los
afos noventa en el periodo [998-
2002, representando mds de nueve
puntos del producto, lo que equivale
a un aumento de $2.72 billones en el
cuatrienio en términos reales. En tér-
minos per capita, el gasto social en
2002 experimentd un crecimiento
total de 7.7% con respecto a 1998,
pasando de 384 mil a 418 mil pesos.
Un andlisis mds delallido de la evo-
lucion del gasto publico social en el
cuatrienio 1998-2002 requiere, sin
embargo. de precisiones conceptua-
les que permitan establecer tanto su
definicion como su medicidn.

2.1.1 Definicién del Gasto Pablico

Social

La definicion de los componentes y
los métodos de medicién del gasto
publico social no tienen, desde el

1998-2002

punto de vista econdmico, una
concepcion claramente delimitada,
Aunque en principio se afirma que
el gasto social incluye todos los sec-
tores que pertenecen a la llamada
infraestructura social bdsica, esto es
la educacién y la salud bdsicas, la
proteccion social, la vivienda de
interés social y los servicios publicos
bdsicos," en realidad incorpora tanto
bienes y servicios directamente rela-
cionados con la lucha contra la po-
breza y la redistribucion del ingreso,
que mejoran las condiciones de las
poblaciones mds pobres y vulnerables,
como bienes y servicios destinados
a la conservacién y a la formacién
del capital humano.

Estudios recientes para el caso
colombiano sefialan que existen dos
enfoques principales para la defini-
cién del gasto social (Vélez, 1995).
En primer lugar, un enfoque de ne-
cesidades bdsicas, el cual circunscribe
el gasto social a la ejecucién de ac-
ciones destinadas a la satisfaccion de
las necesidades esenciales de los
sectores mds pobres. En esta pers-
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pectiva, las acciones propiamente
sociales del Estado estdn dirigidas a
las poblaciones con carencias bdsi-
cas y por tanto, el gasto social
estd constituido por los bienes y
servicios que tienen un efecto redis-
tributivo directo. En segundo lugar,
un enfoque que define el gasto social
como aquel que contribuye a la
produccidn, expansién y renovacion
del acervo de capital humano; es
decir; el desarrollo de las capacida-
des productivas de la poblacién. El
gasto en los sectores de educacion,
salud y nutricidn, y saneamiento bd-
sico, se asocia estrictamente con
este objetivo,

Para efectos de este trabajo se
utiliza una combinacién de elemen-
tos de ambos enfoques tedricos en
la definicién del gasto publico social,
lo que comprende los recursos del
Gobierno Central ejecutados, desti-
nados a los sectores que proveen
bienes y servicios que contribuyen
tanto a la mitigacion de la pobreza
como a atenuar los efectos del con-
flicto armado sobre la poblacién, y
aquellos que contribuyen a la for-
macion de capital humano.

El gasto publico social incluye los
siguientes sectores y programas."

Evaluacién de la politica social 1998.2002

Educacién: i) recursos de situado
fiscal y participaciones municipa-
les, en los cuales se incluye el
pago a maestros e inversién en
infraestructura; ii) el fondo edu-
cativo de compensacion (fondo
educativo de crédito entre
1999-2002), que tenfa por obje-
to cubrir los recursos de situado
fiscal faltantes para el pago de
docentes; iii) recursos del Go-
bierno Central destinados a in-
versiones en calidad, subsidios,
sistema de informacion, entre
otros; iv) aportes a universida-
des publicas nacionales para fun-
cionamiento e inversidn y a las
universidades departamentales
para funcionamiento, fondos de
cesantias y pensiones.

Salud: i) recursos de situado fiscal
y participaciones municipales, en
los cuales se contabiliza el pago
al recurso humano y la inversién
en infraestructura; i) rentas cedi-
das a los departamentos; iii) fon-
dos que financian las campanias y
planes de salud publica (Plan de
Atencion Badsica); iv) recursos
del Fondo de Solidaridad y
Garantia (Fosyga) del Ministerio
de Salud en las subcuentas de
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15 En esla cuantifica- B
aon solo se incluyen
los recursos que cu-
bren el déficit que se
genera en la subcuenta
de compensacion. des-
pugs de realizar todos
los pagos. y no el valor
lotal del recaudo de la
subcuenta, correspon-
diente al total de las
colizaciones de los
aportantes al régimen
contributivo. La mfor-
macion estd disponible
a partr del ano 1998,
por problemas de
consistencia de la
informacion para los
arios anteriores, El
valor para el afo 2002
fue estimado por la
Consejeria Presidencial
para la Folitica Social.

La politica social 1998-2002

Solidaridad, Eventos Catastrdficos
y Accidentes de Trdfico (ECAT),
Promocién (incluye los pagos de
la Nacién al Fosyga) y Compen-
sacion;” y iv) otros recursos que
financian gastos a cargo de la
Nacién, como los sanatorios de
Contratacidn y Agua de Dios, los
subsidios a los enfermos de le-
pra, entre otros.

Proteccion: Recursos asignados
al Instituto Colombiano de Bie-
nestar Familiar (de los cuales
alrededor del 98% proviene del
recaudo por concepto de ingre-
sos parafiscales equivalentes al
3% de la némina) para la finan-
ciacion de los programas de
atencion a la familia y a la nifez,
tanto en el nivel central como
en el territorial,

Vivienda: Recursos destinados a
la financiacion de vivienda de in-
terés social, que se transfieren a
través del Inurbe, del Fondo Rota-
torio de Vivienda Militar y del
Banco Agrario para vivienda rural.
Agua Potable y Saneamiento Ba-
sico: 1) participaciones municipa-
les y i) recursos provenientes de
regalias, del Ministerio de Desa-
rrollo Econdmico, entre otros.

> Red de Apoyo Social: Recursos

destinados a la financiacién de
los programas: i) Empleo en Ac-
cién- Proyectos Comunitarios; ii)
Familias en Accidn; y iii) Jévenes
en Accion, los cuales iniciaron su
gjecucion en el afo 2000.
Programas para la Paz: Financia-
cion de los programas de rein-
sercion, recursos del Fondo de
Inversiones para la Paz, la inver-
sion ejecutada a través del pro-
grama de Fortalecimiento Insti-
tucional y Desarrollo Social del
Plan Colombia, el gasto para la
financiacién del Proceso de Paz
y aquellos ejecutados en el mar-
co del Plan de Desarrollo y Paz
del Magdalena Medio.
Formacidn para el trabajo: Recur-
sos asignados al Servicio Nacio-
nal de Aprendizaje SENA (de los
cuales alrededor del 85% provie-
ne del recaudo por concepto de
ingresos parafiscales equivalentes
al 2% de la némina) para la finan-
ciacion de los programas de
formacidn laboral para jovenes y
desempleados.

Otros Programas Sociales: Los
gastos en otros programas
sociales incluyen la financiacidn,
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de un lado, de intervenciones a
cargo de la Nacién como: i) el
programa de adulto mayor; ii)
acciones en desarrollo comuni-
tario y programas de la Red de
Solidaridad Social; iii) acciones
en trabajo y seguridad; y de otro,
iv) el Fondo de Solidaridad Pen-
sional, que se financia con recur-
sos de solidaridad de los cotizan-
tes con ingresos superiores a
cuatro salarios minimos legales
mensuales; v) el Fondo de Re-
construccién del Eje Cafetero
(Forec); y vi) las Cajas de Com-
pensacidn con los recursos gene-
rados por los aportes parafiscales
equivalentes al 4% de la némina.

Vale la pena anotar que otras
cuantificaciones del gasto social in-
cluyen algunas cuentas adicionales,
como los gastos realizados por el
Gobierno Central por concepto de
seguridad social tanto en salud co-
mo en pensiones, equivalente a
4 3% del PIB en el afio 2002, o gas-
tos de seguridad social en salud y
pensiones asociados a contribucio-
nes privadas, que equivalen a 2.7%.
Sin embargo, en la presente aproxi-
macién no se incluyen dichos gastos

Evoluacién de la politica social 1998-2002

debido a que estos contabilizan ©
bien bienes y servicios pagados por
el Gobierno en su calidad de em-
pleador y no como proveedor de
bienes o servicios bdsicos sociales
(es decir, como una obligacion que
adquiere con sus trabajadores), o
gastos asociados a contribuciones
privadas que no pueden considerar-
se como esfuerzo fiscal del Gobierno.

2.1.2 Evolucién Sectorial del
Gasto Publico Social'

Durante la primera parte de los
afos noventa el gasto social crecid
aceleradamente en términos reales,
pasando de $7.52 billones en 1990
a $14.16 billones en 1996, lo que
representa una lasa de crecimiento
de 88% para el total del perfodo y
11.12% en promedio anual. Por
efectos de la crisis econémica, esta
tendencia, aunque positiva, disminu-
ye a partir de 1997, y es asi como
en 1998 el gasto representa $15.6
billones, equivalente a un crecimien-
to anual de 5.5%. Para el 2002, el
gasto publico social asciende a
$18.4 billones de pesos. En térmi-
nos de su participacion en el PIB pa-
sé de 5.3% en el ano 1990 a 9.2%
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en el afio 1999 y alcanzd su partici-
pacion mds alta, 9.4%, en el afio
2002 (Grdficos No. 2.1 y 2.2). El gas-
to social como porcentaje del gasto
total se incrementé en los afios no-
venta, pasando de 25% en 1990 a
29.8% en 2002, presentindose el
mayor aumento entre 2000 y 2001
(de 31.6 a 34%).

Los dos sectores mds significati-
vos dentro del gasto social total y
los que han mostrado un mayor
crecimiento son salud y educacién.
El gasto en el sector salud ha man-
tenido una tendencia creciente pa-
sando de representar 0.8% del PIB
en 1990 a 2.3% en el afio 2002. De
igual forma, el gasto en educacion
pasd de 1.7% del PIB en 1990 a 4%

Grifico No. 2.1
Evolucion del Gasto Social (% PIB)

en el 2002. Este comportamiento se
explica, de un lado, por la protec-
cion legal ejercida por la Ley 60 de
1993 reformada en la Ley 715 de
2001, que establecid porcentajes
fijos sobre los Ingresos Corrientes
de la Nacién para la determinacion
de las participaciones destinadas a la
financiacidn de los sectores sociales
bdsicos (salud y educacion).

Los recursos parafiscales, defini-
dos como porcentajes fijos sobre la
némina y destinados a la financia-
cion de la proteccion de la familia y
la nifiez, la formacion para el traba-
jo y programas sociales de las cajas
de compensacion destinados a sus
afiliados, pasaron de representar,
entre 1990 y 2002, 1.2% del PIB a
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| 4%, Los recursos protegidos por
ley (participaciones y parafiscales)
representan en promedio mds del
60% del total del gasto social en el
periodo.

En términos reales los recursos
destinados al gasto social tienden a
aumentar en los afos noventa, pero
como consecuencia de la crisis eco-
némica, entre los afios 1999 y 2000
hubo reducciones en los ingresos
de algunos sectores e instituciones.
Estas disminuciones afectan de ma-
nera significativa entidades como el
ICBF, que tuvo una reduccién de sus
ingresos promedio de $135.500 mi-
llones en el periodo 1998-2002 res-
pecto a 1997, lo cual afecta, obvia-
mente, el alcance de los servicios.
lgualmente afectd el gasto que no
estd garantizado por ley, es decir, el
gasto flexible sobre el cual el Go-
bierno Central tiene mayor espacio
para asignar; el cual pasa de $5.9 bi-
llones en 1999 a $5.6 billcnes en
2000, caida correspondiente a 5.6%
real.

En el cuatrienio 1998-2002, el
gasto social no garantizado por le-
yes, es decir; el gasto diferente a los
recursos por participaciones y para-
fiscales, que el Gobierno Nacional

Evaluacion de la politica social 1998-2002

Central destina discrecionalmente a
los sectores sociales tanto para fun-
cionamiento e inversion y que, por
tanto, ante una crisis econémica se-
ra el primer candidato a sufrir ajus-
tes, se incrementd en términos rea-
les en 27.5% y su participacién en el
total del gasto social pasé de 34% a
369 % (Grdfico No. 2.3). Es impor-
tante anotar que este aumento en
su participacion se realiza a pesar de
que el gasto “protegido por Ley"
continda creciendo y que el pais se
encuentra en una crisis econdmica
de magnitudes importantes. Lo an-
terior implica, entonces, que el es-
fuerzo del Gobierno Central por
este tipo de gasto ha aumentado
mds que proporcionalmente respec-
to al gasto “garantizado” y que su
incremento en valores reales tam-
bién ha sido mayor que el de este
dltimo.

Este incremento, lo que es con-
trario al efecto esperado ante una
crisis, se debe al esfuerzo del Go-
bierno Nacional por atender a las
poblaciones afectadas por la crisis
econdmica, por el recrudecimiento
del conflicto y por el terremoto del
Eje Cafetero. Los programas de la
Red de Apoyo Social (9.5%), los
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programas de fortalecimiento insti-
tucional y desarrollo social y otros
programas de Paz (3.0%) y el Fondo
de Reconstruccién del Eje Cafetero
-FOREC-  (0.6%), representaron

mds del |3% del gasto no protegido
por leyes en los afios 2001 y 2002,
y se destinaron a atender a las
poblaciones mds pobres y vulne-
rables.

Grifico No. 2.2
Gasto Social Sectorial (% PIB)
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2.2 LA POLITICA SOCIAL FRENTE
A LA CRISIS

a coyuntura fiscal y de orden pu-

blico a partir de 1998 llevaron al
Gobierno Nacional a generar estra-
tegias que permitieran, de un lado,
mitigar los efectos sociales més gra-
ves de la crisis econdmica ¥, de otro,
atender las consecuencias del con-
flicto en las zonas mds afectadas. Pa-
ra ello, se disefiaron y pusieron en
marcha dos estrategias integrales: la
Red de Apoyo Social y el Programa
de Fortalecimiento Institucional y
Desarrollo Social del Plan Colombia.

2.2.1 La Red de Apoyo Social

Los efectos sociales de la crisis eco-
némica de finales de los afios noven-
ta se evidenciaron en el aumento
del desempleo, la caida en los
ingresos, las restricciones al acceso
de servicios sociales basicos y los
aumentos en los niveles de pobreza,
entre otros. De la misma forma se
hizo manifiesto que las entidades
responsables de los programas de
asistencia social no contaban con
los mecanismos necesarios para
responder; de manera integral y dgil,

Evoluacién de la politica social 1998-2002

a los requerimientos de la poblacion
en el momento de una crisis: NO
tienen la flexibilidad requerida, no
atienden todas las demandas de las
poblaciones, los mecanismos presu-
puestales y técnicos no son facil-
mente adaptables a cambios en
escala de atencién, etc.” Se eviden-
cié, por ejemplo, que:i) en diferentes
instituciones hay programas que
atienden a las mismas poblaciones
con similares objetivos; i) en
algunos casos la focalizacion no es
precisa y no se logra llegar a la po-
blacién mds pobre; iii) los esquemas
actuales de prestacién de servicios
no responden a situaciones dindmi-
cas; y iv) es necesario garantizar los
recursos para la financiacion de las
intervenciones de proteccion du-
rante crisis econdmicas, entre otros.

En este marco, surge la necesi-
dad de crear un mecanismo perma-
nente de politica social que, ante
episodios de crisis econdmica, pu-
diera atender con la oportunidad y
la eficiencia necesarias las demandas
de las poblaciones mds afectadas. Es
asi como se crea a finales del afio
2001 el Sistema Social de Riesgo
SSR, como una red de proteccién
social que articula los programas y

56 Consejeria Presidenclal para la Politica Social

« |7 Una explicacion
detallada de este
aspecto se encuentra
en el documento
"“El Nuevo Enfoque de
la Proteccion Social en
Colombra”, Consejeria
Presidencial para la
Politica Social 2002



18 Desde el imcio

del diseiio se tenia
clro que la RAS aten
deria parcialmente a
las poblaciones afecta-
das por la ¢risis,

19 Fondo Cuenta

del Departamento
Administrativo de

la Presidencia de la
Republica, sin persone-
ria juriclica, cuyo objeto
es fnanciar los progra-
mas y proyectos que
contribuyen a generar
las condiciones para el
Iogro y consolidacion
de lIa Paz.

>

>
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entidades ya existentes y que cuenta
con los recursos necesarios para
generar intervenciones que permi-
ten atender a la poblacion mds gra-
vemente afectada por la crisis y, de
esta forma, disminuir los niveles de
pobreza. Para ello, el SSR cuenta
con mecanismos institucionales,
programadticos, administrativos y
presupuestales dgiles y flexibles.
Como primer paso para la con-
formacion del SSR se disefid y puso
en marcha la Red de Apoyo Social
-RAS-. La RAS se constituyd en el
conjunto de programas que atendio
a la poblacion afectada por la crisis
econdmica.” Las poblaciones mds
afectadas son las de los niveles so-
cloeconomicos bajos, puesto que
presentan: los niveles mds allos de
desempleo, especialmente en las
grandes ciudades: las famihas de
bajos recursos que deben restringir
el acceso de sus ninos a los servicios
sociales bdsicos; v los jovenes, perte-
necientes a los deciles mds bajos de
ingreso de las grandes ciudades, que
presentan altas tasas de desempleo,
en parte por los inadecuados nive-
les de capacitacién para el trabajo.
De esta forma, la poblacién objeto
de la RAS son los desempleados

mds pobres de las grandes ciudades,
las familias pobres de los municipios
de menos de 100 mil habitantes y
los jovenes (18 y 25 anos) desem-
pleados de las 7 principales ciudades.
La intervencion se realiz a través de
programas que combinan tres ele-
mentos bdsicos: emplec de emer-
gencia, transferencia de subsidios
monetarios y formacion laboral de
jovenes. Los programas de la RAS
fueron disefados en el segundo se-
mestre de 1999 y para su ejecucién
se conformd una Unidad Coordina-
dora del programa en el Fondo de
Inversiones para la Paz."”

- Programa Empleo en Accion-
Proyectos Comunitarios

Empleo en Accién- Proyectos Comu-
nitarios fue disefiado con el objetivo
de atenuar el impacto provocado
por la caida de los ingresos de la
poblacién mds vulnerable a través de
aportes para el financiamiento de
ocupacién transitoria a desemplea-
dos pobres (pertenecientes a los ni-
veles | y 2 del SISBEN), en pequefios
proyectos de infraestructura, en dreas
urbanas de localidades y barrios en
situacién de pobreza.

Politica Social, Pobreza y Desarrollo I 57



El programa genera dos tipos de
beneficios: beneficios directos aso-
ciados con un empleo transitorio
para los desempleados pobres que
participan en la ejecucién de los
proyectos de infraestructura y sus
familias, y beneficios indirectos ge-
nerados por los proyectos realiza-
dos y las personas que por estar
ubicadas en las dreas objetivo del
programa, se ven beneficiadas con
los mismos. El proyecto supone que
ademds de ofrecer una solucion
temporal al problema de empleo e
ingresos de los mds pobres, ayuda a
restaurar la autoestima de la pobla-
cién beneficiaria y su actitud hacia el
Estado y hacia la comunidad, posibi-
litando la construccion de capital
social.

El programa estd focalizado en
los cascos urbanos y dreas metro-
politanas de las ciudades mayores
de 100.000 habitantes, capitales de
departamento y municipios conur-
bados, los cuales concentran los ma-
yores niveles de desempleo. Los
proyectos financiados se desarrollan
en barrios de estratos | y 2 de las
dreas urbanas de los municipios, tie-
nen un periodo de ejecucién no
Mayor a 5 meses, un costo menor a
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$300 millones y son intensivos en
mano de obra no calificada. Para
garantizar la transparencia en la
seleccién de beneficiarios, cuando la
demanda de puestos de trabajo es
mayor que la oferta, se utiliza un
mecanismo de sorteo o loterfa. La
seleccién de proyectos se basa en
mecanismos objetivos de seleccion
que tienen en cuenta el empleo ge-
nerado, la participacion de la finan-
ciacién local y la eficiencia del orga-
nismo de gestion. Se van a crear
250.000 empleos transitorios y a
financiar 5.000 obras de infraestruc-
tura en un periodo de tres anos.”
El disefio del programa tuvo que
ser ajustado debido a que una de las
caracterfsticas principales de este
tipo de esquemas es la autofocaliza-
cion, lograda mediante un pago lo
suficientemente bajo para garantizar
un ingreso minimo al beneficiario sin
intervenir el mercado laboral formal.
La no viabilidad de pagar menos del
salario minimo obligd a utilizar me-
canismos alternativos de focaliza-
cién, como por ejemplo la introduc-
cién de ONG para seleccionar be-
neficiarios con los requerimientos
del programa y para la administra-
cién de los recursos de la Nacidn.

Conselerfa Presidencial para la Politica Soclal

€ 20 A marzo de 2002
se habian aprobado
3874 proyectos, por
un monto de
$225.000 millones de
pesos, que permiten l
creacion en promedio
de cerca de 138000
empleos transitorios
de 5 meses.



21 Los subsidios son
entregados a la madre
de familia. a parti de
la mcerporacion de h
misma al programa.

22 A marzo de 2002 se
habian realizado insciip-
ciones en 631 muruci-
pios de los ainles 328
habian recibido pagos
por valor de 410000
millones. benefiziando a
un total de 93106 fanw-
lias. E1 66.5% de los re-
cursos e ha destinado
a subsidios de nutricion,
el 21% a subsilios de
educacion primara y el
165% a subsidios de
educacion secundaria.

23 El programa tiene un
compenente da Fortale-
cimiznto dr la Ofcria de
Formacion, orientado a
as Entidades de Capacr
tacion inscritas en el
Registro de Entidades
de Caparitacidn Este
componente liene cormo
objctivos Lisicos: i) pro-
mover, orientar y desa
nollar l oferta de For
macion Labordl en las
ciudades donle se ejecu
ta ¢l programa, de tal
manera que se cuente
con el volumen y la
calidad necesarias para
el logro de los objetrvos,
i) generar en los oferen
tes habilidades en
gestion admirustrativa y
financiera para acometer
los procesos del progra-
ma y i) generar en los
oferentes habifidades
para la deteccién de ne-
cesidades de formacicn y
para el diseiio curncular,
asi como para la orienta-
cion y evaluacion meto-
doldgicas.

>

>

>
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- Programa Familias en Accién

El programa Familias en Accién fue
disefiado para mantener y aumentar
la inversion que las familias en extre-
ma pobreza hacen sobre el capital
humano de sus hijos, especialmente
en nutricion, salud y educacién, me-
diante el otorgamiento, a la madre
de familia, de un apoyo monetario
directo (subsidio en dinero) a cambio
del cumplimiento de compromisos
por parte de la familia en términos
de asistencia escolar y controles de
salud y nutricidn.

Se asignan dos tipos de subsidios:
el alimenticio, equivalente a $40 mil
por familia al mes, que busca mejo-
rar las condiciones alimenticias y nu-
tricionales de los menores de 7
anos, complementando el ingreso de
las familias en extrema pobreza; el
escolar, cuyo objetivo es la perma-
nencia de los nifios en el colegio,
equivalente a $12 mil mensuales por
cada nifio que se encuentre cursan-
do primaria y $24 mil por cada nifio
que se encuentre en secundaria.”’ El
programa asegura un subsidio nutri-
cional por 12 meses y un subsidio
escolar por |0 meses, anual hasta
por tres afios en ambos casos. Las

familias beneficiarias pertenecen al
nivel | del SISBEN, con hijos meno-
res de |7 afos, ubicados en 27 de-
partamentos del pais y en alrededor
de 600 municipios con sus zonas
urbanas y rurales. El programa en-
tregara subsidios a cerca de 340.000
familias pobres y beneficiard a un
milldn de nifios en los tres afios de
duracién del mismo.?

- Programa Jévenes en Accién

El objetivo del programa Jévenes en
Accion es mejorar las oportunidades
de insercion laboral de los jovenes
{entre 18 y 25 afios) pertenecientes
a los dos primeros deciles de ingre-
so, a través de acciones de capacita-
cion en un oficio” y con una expe-
riencia laboral efectiva en un puesto
de trabajo en el sector formal, en las
ciudades de Bogotd, Medellin, Cali,
Barranquilla, Bucaramanga, Manizales
y Cartagena, donde se presenta la ta-
sa de desempleo mds alta del pais
para ese grupo de poblacidn.

El componente de formacidn
laboral de jovenes consta de dos
fases: una lectiva, de cardcter tedri-
co-prdctico, que busca incidir en la
coincidencia de los requerimientos

Politica Social, Pobreza y Desarrollo
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en términos de calificacion entre la
demanda y la oferta laboral; y una
de prdctica laboral en empresas le-
galmente constituidas. La fase de
prictica laboral en empresas tiene
una duracién aproximada de tres
meses jornada completa, sujeta a
las modalidades y ciclos de opera-
cién de la empresa. Esta fase tiene
por objeto acercar al joven a una
experiencia real de trabajo, para
complementar su proceso formati-
vo vy facilitar su eventual insercion
laboral. La seleccién de los benefi-
ciarios la realizan entidades, en su
mayorfa privadas, con suficiente
experiencia y cuya participacion en
el programa se logra mediante con-
curso. Se estima que durante los
tres afios de ejecucion el programa
contribuird a la formacion laboral
de aproximadamente |00.000 jéve-
nes.”

Los jovenes reciben un apoyo
de $5.500 diarios durante la fase
lectiva y de préctica laboral, con lo
cual se pretende cubrir los gastos
de sostenimiento del beneficiario.
En el caso de las jévenes madres de
nifios menores de siete afios, el
apoyo de sostenimiento diario es
$7.700.
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2.2.2 Fortalecimiento Institucional
y Desarrollo Social

En el transcurso del cuatrienio
1998-2002 el escalamiento del con-
flicto armado continud ocasionando
pérdidas cuantiosas en el capital
humano, fisico, natural y social. El
efecto de las acciones armadas fue
multiple y con consecuencias sobre
toda la poblacién colombiana. En
este contexto el Gobierno Nacional
enfrentd la necesidad de disefiar un
conjunto de acciones integrales, que
buscaran no solamente mitigar los
efectos de la violencia sobre las
victimas del conflicto armado, sino
estrategias que condujeran a la recu-
peracion de las condiciones fisicas,
econdmicas y sociales de la pobla-
cién afectada.

La estrategia de Fortalecimiento

Institucional y Desarrollo Social del € 24A mayo de 2002 se

Plan Colombia tuvo por objeto rea-
lizar inversiones tanto publicas como
privadas que generaran las condi-
ciones para la construccion de la
paz, el crecimiento econdmico vy el
desarrollo social en el mediano y
largo plazo asignando recursos,
tanto publicos como privados, hacia
inversiones en capital humano, fisico,

Consejeria Preslidenclal para la Politica Soclal

habian realizado tres
convocatorias benefi-
ciando alrededor de
45 mil jovenes.
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natural y social. La estrategia se
concentra en tres grandes subcom-
ponentes: i) derechos humanos y
atencion humanitaria; i) fortaleci-
miento del capital social y desarro-
llo institucional; y iii) desarrollo alter-
nativo integral.

Los programas y proyectos estdn
dirigidos, por una parte, a recons-
truir y fortalecer el capital humano
a través de atencion humanitaria, y
prevencion y atencion del desplaza-
miento forzado, proteccion de po-
blaciones vulnerables y difusion y
promocion de los derechos huma-
nos,y por otra parte, a fortalecer el
desarrollo productivo, la infraestruc-
tura, la capacidad institucional, las
organizaciones sociales y el medio
ambiente.

El efecto mds grave y directo del
escalamiento del conflicto es la pér-
dida de vidas humanas y la genera-
cidn de discapacidades en la pobla-
aién como consecuencia de la accion
de los grupos alzados en armas. En
este sentido el detrimento del capi-
tal humano de manera irrecupera-
ble es evidente. Sin embargo, dicho
menoscabo no se limita a este as-
pecto, sino que también se genera

un fenémeno de pérdida de capital
fisico y acceso a servicios sociales, a
consecuencia de fendmenos como el
desplazamiento forzado o la destruc-
cion de poblaciones, la presién sobre
las zonas marginales de las ciudades
receptoras de desplazados y otros.

Aunque son diversas las mani-
festaciones del conflicto armado
que generan este tipo de dafios, tres
factores son particularmente graves.
El desplazamiento forzado, la des-
truccion de poblaciones y la siem-
bra de minas antipersonal.

Esta seccidn presenta los avan-
ces de politica de la Estrategia de
Fortalecimiento Institucional y De-
sarrollo Social del Plan Colombia, en
lo relacionado con las victimas del
conflicto, para lo cual el andlisis se
concentrard en la poblacién despla-
zada, la poblacién afectada por los
ataques a municipios Yy las victimas
de minas antipersonal.

Respecto al primer grupo, la
poblacién desplazada, el Gobierno
Nacional adopté el Plan de Accidn
para la prevencién y atencién del
desplazamiento forzado, a través del
cual se pusieron en marcha las si-
guientes acciones:

6l
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Para fortalecer la prevencion
deteccidn del desplazamiento se
implementaron, por una parte, el
sistema de alertas tempranas, a
través del cual la Defensoria del
Pueblo da a conocer las causas
del desplazamiento y moviliza
actores para su neutralizacion; y
por otra, los comités de despla-
zados en el nivel regional y local,
que capacitan a la fuerza publica
en prevencién de situaciones de
desplazamiento y en los dere-
chos de los desplazados. Duran-
te el periodo 1998-2002 se
conformaron y fortalecieron 26
unidades de atencidn y orienta-
cién® 60 comités territoriales
implementaron el componente
de prevencion y se beneficiaron
13.800 personas con proyectos
de prevencion.

Para mejorar la atencién humani-
taria, la Red de Solidaridad Social
puso en funcionamiento centros
de alojamiento transitorio, en
donde se prestan servicios ali-
mentarios. En el marco de la
atencién humanitaria, en el pe-
riodo de 1999-2002, se atendie-
ron 84.000 familias, de las cuales
52.000 en eventos de desplaza-

)
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miento masivo; 25.195 a través
de ONG operadoras® y 6.500
con el componente de atencion
alimentaria de socorro (RSS-
PMA).Y

Para apoyar el retorno volunta-
rio de la poblacién a sus lugares
de origen, o de reubicacidn en
condiciones de seguridad (cuando
lo primero no es posible), se pro-
picié la integracion de la pobla-
cién desplazada a la vida social,
econdmica y cultural. Para lo ante-
rior; se contrataron 2 | 8 proyectos
para la estabilizacion socioecond-
mica en 25 departamentos del
pais, a través de los cuales se
atendieron 27.700 familias. lgual-
mente, se diseid una estrategia
de acceso a estabilizacion socioe-
condmica, a la proteccién de acti-
vos abandonados por el desplaza-
miento, a tierras y a soluciones de
vivienda tanto urbana como rural;
en esta dltima, se desarrollaron
83 proyectos con el componente
de vivienda, que beneficiaron a
mds de 5.600 familias.

A nivel institucional se fortale-

cieron los sistemas de informacién y

se reorganizé el marco institucional
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25 Las Unidades de
Atencién y Orienta-
cion son espacios dise-
fados para flortalecer
el trabajo intennstity-
cional en beneficio de
la poblacién desplaza-
da.y en estas se plani-
fica, organiza y articula
la oferta institucional
de atencion a esta
poblacién.

26 Son las Organi-
zaciones no Guber-
namentales con

las cuales |a Red de
Solidaridad suscribe
contratos para la aten-
cion humanitana.

27 El proyecto busca
contribuir a la seguri-
dad alimentaria de las
comunidades desplaza-
das, asl como crear
condiciones esenciales
para el restablecimen-
to productivo y social
de las mismas, con
especial atencion de
los grupos mds vulne-
rables como los nifos.
las personas desnutri-
das y las mujeres em-
barazadas y lactantes.



281aUTC e creada ™ |10 jna estimacion

mediante corvenio
suscrito entre la Red
de Solidaridad Social y
el ACNUR, para aseso-
rar a la Red de Solida-
ridad Social. en parti-
cular, y a entidacles del
Sistema Nacional de
Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada
SNAIPD .

29 B SUR ha registra- P

do mds de 111.000
familias que se han
desplazado cntre 1995
y febrero de 2002

del lotal de hogares
incluido, el 2% lo fue
entre 1995y 1997,

el 8% en 1998. el 6%
en 1999, cl 38% en
2000. el 43% en 2001
y el restante 3% en los
dos primeros meses
de 2002. es decir. en
solo dos aiios, 2000 y
2001, se incluyd el
81% de la poblacién.
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asignando la coordinacién, por par-
te del Gobierno, a la Red de Solida-
ridad Social. Esta entidad contd con
el apoyo de una Unidad Técnica
-UTC- conformada por la Red de
Solidaridad y las agencias del Siste-
ma de Naciones Unidas representa-
das por ACNUR®

En cuanto a los sistemas de in-
formacion y con el fin de mejorar
las capacidades de planeacion y
asignacion de recursos por parte
del Estado, asi como su seguimiento,
se emprendieron acciones para rea-
global de este
fendmeno, que incluyera el sistema
de registro de la poblacion despla-
zada, los municipios expulsores y re-
ceptores vy las causas del desplaza-
miento; la Red de Soldaridad Social
ha consolidado dos subsistemas que
hacen parte de la Red Nacional de
informacion: El Registro Unico de
Poblacién Desplazada -SUR- y el
Sistema de Estimacion del Despla-
zamiento Forzado por Fuente Con-
trastada -SEFC-. El Registro Unico
de Poblacidn Desplazada fue dise-
fiado para que las personas despla-
zadas presenten, ante el Ministerio
Publico o ante un despacho judicial,
una declaracién de los hechos que

ocasionaron su desplazamiento, El
SUR permite hacer una caracteriza-
cion de la poblacion desplazada que
recibe atencion del Estado y efec-
tuar seguimiento al impacto de las
politicas y a los recursos publicos
destinados a atenderla.” Por su par-
te, el SEFC recoge la informacidn
sobre eventos de desplazamiento
individuales, familiares y masivos, y
permite ademds, identificar los sitios
de expulsion y de llegada, asi como
los casos de retorno, reubicacién y
migraciones interfronterizas.
Respecto a la atencion a otras
poblaciones directamente afectadas
por el conflicto (familias de victimas
de atentados a poblaciones destrui-
das por los grupos ilegales alzados
en armas) se incluyeron mecanis-
mos para mitigar las pérdidas causa-
das por la violencia, a través de la
financiacion de programas de asis-
tencia psicoldgica-social y fisica a
victimas del conflicto; esta asistencia
se realizd a través de ONG especia-
lizadas con experiencia en el tema.
Teniendo en cuenta que los grupos
més vulnerables a causa del conflic-
to son las mujeres, los nifios y los
jévenes, se adelantaron acciones
que inclufan capacitacién vocacional
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y apoyo psicosocial dirigido a recu-
perar su sentido de autoestima para
incorporase a actividades producti-
vas. Adicionalmente, la Red de Soli-
daridad Social ofrece atencion inte-
gral a municipios afectados por el
conflicto, a través del apoyo a la po-
blacidén civil victima de masacres,
tomas a municipios, atentados y
combates que tienen lugar como
manifestaciones del conflicto. Este
programa tiene dos componentes:
i) atencién humanitaria a las perso-
nas, subsidios, créditos solidarios y
asistencia educativa; y ii) reconstruc-
cidén y construccién de obras de
infraestructura comunitaria en los
municipios y reconstruccién de
viviendas.”

Uno de las aspectos mds noci-
vos en desarrollo del conflicto ar-
mado son las minas antipersonal.
Para contrarrestar este fendmeno,
en cumplimiento del acuerdo de
Ottawa, y teniendo en cuenta que
se estima que en Colombia existen
unas 70 mil minas antipersonal sem-
bradas en 23 departamentos, se
cred el Programa Prevencidn de Ac-
cidente por minas Antipersonal y
Atencidn a las Victimas. El programa
consta de dos componentes: i) el
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observatorio de minas antipersonal,
concebido como un instrumento
técnico que permite recopilar, siste-
matizar y actualizar la informacion,
asf como facilitar la toma de decisio-
nes en prevencidn, sefalizacion,
mapeo y atencién a victimas; por
medio de este componente se ha
iniciado la identificacién de dreas de
peligro a través de 20 talleres regio-
nales, coordinados por la Direccion
Nacional de Reinsercién del Minis-
terio del Interior; y i) contempla
aspectos de integracion educativa,
integracién laboral, niicleos de salud

transporte y al espacio fisico de edi-
ficaciones de interés publico, y acce-
so a ayudas humanitarias generadas
por ley a las victimas de atentados
terroristas.

2.3 POLITICAS SOCIALES PARA
MEJORAR LAS CONDICIONES
ESTRUCTURALES DE VIDA
DE LA POBLACION POBRE

Las politicas sociales dirigidas a
mejorar las condiciones estruc-
turales de vida de la poblacién
pobre estdn orientadas, por una
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i - o <« 30 A través del primer
y rehabilitacién, accesibilidad al

componente, en el
periodo 1998-2002 se
han otorgado 54 cré-
ditos blandos linea IFl y
$419 millones en cré-
ditos, y a través del se-
gundo, se han
reconstruido 178
municipios, 72 estdn en
proceso y 20 estin
por reconstruir. Se han
reconstruicdo 4.653
viviendas, 7 centros de
salud, |2 plantas de
agua potable, 18 poli-
deportivos y parques.
13 casas de la cultura,
casas campesinas ¥
conchas acgsticas, 60
escuelas y colegios.y
68 centros de desarro-
llo comunitario.

A través de estos
programas, se han
generado 7560
empleos directos

en las regiones y 4.720
indirectos.



31 La politica de P
proteccion no serd
desarrollada en esta
parte del documento
porque el terma de
Proteccidn Soaal du-
rante el actual cua-
trienio, se analizd cn
el documento "Bl
Nuevo Esquema de
Proteccion Social en
Colombia”. Por otra
parte, el anilisis de
la poltica de infancia
fue realizado en ¢l
dorumento “Los
Mifios en Colombia:
1990 2001",
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parte, a ofrecer condiciones de vida
adecuadas a la poblacién y, por
otra, generar los elementos nece-
sarios para mejorar la productividad
de los individuos mediante la for-
macion de capital humano y asf
contribuir al proceso de desarrollo
econémico y social del pafs. Para
ello, el Gobierno Nacional forta-
lecié particularmente las medidas
en los sectores de educacidn, salud,
proteccion’ y vivienda. Asf, el de-
sarrollo de dichas politicas, como
el énfasis realizado en la inversion
social hacia los sectores menciona-
dos, condujo a sostener los indica-
dores sociales y marginalmente
a mejorar las condiciones eslruc-
turales de vida en el periodo estu-
diado. Como se podrd ver mds
adelante, los indicadores de Nece-
sidades Bdsicas Insatisfechas y el
indice de Calidad de Vida mejora-
ron en el pais entre 1998 y 2002
en condiciones de recesion y crisis.
Este capitulo presenta las principa-
les reformas realizadas y sus resulta-
dos en términos de la poblacidn
pobre y vulnerable en los sectores

mencionados.

~oiitica Soclal, Pobreza y Desarrollo

2.3.1 Educacién Basica

El acceso a un servicio educativo de
calidad es esencial desde el punto
de vista de la formacién de capital
humano, de la redistribucién del
ingreso , finalmente, del mejora-
miento de las condiciones de vida
de la poblacién. La experiencia
internacional muestra que individuos
con mayores niveles de educacidn
presentan mejores condiciones de
salud, de nutricion y son mds pro-
duclivos; mujeres educadas tienen
menores niveles de fecundidad, hijos
mds saludables y con mayores
probabilidades de obtener logros
educativos adecuados y menores
posibilidades de ejercer actividades
productlivas en la infancia a costa de
la cantidad y la calidad de la educa-
cién recibida; y finalmente, los indivi-
duos con mayores niveles educativos
tienen mds posibilidades de conse-
guir trabajos productivos, generar
ingresos Y, por tanto, gozar de con-
diciones de vida adecuadas.

En ese contexto, garantizar el
acceso a una educacion de calidad
de todos los nifios en edad escolar
depende estratégicamente de la
profundizacion del proceso de des-
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centralizacién y de una distribucion
equitativa y eficiente de los recur-
sos. La politica educativa de los Ulti-
mos cuatro afios se centro en lograr
una mayor cobertura y calidad de la
educacién a través de estrategias
como el ordenamiento de las com-
petencias en los tres niveles de Go-
bierno, una asignacion de recursos
acorde con los requerimientos de
atencién, la reorganizacién del siste-
ma y la transformacién de la gestion
educativa. Adicionalmente, se esta-
blecieron mecanismos para mejorar
la calidad de los servicios y facilitar
el acceso de las poblaciones rurales,
las cuales presentan caracteristicas
que dificultan sus posibilidades de
asistencia escolar: La aprobacién del
Acto Legislativo 001 de 2001 y de la
Ley 715 del mismo afio son las re-
formas estructurales mds importan-
tes que establecen las bases para lo-
grar el acceso de todos los nifos en
edad escolar a una educacion de ca-
lidad, mediante la profundizacion de
la descentralizacion v la eficiencia en
el uso de los recursos publicos del
sector educativo.

La necesidad de la reorganizacién
institucional del sector educativo y la
redefinicidn de las competencias,

66
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surgieron de los resultados alcanza-
dos con el desarrollo de la Ley 60
de 1993. La falta de claridad y la so-
breposicién de funciones dificultd la
tarea de establecer las competen-
cias de los diferentes niveles de Go-
bierno y de la institucién educativa,
generando ineficiencia en el uso de
los recursos. Lo anterior se eviden-
cié en el atraso en la cesién de
competencias por parte del nivel
central a las entidades territoriales,
en las dificultades para lograr que la
institucién educativa contara con
autonomia para sus decisiones y su
funcionamiento como resultaba de
las funciones establecidas en la Ley
115 de 1994 vy, sobre todo, en la
conslalacion que los mayores recur-
sos asignados al sector no reflejaban
aumentos proporcionales en la asis-
tencia escolar ni en los logros de los
nifos. Los recursos destinados a
educacion (situado fiscal, partici-
pacion de los ingresos corrientes de
la Nacién y Fondo Educativo de
Compensacion) aumentaron en
cerca del 30% entre 1995 y 2000,
mientras que la matricula sélo se
incrementd en 8%, dejando aun
a 2.5 millones de nifios fuera del
sistema educativo, y sin generar
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32 De acuerdo con b
cdleulos del ICFES I
calidad de la educa-
cion de los colegios
oficiales cayd en 20%
entre 1993 y 1998
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aumentos en la calidad de la educa-
cion publica.™

Esta situacion se origina, en
primer lugar, en la deficiencia en los
esquemas de asignacion de los re-
cursos financieros, basado en la
oferta de los servicios (instituciones
y docentes), sin tener en cuenta la
demanda por educacidn y, en se-
gundo lugar, en la expansion de la
planta docente (19 mil educadores)
y un incremento salarial real de 4%
entre 1996 y 1998, generando con-
diciones técnicas ineficientes (la re-
lacién alumno/docente pasd de 30
a 23 entre 1990 y 1997). De esta
forma, el sistema no estaba respon-
diendo a las necesidades reales de
poblacién atendida y por atender
en materia de educacidn, pues se
financiaban los docentes y no la
atencion a los ninos.

Por lo anterior; la Ley 715 de
2001, con el propdsito de mejorar
la calidad y ampliar la cobertura, a
través del fortalecimiento institucio-
nal y la eficiencia de las administra-
ciones, definid claramente las fun-
ciones de cada uno de los niveles de
Gobierno y de las instituciones edu-
cativas. Con la entrada en vigencia
de la Ley 715, todos los municipios

con poblacién mayor a 100.000 ha-
bitantes (41 municipios que tienen
el 30% de la matricula) manejardn
autdnomamente la educacidon a
partir del afo 2003 y cualquier
municipio con poblacién menor a
100.000 habitantes podrd certificar-
se, es decir; administrar la educacidn,
si cumple con los requisitos estable-
cidos, y el departamento adminis-
trard la prestacion del servicio en
aquellos municipios no certificados.
En este sentido, el apoyo del nivel
central que hasta el momento se
habia llevado a cabo a través de
convenios de desempefio con
aquellos entes territoriales con difi-
cultades administrativas y presu-
puestales, consiste en prestar asis-
tencia 1écnica a los departamentos
y municipios para la administracion
de la educacion.

De otra parte, la Ley distribuye
los recursos de acuerdo con el
nudmero de nifios atendidos, con lo
cual se generan incentivos para
aumentar la cobertura y mejorar la
eficiencia del sistema, y se estable-
cen normas para la racionalizacién
de la estructura de costos del sec-
tor: i) no es permitido, para ningun
nivel de Gobierno, incrementar cos-
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tos por encima de la disponibilidad
de recursos del Sistema General de
Participaciones; ii) los ascensos en el
escalafén estdn supeditados a las
plazas vacantes y a la disponibilidad
presupuestal; y iii) se deben cumplir
las relaciones técnicas que establez-
ca la Nacién para la prestacion del
servicio.

Finalmente, la Ley 715 de 2001
facultd al Gobierno Nacional para
expedir un nuevo régimen de carre-
ra docente y administrativa para los
docentes, directivos docentes y ad-
ministrativos que ingresen al sector
educativo, de tal forma que permita
generar requisitos de ingreso, incen-
tivos para el mejoramiento profe-
sional, el desempefio en el aula, la
ubicacién en las dreas rurales apar-
tadas, en dreas de especializacion, asi
como mecanismos de evaluacion,
capacitacion, permanencia y exclu-
sién de la carrera docente, de tal
forma que se cualifique, se genere
movilidad y mecanismos de evalua-
cién y sancién del recurso humano.
También establece la posibilidad de
desarrollar un régimen salarial dife-
rente para los nuevos maestros que
ingresen al magisterio, de tal forma
que se homogenice con el sistema

Evoluacién de la politica social 1998-2002

oficial y que se eliminen los incenti-
vos perversos.”

La ampliacion de cobertura a
través de medidas de redistribucion
de los recursos humanos y financie-
ros asignados a cada entidad terri-
torial se inicid a finales de 1999 y
fue liderada por el Gobierno Nacio-
nal. Esta estrategia incluye entre
otras acciones: i) la fusidon de esta-
blecimientos educativos del mismo
o de diferente nivel, para fortalecer
o conformar un establecimiento
con unidad administrativa y de
recursos, orientado a un solo pro-
yecto educativo institucional (PEI);
i) la fusién de grupos de un mismo
grado en una misma institucion o en
instituciones cercanas cuando las
relaciones técnicas lo permiten;iii) la
articulacion de niveles de educacion
que busca garantizar a los estudian-
tes la educacién bdsica mediante la
celebracién de convenios interinsti-
tucionales; y iv) la unificacién de
administraciones de diferentes plan-
teles educativos.

Los resultados obtenidos han
sido, entre otros, la liberacién de
12,406 plazas y/o docentes, el tras-
lado de 13.625 docentes, la articula-
cién de 1.021 niveles, la fusién de
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< 33 En junio de 200
se aprobaron los
decretos de carrery
docente que fueron
autorizados mediante
Facultades Extraorgi.
narias al Presidente
de la Repuiblica, a
través de la Ley 715
de 2001.



34 [ NSE opera a P
través de la Unidad
Coordinadora Nacio-
nal y su representante
es el Coordinador
Nacional: a su cargo s»
encuentran los respon-
sables de los cinco
componentes median-
te los cuales se ejecu-
la: [.Gestion Educativa
y Territorial, 2.Incenti-
vos, 3lnformacidn para
la Gestidn v la Cahdad,
4.Comunicacion y
Movwilizacidn Social y
5.Seguimiento y Eva-
luacién. Cinco departa-
mentos del pais, cerca
de 100 municipios y
500 instituciones edu-
cativas. participan
voluntariamente en el
programa. Los depar-
lamentos que forman
parte del Nuevo Siste-
ma Escolar son Risaral-
da, Quindio.Valle,
Santander y Atlintico.
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771 instituciones y 905 grupos, la
integracion de 105 colegios noctur-
nos, la supresidn de 518 institucio-
nes y la unificacién de 169 adminis-
traciones, con lo cual se ha logrado,
en los afios 2000 y 2001, crear 479
mil nuevos cupos en el sector oficial,
pasando de una relacién promedio
alumno docente de 23 en 1999 a
26 en el 2001, con la meta estable-
cida por el Gobierno de llegar a 28,
de acuerdo con los pardmetros téc-
nicos. Se espera que con el desarro-
llo del proceso de reorganizacion
hasta el ano 2003, se generen 563
mil cupos adicionales.

De manera complementaria, y
como estimulo a los municipios
para lograr coberturas cercanas al
100% en educacion bdsica. se desa-
rrolld la estrategia Caminante con el
propésito de que sean los mismos
municipios y localidades, los que
establezcan estrategias de aumento
de cobertura educativa de acuerdo
con sus necesidades y caracteristi-
cas, de tal manera que no exista
poblacién en edad escolar por fuera
de la escuela en su regién. Municipio
Caminante, eje fundamental del
programa, se constituye en un reco-
nocimiento nacional a los munici-

pios que por su desarrollo y gestidn
aumentan cobertura educativa para
garantizar a su poblacién en edad
escolar el acceso al sistema. A la
fecha, en el pafs se han graduado 40
municipios, hay |4 municipios por
graduar y 29 en proceso de gradua-
cion. Entre 1999-2001, con este pro-
grama se han generado 22.433 nue-
VOS CUpOS.

La puesta en marcha de la trans-
formacion de la gestion educativa
se ha llevado a cabo mediante la
creacion del Nuevo Sistema Escolar
-NSE-" que plantea un proceso de
de la
gestion educativa y la promocién de

transformacion estructural

la participacién ciudadana en la edu-
cacién publica, mediante la genera-
cién de condiciones que permitan
que las escuelas se conviertan, de
manera gradual, en Instituciones
Educativas Auténomas con capaci-
dad para definir, regular y desarrollar
sus propias tareas, rendirle cuentas
a la comunidad y definir democrd-
ticamente sus objetivos, metas Y
programas, en concordancia con las
politicas nacionales, departamenta-
les y municipales. Este programa
tiene cobertura nacional y una du-
racion de cinco ahos.
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Cada una de las entidades terri-
toriales vinculadas al programa NSE,
suscribe desde el nivel nacional la
asistencia técnica, asesorfa y capaci-
tacion requerida para el disefio y
desarrollo de los planes de transfor-
macién educativa que actualmente
ejecutan. Los planes de transforma-
cién que presentan los municipios se
basan en matrices de compromisos,
en la que plantean las metas en térmi-
nos de cupos, nimero de docentes y
relaciones alumno/docente. Para me-
jorar la eficiencia en el manejo de
informacién del sector, se cred un
sistema unificado de informacion na-
cional (GESTIONE*) como meca-
nismo para mejorar la disponibilidad
y procesamiento de informacion
tanto de gestién como de calidad. [
programa se instald en casi todos los
departamentos y distritos del pais.

El mejoramiento de la calidad™ y
evaluacidn de la educacion se ha
desarrollado, en primer lugar, me-
diante la aplicacién de pruebas cen-
sales de logro de competencias v
desempefio en las dreas de lenguaje
y matemadticas, en 4.183 institucio-
nes educativas a 205 mil alumnos
de cinco departaméntos.”’ La divul-
gacion de las pruebas SABER de
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calidad y la puesta en marcha del
programa de Pruebas Censales en
estos cinco departamentos y tres
distritos del pais, permiten control
social de los resultados y establecer
las fallas que se presentan en el
sistema. En segundo lugar, el mejora-
miento curricular busca crear estdn-
dares minimos de calidad, garanti-
zando un stock de conocimientos
minimos de los alumnos, para un
determinado grado escolar Las
dreas bdsicas para establecer los
estindares de calidad serdn: mate-
mdticas, lenguaje, ciencias y sociales
en una primera instancia y, poste-
riormente, se definirdn otras dreas.
La Ley 715 de 2001 asigna recursos
especificamente para calidad, los
cuales se administran por parte de
la entidad territorial.

Aunque la educacién rural se be-
neficia de todas las reformas instituidas
durante este Gobierno en materia de
reorganizacién y transformacién de la
gestion educativa, en aras de un ma-
yor acceso Y eficiencia, es importante
resaltar otros programas alternativos
que se han implementado en el sector
rural, dadas las restricciones que en
algunos casos se presentan con res-
pecto a las zonas urbanas.
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<« 35 GESTIONE es ¢

sistema de gestidn y g
informacidn gerenci,
cuyo objetivo es Aoy
la evaluacion de gestion
y la asignacion de reqy.
505 humanos, fisicos y
financieros de fa educy.
cion, y también apoyar
el control de los plane
del sector educativo
en los deparlamentosy
distritos.

« 36 A nwvel internacions],

el resultado de las
pruebas TIMSS sobre
calidad de la educacién,
presentadas por 41
paises por alumnos de
octavo grado en 199,
arrojo resultados poco
satisfactorios para
Colombia, ubicdndose
en el puesto 40, tan
solo por encima de
Suddfrica.

<« 37 La Evaluacion de

Competenaias Bisicas
busca ofrecer informa-
aon oporuna, veraz y
consistente sobre el
desemperio de los estu-
diantes y de las escue-
las, con el fin de propi-
ciar procesos de refle-
xion, andlisis y toma de
decisiones entre todos
los actores del sector
educativo en torno

al mejoramiento de la
calidad de la educacidn
basica. Como su nom-
bre lo indica, la Evalua-
cién de Competencias
Bdsicas es un sistema g
pruebas que no mide
anicamente los conoci-
mientos que adquieren
los estudiantes, sino su
capacidad para aplicar-
los en las diferentes
situaciones de la vida



diaria. Mide las commpe-
tencias de los estudian-
tes de los grados 3o.
50. 70.y 90.en las
dreas de lenguaje. mate-
milicas y ciencias matu-
rales. Es una evaluacion
censal y periddica, es
decir que las pruebas se
aplican a los estuchantes
de tadas las nstitucio-
nes educativas del rmy-
nicipio y se llevan a ca-
bo con una frecuencia
establecicly que, A par it
o indicadores reales,
permile observar los
avances en el mejora
miento de la calidad de
la educacion.

38 Es una oferta echica-
tiva que busca amphar
la cobertura de secun-

daria en las zonas
rurales, fortaleciendo la
orgamizacion el servi-

o educativo del muni-

cipio, optimizando el
uso de los recursos y
brindando a los jovenes
la posibilidad de acce-
der a una educacion
que responda a las con-
diciones y necesidades
de la vida rural.
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Mediante la aplicacion de estra-
tegias educativas no convencionales
y aumentos en la eficiencia de la su-
peracion del fracaso escolar; se estdn
llevando a cabo programas alterna-
tivos de expansion de cobertura en
las zonas rurales. Las acciones desa-
rrolladas han permitido el acceso y
la nivelacion de nifios y jOvenes a la
educacion bdsica. Telesecundaria
rural se desarrolla mediante meca-
nismos de oferta, mientras que el
resto de programas operan por de-
manda. Estas iniciativas se empeza-
ron a ejecutar a partir del afio 2002
en seis departamentos, beneficiando
a 44.300 nifios y jovenes.

Las estrategias implementadas
son, enlre olras, el modelo pedagd-
gico Escuela Nueva, que ofrece
primaria completa a nifios de las
zonas rurales del pais e introduce
un mejoramiento cualitativo en las
escuelas de bajos recursos de sec-
tores rurales y urbanos. La metodo-
logia Sistema de Aprendizaje Tuto-
rial -SAT- en el cual el tutor se des-
plaza hasta el municipio o vereda
donde existan jovenes interesados y
organiza con ellos planes de estudio
flexibles y aplicados a la realidad de
su entorno; busca que jovenes y

adultos de las zonas rurales del pais
completen el bachillerato, posibili-
tando la integracién de la educacién
con el trabajo y los procesos de or-
ganizacion social y comunitaria. Esta
oferta establece un enlace directo
entre el contenido del curriculo y
las necesidades socioecondmicas de
la comunidad rural. La post primaria
rural® contribuye a que nifos y jo-
venes de las zonas rurales de los
municipios que no tienen acceso a
secundaria, puedan continuar sus
estudios hasta 9o0. Para implemen-
tarlo, cuatro o cinco escuelas prima-
rias de la zona rural se organizan
para ofrecer en una de ellas la post
primaria, articuladas por medio de
un PEl comun y utilizando los do-
centes que prestan sus servicios en
las escuelas.

Finalmente, la Telesecundaria es
una propuesta educativa para que
nifios y jévenes de las zonas rurales
del pafs continden y terminen la
educacién bdsica secundaria, me-
diante diferentes estrategias centra-
das en la televisién educativa y en
modulos de aprendizaje en el aula.
Los cursos de telesecundaria se or-
ganizan en una escuela de bdsica
primaria, ubicada en un sitio de con-
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vergencia entre varias veredas. Los
nifios y jévenes estudian a partir de
materiales audiovisuales y mddulos
de aprendizaje para cada drea Y
grado. Durante todo el proceso
cuentan con la supervisién y el
acompafamiento de un docente
capacitado, que actda como facilita-
dor del proceso de aprendizaje. La
implantacién del programa dentro
de los municipios se hace de mane-
ra gradual. Se inicia con el grado éo.
y cada afo se abre el curso siguien-
te, hasta completar los cuatro gra-
dos de la bdsica secundaria.

2.3.2 El Régimen Subsidiado
y Salud Publica

En el contexto de la lucha contra la
pobreza y la formacidén de capital
humano, el aseguramiento en salud
de las poblaciones mds pobres y
vulnerables se constituye en un ele-
mento esencial para la determina-
cién de sus condiciones de vida v,
adicionalmente, incide en el desa-
rrollo de los individuos, en sus po-
tenciales de acumulacion de capital
humano y en su desempefio laboral;
una buena salud acompafiada de
una adecuada nutricién aumentan
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las posibilidades de asistencia al
sistema educativo y de mejores
capacidades para el aprendizaje y la
produccién. Desde esta perspectiva,
el aseguramiento en salud de la po-
blacién mds pobre, las acciones de
salud publica y la provisién de los
servicios de atencion bdsica a las
poblaciones mds vulnerables, se
constituyen en los puntos centrales
de la politica.

Durante el cuatrienio 1998-2002
la afiliacién al régimen subsidiado
pasé de 8.5 a | | millones de perso-
nas, ddndose el mayor incremento
(1.5 millones) entre los afios 2000 y
2001 debido al aumento estableci-
do en la ley 344 de 1996, en el por-
centaje de transformacion de subsi-
dios de oferta a subsidios de de-
manda de los recursos de situado
fiscal y rentas cedidas. También inci-
dié en ese aumento de la afiliacidn,
la incorporacién de excedentes del
Fondo de Solidaridad y Garantia
-Fosyga- al presupuesto del régimen
subsidiado, el aporte del paripassu
por parte del Gobierno Nacional,
aumentos en los porcentajes de co-
financiacién del Fosyga a las entida-
des territoriales y mayores recursos
de libre destinacién asig-nados al ré-
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gimen subsidiado por parte de las
entidades territoriales (Cuadro No.
2.6). A pesar de los aumentos en la
afiliacién, el régimen subsidiado de

Cuadro No. 2.6

salud presenta limitaciones en su
sostenibilidad financiera, la focaliza-
cion de sus beneficiarios y el control
y la vigilancia.

Financiacion del Régimen Subsidiado
Pesos Constantes 2001

Afiliados  Fosyga ICN Rentas Situado Recursos Cajas de Total
Cedidas  Fiscal  Propios Compensacién

1996 5981.774 46391

1997 7.026692 47529  35.100 0 16.161 5.695 3.804 102.643
1998 8.527.061 761987 396465 32328 156257 67.152 70.699 [.484.889
1999 9.301.707 523788 513.643 50858 235.629 57.790 72,112 1.453.820
2000 9510566 467.172 483720 28476 217856 69.206 83.092 1.349.523
2001 11.069.182 607.270 438.157 161261 412494 49.147 39.879 1.708.209

Tuente: Ministerio de Salud

Aunque la financiacion del régi-
men subsidiado a través de transfe-
rencias y rentas cedidas genera cier-
ta estabilidad en la afiliacion, la trans-
formacion de subsidios de oferta a
demanda ha sido lenta y no repre-
senta efectivamente el 60% de di-
chos recursos como habfa sido pre-
visto en la reforma de salud (Ley
100 de 1993), pues antes de efec-
tuar el cdlculo se realizan descuen-
tos, como por ejemplo, la financia-
cién de los servicios personales, el
Plan de Atencién Bdsica y la aten-
cién de enfermedades mentales,

que limita las posibilidades de ex-
pansién del régimen subsidiado.
Para compensar esta situacion, se
hizo efectiva la transformacién de
recursos establecida en la Ley 344
de 1996 en el afio 2001 vy, adicional-
mente, la Ley 715 de 2001 aumen-
té los recursos de demanda al
transformar directamente parte de
aquellos provenientes de las rentas
cedidas.

La lenta transformacion de los
subsidios de oferta a demanda ha
generado ademds competencia,
desde el punto de vista del gasto,
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por los recursos para la financiacion
del sistema publico de salud. De un
lado, se han asignado importantes
fondos para mantener e incluso in-
crementar la afiliacion al régimen
subsidiado (recursos de demanda),
y de otro, se han financiado los hos-
pitales publicos (recursos de ofer-
ta), cuyos costos se incrementan
afio tras afio y se convierten en gas-
to permanente del sector,” limitan-
do la expansién del régimen subsi-
diado.®

La recurrente financiacién de
crecientes déficit de los hospitales
se genera en el desequilibrio entre
oferta y demanda de servicios, debi-
do a que la escala de atencién de
los hospitales no se adecua al tama-
fio de la demanda de servicios, a la
poca capacidad productiva y los
bajos niveles de rendimiento del re-
curso humano de los hospitales, los
elevados costos de operacién de
dichas instituciones producto de la
alta carga prestacional, una gestion
administrativa y financiera en mu-
chos casos deficiente y al deterioro
de la planta fisica y de equipos.

Para enfrentar esta situacién, se
crearon incentivos adecuados para
aumentar la venta de servicios por
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parte de los hospitales publicos, me-
jorar la eficiencia de la prestacion
del servicio y ampliar el asegura-
miento en el régimen subsidiado a
través de la Ley 715 de 2001. Dicha
Ley establece que la administracion
de la red hospitalaria es compe-
tencia del nivel departamental y el
aseguramiento del municipio, sepa-
rando asi las funciones por niveles
territoriales.

Finalmente, el manejo del flujo
de recursos que se destinan al régi-
men subsidiado no es dgil. Esto se
debe, en primer lugar, a que las
entidades territoriales utilizan los
recursos destinados a salud para fi-
nanciar temporalmente otros secto-
res y, por tanto, giran con retraso los
recursos a las Administradoras del
Régimen Subsidiado y a las Institu-
ciones Prestadoras de Servicios.
Con el fin de corregir este proble-
ma, la Ley 715 de 200! establecid
que los recursos del régimen subsi-
diado de salud no pueden hacer
parte de la unidad de caja de la en-
tidad territorial, razén por la cual, se
van a disminuir los rezagos en los
pagos vy se va a agilizar el sistema.

Ademds, a través del Programa
de Modernizacién de las Redes de
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« 39 Cilculos del Minis-
terio de Salud mues-
tran que, en promedi,
los hospitales puiblicos
alcanzan a financiar el
349% de sus gastos con
base en los recursos
generados por la venta
de servicios: por esta
razon, no tienen incen-
{ivos en aumentar
afihacion al réginen
subsidiado, puesto que
cada vez se vuelve m
dificil lograr la opera-
cidn de sus hospitales.

< 40 Los recursos publi-

cos asignados a

los hospitales en 1994
excedian en 8% lo
exigido por la Ley 100
y en el aiio 1998 era
el 128% de acuerdo
con el DNR



41 Estas experiencias se
estin desarrollando en
los departamentos de
Tolima, Risaralda, Santan-
der, Norte de Santander,
Bogotd y Buenaventura.

42 Los mecanismos de
identificacion <le benefi-
rianos al régimen subsi
diado se espacifican en el
acuerdo 77 de 1997 del
Consejo Nacional de
Seguricdhd Socal en
Salud. La priorizacion se
establece ast 1) Pobla
cisn perteneciente a los
niveles |y 2 del SISBEN,
temiendo en cuenta el
siguiente orden: i) pobla-
cion rural; i) poblacion
ndigena; i) poblacicn
wbam. 2) Denltro de
€505 grupos Se prionzai;
i) las mujeres en estado
de ermbarazo y ninns
menores de 5 anos;

i) poblacidn con fimita
ciones fisicas, sirpuias y
sensoriiles; i) poblacicn
de la tercera edad: iv)
mujeres cabeza de fani-
lia; v) poblacién pobre y
vulnerable.

43 O Ministerio de Salud
reporta que a dicienbre
de 1999 contaba con
7.882 millones de af
liados al régimen sub-
sichado (uma vez se
depuraron las bases y se
descontd la poblacicn
indigena) de los cuales ol
60.4% pertenecen al
SISBEN 1 y 2:9.3% al
SISBEN 3 y superior, y
30.3% no estin sisbeni-
zados. lo cual incumple
con la normatividad
vigente,

>

>

>
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Prestacion de Servicios de Salud se
ha impulsado la transformacidn de
las Instituciones Prestadoras de Ser-
vicios de cardcter piblico en Em-
presas Sociales del Estado, mejoran-
do su autonomia financiera y su
capacidad de gestion vy, por tanto,
posibilitando una mayor eficiencia.
Para ello, el Gobierno Nacional co-
financia la modernizacién de la red
hospitalaria a través de reestructu-
racion de plantas de personal, el
pago de pasivos laborales y no labo-
rales, las indemnizaciones para finali-
zar con las convenciones laborales y
permitir la contratacién que se rige
por la Ley 50 de 1990 y el fortaleci-
miento institucional. En el ano 1999
se asignaron recursos por $146 mi-
llones que beneficiaron a 26 institu-
ciones de segundo y tercer nivel, y
que permiteron disminuir 4.754
cargos y el retiro efectivo de 3.880
empleados, generando una reduc-
cion de 30% en los gastos persona-
les. Actualmente se estd trabajando
con experiencias piloto en 7 redes."

La focalizacion de los beneficia-
rios del régimen subsidiado ha pre-
sentado problemas.”® En primer
lugar, alrededor de 2 millones de
personas afiliadas no cuentan con

documento de identificacidn, lo cual
dificulta el control a la focalizacign.
En segundo lugar; se ha reducido la
posibilidad de afiliacién de personas
pobres debido a que se han detec-
tado personas de los niveles del
SISBEN 3 y mds afiladas al régimen
subsidiado (alrededor de 730 mil
afilados en diciembre de 1999)" y
personas registradas tanto en el ré-
gimen subsidiado como en el con-
tributivo.”" Adicional a lo anterior; se
ha identificado que las entidades te-
rritoriales estan afilando prioritaria-
mente a personas enfermas, lo cual
genera seleccion adversa, es decir
que se aumentan los costos de aten-
cion de manera importante para el
régimen subsidiado, reduciendo los
costos generados por los vinculados
y.en general, el de los hospitales pu-
blicos.

Para solucionar esta situacidn, la
Registradua Nacional del Estado
Civil desarrollé una estrategia que
permiti6 el registro de 142 mil per-
sonas. La Superintendencia y el Mi-
nisterio de Salud estdn ejerciendo
controles que mejorardan la focaliza-
cién y evitan filtraciones. Finalmente,
el instrumento SISBEN, a través del
proyecto “Mejoramiento del Siste-
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ma de Beneficiarios’ que tiene una
duracién de tres afios y un costo
aproximado de $40 mil millones,
estd siendo mejorado tanto en su
disefio como en su administracion,
de manera que se constituya en una
herramienta mds eficaz para la se-
leccién de beneficiarios de progra-
mas sociales dirigidos a poblaciones
pobres.

Se han generado medidas ten-
dientes a fortalecer las actividades
de viglancia y control. En primer
lugar, se establecié, mediante el de-
creto 2787 de 2001, que todas las
instituciones del sector salud deben
pagar a la Superintendencia de Salud
una tasa mediante la cual se financia
el funcionamiento de la entidad, con
lo cual se fortalece el desarrollo de
sus funciones. En segundo lugar, la
Ley 715 de 2001 define claramente
los plazos para la realizacidn de la
inspeccion v vigilancia por parte de
la Superintendencia y de las entida-
des territoriales. Lo anterior; debe
incidir positivamente en un mejor
manejo de los recursos y de la cali-
dad de los servicios. Finalmente, la
Ley fortalece las condiciones de
“acreditacién’” para la entrada de las
ARS al sistema. En la medida en que
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esas condiciones sean mds exigen-
tes, es posible lograr la participacién
de instituciones mds sdlidas financie-
ra y administrativamente, lo cual
genera mejores condiciones para el
sistema.

Los programas de salud publica,
especiamente el control de enferme-
dades contagiosas, son provisiones de
servicios de salud costo - eficientes
con externalidades positivas y, por
tanto, tienen un impacto importan-
te en la erradicacion de la pobreza.
En el caso especifico de los nifos
que acceden a programas de vacu-
nacién, se generan beneficios que se
materializan en la prevencién de en-
fermedades contagiosas y en mejo-
res condiciones generales de salud,
nutricién y desarrollo. A pesar de lo
anterior; el pais ha presentado dis-
minuciones importantes en las co-
berturas de vacunacién y han surgi-
do brotes de enfermedades que
habian sido erradicadas. Asi, en
1995, el 65.5% de los nifios entre |2
y 23 meses tenia todo el esquema
de vacunacidn contra las enferme-
dades contagiosas bdsicas, mientras
que en el afio 2000 sdlo lo logrd el
52%. Esta situacién se origina en los
costos de eficiencia que implican,
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<« 44 Enel ano 1999 se
encontraban afiliadas
a los dos regimenes
alrededor de 500 mil
personas, lo cual re-
presentaba el 5.9% de
la afifiacién al régimen
subsidiado.



15 A lo anterior se p
surman limitaciones
en la financiacion del
Plan Ampliado de
Inmunizaciones. por
parte del Estado y
de la vacunacion por
parte de las familas,
€OMO CONSECUSNCIA
de la crisis economica
de finales de los aros
noventa.

46 Lslo puede obser- p
varse al analizar 1as
cifras de presupuesto
de los progranas de
Salud Publica, que en
1998 contaban con
$10 mil millones,
descendieron progresi-
vamente hasta $20 mil
millones en el aio
2001, con un crear-
miento tolal de -18.1%
en este periodo. Sin
embargo, esta tenden-
cia decreciente se
revirtio en 2002,
volviéndose a recupe-
rar con un crecimiento
de 162% respecto al
ano anterior (equiva-
lente a un presupuesto
de $54 mil millones).
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durante el periodo de transicién, los
cambios en las responsabilidades te-
rritoriales establecidos en la Ley
00 de 1993, asi como reformas al
sistema de informacidn epidemiold-
gico del Ministerio de Salud.*

Para solucionar esta situacién, la
Ley 715 establece claramente las
competencias de los diferentes ni-
veles de Gobierno, dando especial
atencion al mantenimiento y mejo-
ramiento de la gestion en salud pu-
blica a cargo principalmente de los
municipios, pero teniendo en cuen-
ta su capacidad técnica y operativa.
El giro de los recursos se hace
directamente al ente territorial que
lo ejecuta, en funcion de sus compe-
lencias, los avances en cobertura y
en gestion. Finalmente, el Gobierno
Nacional estd dando prioridad a la
asignacion de los recursos destina-
dos a vacunacion; por ejemplo, en el
ano 2002 se asignaron $53 mil
millones, de los cuales el 50% tiene
recursos de PAC, lo cual permite
agilizar y prestar el servicio con la
oportunidad requerida.”

En relacién con la calidad del
servicio, la Ley 100 de 1993 cred el
Sistema de Garantfa de Calidad en
el cual se establecen 4 elementos

principales: la acreditacidn, los requi-
sitos esenciales, la informacién al
usuario y la auditoria médica, todos
ellos necesarios para garantizar la
calidad de los servicios. La inscrip-
cién de prestadores y la declaracién
de requisitos son instrumentos ade-
cuados para ejercer control de cali-
dad a las instituciones que ingresan
al sistema. Sin embargo, el instru-
mento utilizado es demasiado com-
plejo y tiene exigencias en aspectos
que no son pertinentes, lo que
genera que haya incumplimiento en
las condiciones minimas exigidas. A
pesar de lo anterior; se percibe que
ha habido depuracién en la oferta
de servicios y la percepcién de los
usuarios en cuanto a la calidad de
los servicios es favorable. Durante el
presente Gobierno y con base en
un estudio de simplificacion de ins-
trumentos, se desarrolld la normativi-
dad para este propdsito, especial-
mente a través de las Facultades Ex-
traordinarias de la Ley 715 de 2001.

2.3.3 Vivienda de Interés Social
La dotacidn de vivienda propia para

la poblacién de menores ingresos es
un elemento fundamental para la
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reduccién de la pobreza estructural
del pais y el mejoramiento del bie-
nestar de la poblacién. En primer lu-
gar, las condiciones de vida de los
pobladores asi como la satisfaccion
de sus necesidades bdsicas, depen-
den en gran medida de la calidad y
tamafio relativo de su vivienda, asf
como de los servicios publicos con
que cuenta. De dichas caracteristi-
cas depende también la salud de sus
habitantes y, con ella, aspectos rela-
cionados con la capacidad de
aprendizaje, la productividad pre-
sente y futura y, en general, la forma-
cion de capital humano.

La vivienda, igualmente, se cons-
tituye también en un factor que, pa-
ra la poblacion de menores ingre-
sos, tiene un doble cardcter: por una
parte, es uno de los activos de ma-
yor potencial para la generacion de
riqueza y, por otra, es un factor que
dota a dicho segmento de la pobla-
cion de instrumentos para poder
realizar un mejor manejo social del
riesgo. Para ello, la vivienda es fuen-
te de ingreso por diversas vias:
arriendo parcial o total, incorpora-
cién de negocio, hipoteca, desarro-
llo progresivo o venta; asi mismo, es
una de las inversiones que mds

78

Evaluacién de la politica social 1998-2002

atrae la generacién de ahorro. Para
que la vivienda pueda servir para
estos dos efectos, sin embargo, los
derechos de propiedad de la misma
deben ser claramente definidos. Por
ello, en la medida en que la politica
de vivienda permite a las poblacio-
nes mds pobres convertirse en pro-
pietarios con vdlidos derechos, se
genera un aumento en los valores
de propiedad que son los que per-
miten que este activo sirva como
eje de generacién de ingresos y co-
mo factor importante para el mane-
jo social de riesgo.

Dadas estas caracterfsticas, la
vivienda se constituye en un bien
meritorio, puesto que, para el seg-
mento de la poblacién que por su
bajo nivel de ingreso requiere de un
subsidio para adquirirla, podrd llegar
a convertirse en la principal fuente
de riqueza, junto con su fuerza de
trabajo, al tiempo que se vuelve en
un mecanismo formal de mercado
para mitigar los efectos de una crisis
econdmica o cualquier otro choque
que afecte masivamente los ingre-
sos de la poblacién. lgualmente, no
obstante la vivienda en si misma no
es un bien publico, muchos de los
elementos que la constituyen si lo
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47 Excluyendo los
subsidios para vivienda
no VIS que asigna

Ia Caja Promotora de
Vivienda Militar.
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son, como por ejemplo los servicios
publicos, las vias de acceso, la segu-
ridad de los barrios en donde se
ubica, etc. En esta medida, una poli-
tica de subsidios a la demanda para
la adquisicion de vivienda es una po-
liica directamente orientada a for-
talecer y proteger la formacién de
capital humano, reducir la pobreza y
fomentar el crecimiento econdmico.
La politica de vivienda de interés
social de la actual administracion,
ademds de buscar la disminucién del
déficit cuantitativo de vivienda, se
orientd a lograr dos objetivos pri-
mordiales. Dada su importancia co-
mo generador de riqueza y como
factor central que determina las
condiciones de vida de la poblacion
de menores ingresos. ¢l objelivo
central de la polilica buscaba au-
mentar el numero de propietarios
con ingresos inferiores a los cuatro
salarios minimos mensuales legales
» vigentes. Complementariamente, se
buscé que, mediante la politica de
interés social, se atacara frontalmen-
te la ilegalidad, con el fin de fortale-
cer las ventajas de los derechos de
propiedad de la poblacién mds ne-
cesitada y eliminar los riesgos para
la vida y la salud que la proliferacién

de viviendas ilegales tiene, no sélo
para quienes las habitan, sino para la
comunidad en que estos barrios se
ubican.

Con esta perspectiva, la politica
de vivienda de interés social se pro-
puso desarrollar tres estrategias
paralelas. En primer lugar, era nece-
sario realizar adjudicaciones Unica-
mente a quien tuviera la posibilidad
real de adquirir vivienda, puesto que
de otra forma y como sucedia en el
pasado, la asignacion de subsidios se
hacia, en gran parte, a personas que
debfan devolverlo por su imposibili-
dad de adquirir vivienda a causa de
la falta de recursos complementa-
rios, afectando asi la eficiencia de
una proporcién significativa de re-
cursos. Para ello, se realizaron tres
cambios de polftica: por una parte,
se aumentd el valor del subsidio
asignado, de un promedio de $3 mi-
llones en 1994-1998 a $6.3 millones
en promedio a partir de 1998;" por
otra, se establecié que solamente
quien tuviera una cuenta de ahorro
programado con un monto minimo
(equivalente al 10% del valor total
de la vivienda) podria aplicar al sub-
sidio; y finalmente, sélo aquel que
demostrara que contaba con la
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financiacién completa de la vivienda
(complementando el subsidio con
ahorro ylo crédito) podrfa acceder
al subsidio.

En segundo lugar, con el fin de
ampliar el nimero de propietarios,
se establecié que mediante la apli-
cacién del subsidio solamente se
podria adquirir vivienda nueva. En
tercer lugar, se formulé una politica
para incentivar la construccién de
vivienda de muy bajo costo, con el
fin de enfrentar el problema de la
legalidad, al tiempo que se aumenta
la probabilidad para que la pobla-
cién de mds bajos ingresos pueda
adquirir vivienda propia plenamente
legal. Para ello, se adelantaron diver-
sas medidas con el fin de ampliar la
oferta de tierra urbanizable (princi-
pal factor para los altos costos de
vivienda), acompanadas de normas
orientadas a aliviar la carga tributa-
ria y los trdmites de construccion.
Asi mismo, dada la diversidad regio-
nal de los precios de las viviendas y
de los déficit habitacionales, se esta-
blecieron rangos de valores de vi-
viendas subsidiables segin el tama-
fio poblacional de las ciudades, asi
como montos maximos del subsidio
a asignar.
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Para sustentar esta politica, el
Gobierno impulsé dos actividades:
de un lado, se fortalecic el sistema
de focalizacién, con el fin de favore-
cer a la poblacion mds necesitada,
para lo cual se introdujeron aspec-
tos como la clasificacion del SISBEN
o la situacién de madres cabeza de
familia, para el puntaje final de adju-
dicacién (dicha focalizacion se aplicé
igualmente a los recursos de las
Cajas de Compensacién Familiar); y
de otro, se aumentaron significativa-
mente los recursos para la asigna-
cién de subsidios para vivienda de
interés social. Para esto ultimo se
fortalecieron dos fuentes de recur-
sos: el presupuesto nacional, que
mediante el articulo 29 de la Ley
546 de 1999, establecié que duran-
te los cinco afos siguientes a la vi-
gencia de la ley, de los recursos del
Presupuesto Nacional se asignard
una suma anual equivalente a $150
mil millones, con el fin de destinar-
los al otorgamiento de subsidios
para la vivienda de interés social,
de los cuales el 20% tendrd como
destino subsidios de vivienda en
dreas rurales; y un aumento significa-
tivo de recursos de las Cajas de
Compensacién Familiar que pasa-
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ron de asignar subsidios para vivien-
da de interés social por un monto
equivalente a $101.800 millones en
promedio anual entre 1994 y 1998,
a $I151.211 millones en promedio
anual desde 1999. Complementaria-
mente, se establecieron incentivos
para que los municipios realizaran
aportes, tanto financieros como en
especie (lotes adquiridos previa-
mente a la expedicion de la politica).

Los resultados han sido favora-
bles en términos de demanda y
asignaciones. En efecto, el INURBE
otorgd entre 1999 y 2001, 75.734
subsidios para la construccion y ad-
quisicion de vivienda nueva y la
atencidon de hogares victimas de
desastres y atentados terroristas,
correspondientes a un monto total
de $489 mil millones asignados
(Cuadro No. 2.7).

Las Cajas de Compensacién
Familiar han otorgado a sus benefi-
ciarios cerca de 80.000 subsidios
entre 1999 y 2001, ampliando su
cobertura de |7 a 27 departamen-
tos: la Caja Promotora de Vivienda
Militar ha asignado 12.200 subsidios
destinados para la compra de vi-
vienda nueva o usada a suboficiales
y agentes, y se estima que el Fondo
Nacional de Ahorro adjudicé
19.700 créditos para la compra de
vivienda de interés social nueva y
usada.

En el cuadro No. 2.8 se resume el
comportamiento de los recursos
del nivel nacional dedicados a los
subsidios para la vivienda de interés
social y su relacion con el PIB duran-
te la Ultima década, en el que se evi-
dencia que el gasto en vivienda es
prociclico (Grdfico No. 2.4).
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 Cuadro No.2.8
Subsidios de Vivienda de Interés Social del Nivel Nacional
Millones de Pesos de 200]

Afo Monto No. Valor Promedio
asignado Subsidios del Subsidio
1991 146.300 28496 5.13
1992 315.290 80.365 392
1993 326515 13331 288
1994 490.209 153.363 320
1995 476012 148.763 3.20
1996 440.211 135.886 3.24
(997 482410 125913 383
1998 282.147 65.174 433
1999 321.325 49973 643
2000 358.120 58.175 .16
2001 583.043 94.485 6.17
Total 4.221.581 1.053.924 4.4

Fuente: Mindzsarrollo y DNP

Grifico No. 2.4
Subsidios VIS y Crecimiento del PIB

Subisiias VIS -4

1 1

p 20000 1 1 1 1 1

1 1
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 2000 2001

1
1998 1999

: Fuente: DNP y DANE.
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2.4 LA PoLITICA SOCIAL
PARA LA CONSOLIDACION
DE LA PRESTACION
DE SERVICIOS SOCIALES

demés de las politicas desarro-

lladas directamente para ate-
nuar la crisis en la poblacién de més
bajos recursos y de las politicas
sociales dirigidas a la lucha contra
la pobreza y la formacién de capital
humano en educacién, salud, pro-
teccién, vivienda y servicios pu-
blicos, la politica social también
involucré reformas y programas,
tanto en la consolidacién de los sis-
temas de prestacién de servicios
para la poblacién en general, como
en el desarrollo de acciones diri-
gidas a otros segmentos de la
poblacién que claramente han teni-
do efectos importantes sobre sus
condiciones de vida. Este capitulo
presenta el desarrollo de estas poli-
ticas relacionadas con el régimen
contributivo de salud, la reestruc-
turacién del sector de la construc-
cién, la educacién superior y el
Servicio Nacional de Aprendizaje
SENA, en el cuatrienio 1998-2002.
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2.4.1 El Régimen Contributivo
de Salud

En el régimen contributivo la afiliacion
aumentd de 7.1 millones de perso-
nas desde la reforma de 1993, hasta
1998 cuando alcanzé 16 millones
de personas (Grdficos No. 2.5 y No.
2.6).A partir de ese afo, como con-
secuencia de la depuracién de la in-
formacién de las bases de datos de
las Entidades Promotoras de Salud*
(EPS) y la crisis econdmica, con sus
efectos tanto en los niveles de em-
pleo como de ingreso y, por tanto,
en la capacidad de cotizacion de las
familias, la afiliacién ha ido cayendo
hasta llegar a |3 millones de perso-
nas en el afio 2001.” Para contra-
rrestar esta situacion y consolidar el
régimen, se han puesto en marcha
medidas que incluyen un mayor
control a la operacién de compen-
sacion, incrementos en la Unidad de
Pago por Capitacién -UPC- iguales
o inferiores a la inflacién y mecanis-
mos para incentivar la afiliacién de
los trabajadores independientes.

La consolidacién del régimen
contributivo se origina principal-
mente en el mecanismo de com-
pensacion, el cual ha generado la
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48 EI CONPES
estimd que en el aig
1999 se habian
detectado 1.8 millo-
nes de personas que
estaban doblemente
afiliadas: en EPS y en
antiguos regimenes
especiales de baja
cobertura.

49 De acuerdo
con el célculo de
compensacion
promedio para el
periodo julio-diciem-
bre de 2001.
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Grifico No. 2.5
Poblacién Afiliada a Salud
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Grifico No. 2.6
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50 Cada EPS recauda los p

recursos correspondicn-
tes a la colwacion de sus
afiliados y mediante el
mecanismo de compen-
sacion se logra que cada
EPS cuente con los
recursos NECesarios para
realizar cl pago de 1a
Unidad de Capilacion
por cacla uno de sus
afiliados.

necesidad de fortalecer la informa-
cion para lograr mayor control y
transparencia sobre los recursos
que reconoce el sistema.” La com-
pensacion | a | se reglamenté me-

diante las resoluciones 1499 y 2309
de 2000, que establecen que cada
EPS debe declarar ante el Fondo de
Solidaridad y Garantia a cada uno
de sus aflliados, asi como su ingreso
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base de cotizacién y la totalidad de
los recursos recaudados (Grdfico
No. 2.7). Con esa informacion se
realiza el ejercicio de compensacion
de una forma clara, que permite
definir para cada EPS si su saldo es
inferior, igual o superior al valor por
cada uno de sus afiliados.”

El equilibrio financiero en el régi-
men contributivo se genera si el
monto que recaudan las EPS por
cotizaciones de sus afiliados cu-
brens2 i) el punto porcentual de
solidaridad sobre la cotizacién de
las personas con salarios iguales ©
superiores a cuatro salarios mini-
mos legales vigentes; ii) el aporte a
la subcuenta de Promocién y Pre-
vencidn; iil) el pago por incapacida-

Evaluacién de la politica social 1998-2002

des; iv) el pago por licencias de ma-
ternidad; y iv) el valor de la UPC de
cada uno de los afiliados. La UPC*™
se constituye entonces en un ele-
mento determinante para el logro
del equilibrio financiero del régimen
contributivo. En los dltimos afos, los
ingresos del régimen contributivo se
han reducido y no alcanzan para cu-
brir la totalidad de los gastos, razén
por la cual se han puesto en marcha
medidas para lograr el equilibrio fi-
nanciero.”

En primer lugar, el aumento de la
UPC fue inferior a la inflacion espe-
rada en el ano 2002 (Grdfico No.
2.8). Esta medida no es suficiente,
puesto que es necesario adicional-
mente revisar el valor de la UPC,

Grifico No. 2.7
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« 5! Se establece ¢
monto recibido por i3
EPS y se compara on
el valor que genera ¢
nuimero de afilados
par el valor de 3
Undad de Pago por
Capitacién.

4 52 A la subcuenta de
compensacion ingresa
el 10.5% del valor
de las cotizaciones
que efecttian log
aportantes al régimen
contributivo.

« 53 ConlaUPC

se cubren los costos
promedio del Plan
Obligatonio de Salud
(Plan Basico de Salud)
al que acceden los
afiliados, es decir que
se constituye en el
precio del sistema.

<« 54 La disminucion

en los ingresos se
debe ademis de

la caida en el nimero
de cotizantes.a un
decrecimiento de

la densidad salarial,
definida como el
ingreso promedio
de los cotizantes en
términos de salarios
minimos legales. qué
pasé de 221 a 1.4
entre 1998 y 2001.



55 Estudios han mos- P

trado que alrededor
de 1.5 millones de
per<onas son evasores
o cotizan por debajo
del salario que debe-
rian y que alrededor
de 3.5 millones de
personas no lienen
capacidad de pago
para cotizar sobre
dos salarios minimos.

La politica social 1998-2002

con el fin de adecuarla a los costos
reales del Plan Bédsico de Salud. El
Ministerio de Salud, ente regulador
del sistema, estd trabajando en el
desarrollo de los elementos técni-
cos necesarios para determinar y
cuantificar los determinantes del va-
lor de la UPC (costos reales que se
generan en el servicio, cuantificacion
a precios ISS y SOAT, etc.) y asi fijar
su valor de equilibrio, de tal forma
que el sistema sea mds eficiente (es-
tablecer mecanismos que permitan
adquirir medicamentos a los meno-
res costos posibles).

En segundo lugar, a la disminu-
cion del aporte para promocion y
prevencion, el cual pasd de 0.5% del
ingreso base de cotizacion al 0.16%

Grifico No.2.8
Evolucion UPC e Inflacion

en 2001. En tercer lugar, con el ob-
jeto de aumentar los ingresos del
régimen contributivo a través del
control a la evasion y a la elusién, se
han generado diferentes iniciativas
para afiliar a trabajadores indepen-
dientes. Para los independientes de
altos ingresos que estdn afiliados so-
bre la base de dos salarios minimos
legales, se requieren controles que
los obliguen a cotizar sobre ingresos
mayores y de esta forma, con los
mismos afiliados, generar mds recur-
sos para el sistema. Este objetivo se
logrard a través de la obligacion de
las entidades publicas y privadas que
vinculan contratistas, de realizar
directamente los pagos a las EPS.”
Para los independientes que deven-
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gan menos de dos salarios minimos
y no tienen dependientes, se generd
la posibilidad de cotizar sobre un
salario miimo.

Para los independientes cuyos
ingresos estdn entre 2 y 3 salarios
minimos, los cuales no pertenecen a
los niveles | y 2 del SISBEN, es muy
costoso asumir el pago de la cotiza-
cién al régimen contributivo. Con el
fin de que esa poblacién se afilie al
sistema de seguridad social en salud,
se expidid el acuerdo No.!90 del
Consejo Nacional de Seguridad
Social en Salud, mediante el cual se
hace posible que las personas per-
tenecientes a los niveles 3 y 4 del
SISBEN accedan al régimen subsi-
diado mediante aportes parciales,
de tal forma que las personas coti-
cen con base en sus posibilidades y
el resto del aporte sea subsidiado.
Para el desarrollo de esta medida es
necesario que la afiliacién de inde-
pendientes se realice sin detrimento
de la afiliacién al régimen subsidiado.

Las medidas antes referidas se
han iniciado, pero es necesario for-
talecerlas e implementarlas de ma-
nera generalizada, de tal forma que
sus beneficios sean contundentes
para el funcionamiento del régimen
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contributivo. Para el futuro se re-
quiere robustecer estos mecanis-
mos a través, por ejemplo, de con-
venios con la DIAN, el ISS y los Fon-
dos de Pensiones, de manera que
sea posible poner en funcionamien-
to el Registro Unico de Aportantes,
detectando a las personas que
estdn cotizando sobre ingresos infe-
riores a los que les corresponde y
captar las personas que evaden

totalmente el sistema.

2.4.2 Reestructuracion del Sector
de la Construccién y
la Vivienda

La politica de vivienda del actual
Gobierno, ademds de lo desarrolla-
do en capitulos anteriores con res-
pecto a la ampliacion de los subsi-
dios de vivienda de interés social, se
concentréd en la reestructuracion
del sector de la construccidn, per-
mitiendo establecer las condiciones
que hacen viable el sistema de finan-
ciamiento a mediano y largo plazo,
complementado con medidas de
corto plazo para aliviar tanto a
deudores de vivienda como a cons-
tructores y al sector financiero. El
andlisis se hard desde el punto de
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vista de la demanda, que incluye las
personas que tienen un crédito
hipotecario y las que podrian de-
mandar crédito para vivienda, y de
la oferta del mercado crediticio.
Entre 1990 y 1998, el sistema
UPAC incrementd en casi el doble
los recursos desembolsados; esto
fue el resultado de, por un lado, la
mayor competencia por los recur-
sos de ahorro publicos a la vista, de
manera que otros Intermediarios
remuneraran ese tipo de depdsitos
y, de otro, el final del acceso ilimita-
do que tenian las Corporaciones de
Ahorro y Vivienda a recursos del
Banco de la Republica. Esquemas de
amortizacién novedosos, mediante
los cuales era posible acceder a
cuotas muy bajas durante los prime-
ros anos, una alta
demanda de crédito, la cual
correspondia a la capacidad de

generaron
no

pago de los usuarios. La vivienda es
un bien cuyo pago se debe hacer
con base en el ingreso del deman-
dante, por tanto, es necesario que
las variaciones de las cuotas estén
en funcion de los cambios en el
salario y no en las expectativas de
ganancia. Asi, a finales de los anos
noventa se empezaron a evidenciar

las consecuencias de la inconsisten-
cia entre esa demanda y la capaci-
dad de pago, mediante la genera-
cién de aumentos excesivos de las
deudas y de la morosidad.
Adicionalmente, debido a la cri-
sis econdmica y a la consecuente
caida en los ingresos de los hogares,
los deudores hipotecarios empeza-
ron a atrasarse en los pagos, lo que
tuvo como efecto que la calidad de
la cartera que antes de la crisis esta-
ba en 4.7%, se deteriorara y en no-
viembre de 1999 alcanzara 19.8%
(Grdfico No. 2.9). Finalmente, el siste-
ma de financiacion hipotecario, ba-
sado exclusivamente en captaciones
de corto plazo para otorgar présta-
mos de largo plazo, en un entorno
compelitivo no es viable. Para aten-
der esla situacion, desde el punto
de vista de la demanda, el Gobierno
Nacional ofrecié una serie de medi-
das tanto coyunturales como estruc-
turales, tendientes a aliviar las condi-
ciones de las deudas hipotecarias.
En primer lugar, de manera
coyuntural, se otorgaron alivios, por
medio de créditos a través del Fon-
do de Garantias de Instituciones
Financieras, a los deudores que es-
tuvieran al dia y que hubieren visto
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Grifico No. 29
Indicador de Calidad de Cartera
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incrementado el saldo de su deuda
en un 20% en el dltimo afo, y a deu-
dores con mora de mds de tres me-
ses, para cubrir la diferencia, en un
caso, ¢ el saldo en morg, en el otro.
Se reliquidaron deudas,* generando
reducciones en los saldos de la car-
tera hipotecaria y devoluciones a
los deudores. El monto de los alivios
a deudores fue $495 mil millones
en febrero de 2001,” beneficiando
alrededor de 65 mil familias.*

En segundo lugar, de manera es-
tructural se reemplazé la UPAC por
una nueva unidad de indexacion, la
Unidad de Valor Real -UVR-, que
evoluciona en funcién exclusiva del
fndice de Precios al Consumidor;
reflejando el poder adquisitivo de la

90

moneda; por tanto, las tasas de
interés pactadas sobre la UVR se
consideran en términos reales, lo
cual controla el incremento de las
deudas. Esto permite, ademds, darle
mayor transparencia al sistema en la
medida que los usuarios saben, des-
de el principio, cudl serd la evolucién
de la deuda y cuentan con informa-
cién exacta y permanente del esta-
do de sus créditos.

En tercer lugar, el Fondo de
Garantfas de Instituciones Financie-
ras contratd una pdliza colectiva de
desempleo para los deudores de
créditos hipotecarios otorgados por
los establecimientos de crédito para
la financiacién de vivienda de interés
social; con este mecanismo se cubre
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56 Para la reliquidacén
de las deudas se ulzg
la nueva UVR calculzda
para el periodo com-
prendido entre | de
enero de 1993 yel 3|
de divembre de 1999,

57 Estos recursos s
generan por la reestnuc:
turacion de las dzudis
en términos de plazos.
tasas, etc.

58 El alivio a deudares
que se origina en larck:
quidacion de las devds
con base en la UVR
compensa en el lado
activo de los balances
de las entidades credti
cias por ¢l aumento ¢
las inversiones en TES
Ley 546/99. el cudlen
mayo de 2001 equivatl
a $2.3 billones.



59 DNP Subdireccion ¥
Vivienda

60 Entre las cuales
se encuentran: 1) la
elminacién de los
encajes marginales del
7% 1) I disminucion
del encaje a depos-
tos de aharro al 875 y
da los CDT al 3% i)
la eliminacién de Ins
encajes sobre los
certificados de aho
o y las cédulas
hipotecarias con
plazo superior a 18
meses: iv) ha recduc-
cion de encajes sobre
cuentas corrientes al
19%:v) la disminucicon
del encaje a los depa
sitos de ahorro al 7%
vi) encajes de depdsi-
tos a término al 2.5%
y de las céclulas de
capitahizacion al 16%;
vii) remuneracion de
los encajes de deposi-
10 a término igual a la
meta de inflacién.
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a las personas que han sido despe-
didas sin justa causa, por liquidacidn
definitiva de la empresa; por termi-
nacion del contrato de trabajo o
por supresion del cargo debido a la
reestructuracion de la entidad. El
seguro cubre la cuota de amortiza-
cion, incluido el valor de las primas
de seguro de vida, de incendio v te-
rremoto, hasta por 6 meses. Entre
octubre de 1999 y diciembre de
2001 se han recibido 6.737 solicitu-
des, de las cuales se han reconocido
y pagado 5.107 reclamaciones que
corresponden alrededor de $7 mil
millones.

Ademds, se crearon medidas pa-
ra incentivar la adquisicion de vi-
vienda a través de: i) la exoneracidn
del 3 por mil para las operaciones
de carlera y posterior retorno de
esos recursos en el proceso de titu-
larizacion de cartera hipotecaria; y
i) la exencion tributaria para cuen-
tas de Ahorro para el Fomento de
la Construccion -AFC-, que le per-
miten a las personas que ganan mds
de $2.4 millones no pagar el im-
puesto de renta hasta por el 30%
de sus ingresos si lo dedican al aho-
rro para la compra de vivienda
(decreto 2005 de 2001); esta medi-

da se mantendrd con beneficios tri-
butarios hasta febrero de 2003.
Actualmente se han abierto 4848
Cuentas que presentan un saldo
acumulado de $6.2 mil milloness’
Por el lado de la oferta, y como
medidas de corto plazo, se crearon
condiciones que permitieron otor-
gar liquidez al mercado. Lo anterior
se realizé mediante la puesta en
marcha de instrumentos que permi-
tieron una disminucién de la tasa de
interés, producto de lo cual las ta-
sas de colocacion que estaban en
41.2% en agosto de 1998 pasaron a
26% en diciembre de 1999, para
mantenerse en niveles que no supe-
ran el 30% actualmente (Grdficos
No. 2.10 y 2.11). También se toma-
ron medidas para reducir los costos
de la actividad financiera.® Se crea-
ron ademds lineas de capitalizacidn
de crédito con el FOGAFIN (Reso-
lucidn 006 de 2001) para fortalecer
patrimonialmente a las entidades fi-
nancieras que tuvieran por lo menos
50% de su cartera representada en
créditos de vivienda al cierre del afio
2000. Para acceder a estas lineas, las
entidades debian: i) lograr el sanea-
miento de sus balances; i) capitali-
zarse Con recursos propios o crédito
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de corto plazo del FOGAFIN, hasta
lograr una relacién de solvencia® de
cero; iii) adquirir créditos de largo
plazo, hasta llegar a una relacion de
solvencia del 10%,; y iv) firmar con-
venios de desempefio con metas

Evaluacion de la politica social 1998-2002

Para equilibrar, en el largo plazo,
los pasivos y activos de las entidades
financieras, se definieron los siguien-
tes elementos en el sistema: i) la
emisidn de bonos hipotecarios en
UVR por parte de los estableci-
mientos de crédito; i) la titulariza-

establecidas.”
Gréfico No. 2.10
" -Tasas de Interés Nominal
60"
40
Caplaaon
L I I 1 i | ] !
Fuente: Supe- Dic96 Jun97 Dic-97 Jun-98 Dic-98  Jun-99 Dic-99  Jun-00 Dic-00
rintendencia

Bancaria.

Griéfico No.2.11
Tasas de Interés Real
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de sobenciy s md,
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patrimonio tecp, 'a
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62 En el aio 2000
el monto da caph_a'hx
2acién privada fya
del $1.3 billones
(0.8% PIB). do los
cuales $780 mil miy,
nes provinieron de|
Fogafin. Sélo ym entj.
dad de crédito hpo.
tecario acudio a este
sisterna. En el aiig
1999 no era una e
destinada Gnicamente
a entidades con ¢r¢.
ditos hipotecariog.
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63 Para reducir ¢l P
riesgo = 1 Nacidn,
los establecimientos
de crédito y los titn
los deben lener una
calificacion de grado
de inversién emitida

por una socieclad
cafifi- adora de riesgo
debidarmente auton-
rada por la Stiperin
tendencia de Valores

y la cartera debe
cunphe con requistos
de eleccion bastante
cstrictos

64 La primera enu P

sidn de la Tiulariza-
dora se hizo en mayo
de 2002 y se coloca-
ron $525 mil millones
en titulos con plazos
entre 5y 10 arios,
exentos del pago el
impuesto de renta
del 35%. que gozaban
de la calificacion
AAA, debida a que
estaban garantizaclos
poria Nacion v a
Corporaadn Fnan-
ciera Internacional
(IFQ).
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cién de la cartera hipotecaria; y iil) la
creacion del Fondo de Reserva
para la Estabilizacion de la Cartera
Hipotecaria. Para establecer el primer
elemento el FOGAFIN otorga una
garantia a los bonos hipotecarios
para financiar cartera VIS subsidiable
y para titulos emitidos en procesos
de titularizacion de este tipo de
cartera que emiten los estableci-
mientos de crédito. De otra parte,
el Gobierno garantizard a los tene-
dores de los titulos y bonos, que
reciban en forma oportuna la totali-
dad de los pagos correspondientes
al capital y a los intereses, por un
periodo de dos anos.”

Uno de los mecanismos mds im-
portantes para compatibilizar la
captacidn de recursos con los
esquemas de financiacidn de largo
plazo que desarrollo el sector de
construcaion y vivienda, fue la intro-
duccion en el mercado de capitales
de la titulanzacion de cartera hipo-
tecaria, para lo cual se cred la Titula-
rizadora Colombiana S.A. La Titula-
rizadora tiene la funcién de com-
prar a las entidades bancarias su
cartera de créditos hipotecarios,
para transformar dichas obligacio-
nes en titulos o papeles que poste-

Politica Social, Pobreza y Desarrollo

riormente serdn transados en el
mercado. El objetivo de este meca-
nismo es solucionar el problema de
la financiacion de vivienda de largo
plazo mediante la inyeccidn de liqui-
dez al sector de la construccién y, al
mismo tiempo, mejorar las condi-
ciones de los préstamos de quienes
adquieren casa propia y estimular el
mercado de capitales colombiano
(capacidad para movilizar titulos y
bonos hipotecarios). De esta forma,
las deudas se convierten en titulos
valores en manos de los inversionis-
tas, y los préstamos hipotecarios se
financian a través del mercado de
capitales. Las condiciones de plazo,
tasa y sistema de amortizaciones
de los créditos que compre la Titu-
larizadora,* no sufrirdn ninguna mo-
dificacion frente a los términos pac-
tados. En los préximos tres afios, la
Titularizadora comprard el 23% de
la cartera hipotecaria existente
($13 billones).

Sin embargo, persisten proble-
mas estructurales que estdn ligados
al desempleo. Aunque la deuda per-
manece constante, los ingresos de
las familias han disminuido, por lo
cual siguen presentdndose proble-
mas de financiacion, hecho que se
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evidencia en el aumento de la
cartera morosa. El indicador de cali-
dad de la cartera hipotecaria se ha
deteriorado y la cartera hipotecaria
vencida presenta una tasa de creci-
miento positiva. La cartera hipote-
caria es la que menos recuperacion
ha presentado: el crecimiento de
ese tipo de crédito es negativo, ha
pasado de -20.4% a -12.5%. Sin em-
bargo, entre diciembre de 2000 y
de 2001, el nimero y el valor de los
nuevos créditos hipotecarios entre-
gados crecid 334% y 64% respecti-
vamente.

2.4.3 Educacién Superior

En el cuatrienio 1998-2002 la politica
de educacién superior se ha centra-
do en la busqueda de dos objetivos
principales: El primero, consistente
en dar un mayor acceso a la pobla-
cién a programas universitarios, par-
ticularmente a aquel segmento de
€5Casos recursos que termina su
educacién secundaria y debe en-
frentar el mercado laboral sin la
opcién de mejorar su nivel de edu-
cativo, y el segundo, asociado con el
anterior; una mejor regulacién del
sector que propenda por la calidad
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de los programas universitarios,
tanto de universidades publicas co-
mo privadas, y que ordene, regule y
dé estandares minimos a la prolife-
racion de programas universitarios
existente. Adicionalmente, que per-
mita la regulacion laboral y financie-
ra de las universidades publicas, de
forma que sean viables financiera-
mente en el mediano y largo plazo.

En Colombia, el nimero de afios
promedio de educacion de Ia
poblacion es inferior a la mayoria de
los pafses de América Latina.® La
escolaridad promedio era de 7.3
anos en el 2000, lo cual evidencia
que sélo una fraccién de la pobla-
cién accede a educacién superior.
En efecto, en el afo 1998 el 26.8%
asistia a ese nivel y como producto
de la crisis econdmica este porcen-
taje bajé hasta llegar a 25.1% en el
afio 2000 vy se discrimina en contra
de los alumnos de mds bajos recur-
sos economicos. Esta situacion lleva
a que un grupo importante de jove-
nes que terminan educacidn secun-
daria, no logren acceder al nivel su-
perior y a que, en muchos casos, se
conviertan en desempleados. En
efecto, las cifras muestran que mien-
tras que la demanda por educacidn
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secundaria se ha mantenido relati-
vamente conslante, la demanda por
educacion superior ha presentado
incrementos importantes, los cuales
no han sido cubiertos y han genera-
do limitaciones para el mercado la-
boral (Grdfico No. 2.12).Sdlo el | 1%
de los trabajadores colombianos
han tenido acceso a educacidn su-
perior (en los paises desarrollados
esta cifra es de 24%).

De otro lado, ademds de que la
cantidad de egresados es inferior a
los requerimientos del mercado,
algunos programas de educacién
superior presentan poca pertinen-
cia para los requerimientos labo-
rales y baja calidad. Hay un sesgo
por carreras largas y concentracion

de profesionales frente a técnicos y
tecndlogos, y no se cuenta con un
buen sistema de informacion de
calidad ni de pertinencia laboral.
Mientras el 86% de los estudiantes
de educacién superior asisten a uni-
versidades e instituciones universita-
rias, el 14% restante lo hacen a ins-
tituciones tecnoldgicas y técnicas.
Para enfrentar esta situacion,
el actual Gobierno estructuré un
programa que tiene por objetivo
ampliar el acceso a la educacidn
superior; especialmente dirigido a la
poblacion de mds bajos recursos,
e incidir en la pertinencia de los
programas. También se estdn desa-
rrollando medidas tendientes a
mejorar las condiciones de calidad

Grifico No. 2.12
Camblo en la demanda de trabazjo relativa
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Fuente: DNP-DDS (1999).
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de los programas y, finalmente, a for-
talecer el régimen de los maestros,
de tal forma que sea posible con-
trolar los costos que se genera al
sistema por este concepto e incidir
en la calidad de la educacion que
imparten los maestros.

En primer lugar, se estd disefian-
do un programa de crédito para los
estudiantes, cuyo objetivo es expan-
dir el acceso al sistema para la
poblacién de menores ingresos.
Para quienes han sido admitidos en
carreras cortas, técnicas y tecnoldgi-
cas, se otorgard una beca que cubra
el 30% de la matricula de cada
semestre. Para estudiantes que
hayan sido admitidos en carreras
profesionales en instituciones edu-
cativas avaladas por el programa,
el 70% del costo de la matricula
semestral serd financiado por un
crédito otorgado al estudiante y. en
caso de estudiantes en condiciones
de pobreza, el 35% de la matiicula
semestral serd financiado con una
beca y el saldo a través de un crédi-
to al estudiante. De esta forma, ade-
mds de democratizar el acceso a la
educacidn superior; se estimula el
aumento de la demanda por carre-
ras técnicas y tecnoldgicas.
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Adicionalmente, el Gobierno
nacional con el fin de mejorar la
calidad de la educacién superior,
estd reglamentando los estdndares
minimos de los programas de
Administracion de Empresas, Con-
tadurfa Publica, Economia, Comuni-
cacién Social y Arquitectura, en una
etapa inicial. También se estdn apli-
cando exdmenes de estado para
estudiantes de carreras profesiona-
les de los Ultimos semestres de los
programas de Medicina, Ingenieria
Mecdnica y se aplicardn a estudian-
tes de Derecho en los proximos
meses. Finalmente, se estdn gene-
rando los mecanismos tendientes a
lograr la acreditacion de todos los
programas de educacién superior.
En tercer lugar, con el fin de con-
trolar el esquema de costos de la
educacion superior y mejorar la
calidad de la educacién impartida
en las Universidades Publicas del
pais, se expidi6 el Decreto 2912 de
2001 mediante el cual se establece
un nuevo régimen salarial de reco-
nocimientos y estimulos a los profe-
sores de las universidades publicas.*
El exceso de autonomia de las
universidades condujo a que institu-
ciones menos rigurosas concedie-
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sera financiado por
el estudiante 3 {ra.
vés de crédito,

67 El Decreto 2912
remplaza al 1444
de 1992, el cual
definia €l salario
mediante puntos
asignados a partir de
las calificaciones del
personal docente
como titulos univer-
sitarios, experiencia
calificada y producti-
vidad académica
Aun cuando el 1444
de 1992 fomento la
productwvidad acadé-
mica y estimuio los
estudios en los
docentes, generd
procesos inequitati-
vos en las universi-
dades al permitic
una muy alta auto-
nomia en la regla-
mentacién de la
asignacion de punlos
a las universidades
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ran mejores salarios a sus profeso-
res que aquellas que aplicaron mds
seriamente el régimen. Como con-
secuencia de esto se produjo un
aumento importante en los salarios
de los profesores, generando gran
presion sobre las finanzas universita-
rias, desembocando en preocupan-
tes situaciones deficitarias en algu-
nas de ellas.

El nuevo régimen utiliza una filo-
soffa similar al anterior; consistente
en la evaluacidn periddica de méri-
tos para la fijacion de salarios de
profesores universitarios, pero esta-
blece mucha mayor precision sobre
las condiciones mediante las cuales
se determinan los salarios. Igual-
mente, homologa las reglas para

68 Este desarrollo se » todas las universidades publicas del

realiza can base en
los marcos juridicos y
normativos de la Enti
dad (Ley 29/90, De-
crelos reglimentarios
393 y 585 de 1991,
Ley 1991y Ley
344/26). y en particu
lar fue financiado con
recursos asignados
por la ley 314 del 96.

pais. El decreto 2912 reconoce
como perfil deseable el de docente
invesligador;, dando iguales oportu-
nidades a los docentes e investiga-
dores. Como aspecto central del
nuevo régimen se asegura la con-
gruencia entre la capacidad financie-
ra de las universidades y su personal
docente, contribuyendo asi a mejo-
rar la calidad de la educacion publi-

ca superior del pais.

2.4.4 El Servicio Nacional de
Aprendizaje-SENA

El SENA, como principal institucidn
para la educacién no formal y for-
macién para el trabajo, se orienté en
el cuatrienio 1998-2002 al objetivo
de modernizacidn de sus centros de
formacién y a la articulacion de la
oferta con los sectores productivos.
La politica del SENA frente a la
innovacion, la competitividad y el
desarrollo tecnoldgico productivo,
consistio en su articulacion con el
Sistema Nacional de Ciencia y Tec-
nologia a través de la financiacion de
recursos a centros de innovacion
tecnoldgica y la homologacion de
los centros del SENA con el Sistema
de Innovacién.®® La politica contem-
pla adicionalmente la articulacion
del SENA con el Sistema de Norma-
lizacion, Certificacion y Metrologia,
buscando garantizar la interaccion
de la entidad con los sectores pro-
ductivo y académico.

Con relacion a la articulacién del
SENA con el sistema nacional de in-
novacion, se contemplaron progra-
mas como el Fortalecimiento de los
Centros de Desarrollo Tecnoldgico.
Con este programa se busca la vin-
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culacidon eficaz del SENA con cen-
tros de desarrollo tecnoldgico a tra-
vés, por una parte, de la financiacion
de proyectos de transferencia de
tecnologfa, investigacién aplicada y
servicios tecnoldgicos, y por otra, de
la participacién del SENA como so-
cio y miembro de sus juntas directi-
vas, adoptando mecanismos de
cooperacién publica y privada.

El Programa Nacional para el
Fortalecimiento de Centros de Pro-
ductividad Regional y Parques Tec-
nolégicos busca apoyar iniciativas
multisectoriales para la conforma-
cién de conglomerados tecnoldgi-
cos y empresariales, orientados a
consolidar ventajas competitivas
regionales y a fomentar la cultura de
la innovacidn y la productividad.

La estrategia incluye adicional-
mente el programa de apoyo a la
competitividad y la productividad
empresarial, el programa de apoyo
al sector agropecuario y la articula-
ciéon de la entidad con el sistema
nacional de normalizacién, certifi-
cacion y metrologia. Si bien la vincu-
lacion del SENA con el Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologia
del pais es un primer paso en el
proceso de modernizacidon del
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SENA, ha empezado a generar re-
sultados tanto al interior de la insti-
tucién como hacia fuera.

Dado que las tasas de desem-
pleo de jévenes de estratos | y 2
son las mds altas, que hay desequili-
brio entre oferta y demanda laboral
para las personas con educacion
secundaria completa e incompleta y
que el programa Jévenes en Accion
atiende una parte de la poblacién
joven pobre y desempleada, es re-
comendable que el SENA fortalez-
ca su esquema de focalizacion tanto
en la seleccidon de programas como
de las poblaciones beneficiarias,
ddndole prioridad a los programas
que requiere el mercado laboral y
dirigiéndose a las personas menores
de 25 anos de los estratos mds po-
bres y con educacidn bdsica.

CONCLUSIONES

EI cuatrienio 1998-2002 se carac-
terizé por la presencia de diver-
sos eventos que, sin lugar a dudas,
afectaron directamente las condi-
ciones de vida de la poblacién en
general, pero con particular énfasis
a la poblacién mds pobre. La crisis
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economica Y el recrudecimiento del
conflicto armado fueron factores
determinantes para el aumento de
la pobreza en el pafs, constituyéndo-
se en las mds serias amenazas de
destruccion de capital humano y
social, de manera irreversible,

Sin embargo, los fendmenos a
los cuales estuvo sometido el pafs
también dejaron valiosas lecciones,
que el Gobierno supo aprovechar
para sentar las bases de un conjun-
to de reformas estructurales que,
con toda seguridad, van a cambiar
los esquemas de formulacidn, ejecu-
cion y gestion de la politica social. El
disefio del Sistema Social de Riesgo
como un esquema integral y com-
prensivo de proteccion social cuyo
primer paso es la Red de Apoyo
Social, las reformas al régimen de
transferencias para la financiacion de
los sectores de [ducacion, Salud y
Agua Polable, la reforma al esque-
ma de financiacion del seclor de
conslruccion y vivienda, y los pro-
gramas para atender a la poblacién
afectada por el conflicto armado,

69 Documentados B junto con los nuevos esquemas de

en “La Formacion
de Capital Social en
Colombia”, segunda
parte de este
volurmen.,

gestion publica basados en la forma-
cién de capital social como eje
central de funcionamiento,” son

algunos de los aspectos en los cua-
les se fundamenta una de las refor-
mas mds comprensivas del sector
social en Colombia, en fas dltimas
décadas.

Lo realizado hasta ahora, no
obstante, son apenas las bases para
que el objetivo de las reformas sea
una realidad. La agenda social para
los préximos afios es larga y com-
pleja, aunque tiene la ventaja de
contar con un horizonte claro acer-
ca de lo que el pais requiere en ma-
teria de politica social. La proteccién
social es un aspecto trascendental
en la formulacién de politicas publi-
cas, pero para ello es necesario
poner en marcha el Sistema Social
de Riesgo ya disefiado y aprobado.
La eficiencia y financiacién de los
sectores de educacion y salud es
fundamental para la formacién de
capital humano, pero para ello es
necesario terminar de reglamentar
la ley 715, ya aprobada por el Con-
greso, e implementar las reformas
que se han logrado desarrollar a
través de decretos. Es necesario
seguir ajustando los esquemas de
financiacién de vivienda, corregir los
desbalances del régimen contributi-
vo de salud, continuar el proceso de
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mejoramiento de la calidad y perti-
nencia de la educacién superior Yy
los programas de capacitacion y en-
trenamiento.

Aunque la tarea es complicada,
existe un diagndstico relativamente
comun para los problemas identifi-
cados y un derrotero que sefiala un

Evaluacion de la politica social 1998-2002

camino posible, para que la politica
social, aun en medio de complejas
restricciones fiscales, presupuestales
y de orden publico, continde su la-
bor de reduccién de la pobreza y
mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién.
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Anexo. Indicadores sociales

ANEXO: Indicadores sociales 1998-2002

Este anexo presenta la evolucién de los
principales indicadores sociales, la cual es

el producto de su comportamiento inercial

de mediano y largo plazo, de las condiciones
econdmicas, politicas y sociales de finales de

los anos noventa y de las intervenciones de

la politica social del cuatrienio 1998-2002.

La presentacién de los indicadores sociales se realiza
de acuerdo con la siguiente clasificacion: i) aquellos
asociados al contexto de la crisis, entre los cuales
se incluyen la pobreza por ingresos, la poblacion
econdmicamente activa y los desocupados por nivel
educativo y decil de ingreso; ii) los relacionados

con la formacion de capital humano, como educa-
cion, salud, vivienda y servicios publicos; y iii) los que
reflejan la pobreza estructural que se refieren a las
condiciones de vida de los hogares. Con el objetivo
de presentar las tendencias de cada uno de ellos,
se incluye el periodo estudiado y, cuando es posible,

70 Lus fuentes B la primera mitad de la década de los noventa.”

de iforeraion En cada uno de los sectores, se presentan los indica-
corresponden a las ) o
entidades guberna- dores mds relevantes con su respectiva definicion.

menlales oficiales . szl s .
’ N Estos complementan tanto la informacicn incluida

en esta parte del documento como en la
segunda, en particular en los articulos sobre nifiez y

sisterna social de riesgo.
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1. Indicadores sociales asociados

al contexto de la crisis

LINEA DE POBREZA (LP) ¥ LINEA DE INDIGENCIA (LI)

a linea de pobreza es el valor de una canasta de consumo minimo que
Lcubre los requerimientos nutricionales bdsicos y los bienes y servicios
necesarios para la supervivencia. Los hogares cuyos ingresos son inferiores
a los necesarios para adquirir dicha canasta para todos sus miembros, se
consideran pobres y se encuentran por debajo de la “linea de pobreza”. La
linea de indigencia corresponde al costo de la canasta de alimentos minima
para subsistir: En el afio 2001, el valor de la linea de pobreza y de indigen-
cia es $145 mil y $72 mil mensuales, respectivamente.

Gréfico No. |
% Poblacién bajo Linea de Pobreza e indigencia
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Anexo: Indicadores sociales 1998-2002

W Cuadro No. |
! p Poblacién bajo linea de pobreza y de indigencia
Poblacion 1996 1997 1998 1999 2000
Total 38611487  39.297.159 39563938 40251417 41.178.987

Cabecera 27505898 28205275 28345073 28991483 29728008
Resto 11105589  11.091.884 11218865 11259934 11450979

Pobreza total  20.373.774 19773975 20363779 22647877 24610844
Cabecera 11.777.307  11.020.844 11858880  13.69097| 15.153.830
Resto  8596.467 8.753.131 8.504.899 8.956.906 9457014

Indigencia total ~ 7.209.889 7.101.616 7.060.425 7932912 9.654.722
Cabecera  2.736.005 2.344.738 2.859.092 3.398.785 4.685.482
Resto  4.473.884 4.756.878 4.201.333 4.534.127 4.969.240

Fuente: DANE. Cilculos DINP con base en ENH,
"Nota: Esta informacion incluye tnicamente los datos en los cuales se realiza la ENH.

" Cuadro No. 2
% Poblacion bajo linea de Pobreza y de Indigencia
Poblacién 1991 1993 1996 1997 1998 1999 2000
Pobreza total 538 517 528 50.3 515 563 59.8
Cabecera 473 436 428 39.1 41.8 472 51.0
Resto 68.4 707 774 789 75.8 79.6 826
Indigencia total 204 19.4 187 18.1 179 19.7 234
Cabecera 138 1.6 10.0 8.3 10.1 1.7 158
Resto 352 37.7 40.3 429 375 40.3 43.4

Fuente; DANE. Calculos DINP con bae en [

PoBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR NIVEL EDUCATIVO
vy DEeCIL DE INGRESO

Se calculd la participacién de la poblacién econémicamente activa (PEA)
segun cada nivel educativo por cada decil de ingreso. Para cada nivel de
escolaridad se descompone toda la PEA de ese grupo de acuerdo con la

participacion por deciles.
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' ‘ .~ Cuadro No.3
2 Poblacién Econbmlcamence Actwa por Nivel Educatlvo y Decl de Ingreso ‘
' Sin Primaria  Primaria Secundaria Secundaria Superlor Superlor
Educacién Incompleta Completa Incompleta Completa Incompleta Completa TOTAL
Dec. | 21.2 15.7 1.0 8.4 4.1 2.3 [ 68
Dec.2 14.8 2.5 9.7 103 4.5 2.1 0.6 67
Dec. 3 0.8 [3.1 0.3 0.2 6.0 20 .1 72
Dec. 4 94 1.4 1.6 125 8.3 37 2.1 87
Dec.5 1.2 9.6 1.8 10.7 10.4 43 20 89
Dec. 6 9.6 10.3 10.3 2.1 1.6 7.5 32 98
Dec.7 6.4 9.5 1.6 1.7 139 10.8 5.2 10
Dec. 8 8.1 8.1 10.7 105 (5.3 15.8 10.8 122
Dec.9 4.1 5.1 6.8 8.1 |57 23.1 19.1 127
Dec 10 4.3 48 6.0 55 10.2 28.5 548 159
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: DNP- Calculos Consejerfa Presidencial para la Politica Social,
Desocupados por Nivel Educativo y Decil de Ingreso

De igual manera que en el ejercicio anterior, se calculd la participacion de
los desocupados seguin cada nivel educativo por cada decil de ingreso. Pa-
ra cada nivel de escolaridad se descompone toda la poblacién desocupada
de ese grupo, de acuerdo con la participacion por deciles dentro del total.

Cuadro No. 4
Desocupados por Nivel Educativo y Decil de Ingreso - _
Sin Primaria ~ Primaria Secundaria Secundaria Superior  Superior

Educacién Incompleta Completa Incompleta Completa Incompleta Completa  TOTAL
Dec. | 290 256 244 17.4 1.3 6.0 4.0 145
Dec.2 15.8 168 152 [7.1 8.9 4.7 .1 114
Dec. 3 14.8 4.8 1.7 139 9.8 39 40 103
Dec. 4 10.3 1.0 12,1 13.0 1.5 69 6.8 110
Dec. 5 1.8 75 79 8.7 125 6.4 3. 9.0
Dec. 6 5.6 6.2 8.8 9.8 107 6.8 6.2 9.0
Dec.7 8.1 6.8 8.4 6.5 1.6 12.3 97 93
Dec. 8 47 69 5.1 6.2 10.0 160 129 9.
Dec.9 2.3 37 44 9.3 19.2 224 90
Dec 10 2.1 27 30 4.4 17.7 298 75
TOTAL 100 100 100 100 00 100 100 100

Fuente: DNP- Cdlculos Consejeria para la Politica Social Fuente: DNP - Calculos Consejeria Presidencial para la Politica Social.
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2. Indicadores asociados a

nseme s la formacién de capital humano”
que las diferentes
variables presentadas
inciden en la forma-
cion de capital huma-
7 En esta seccion se encuentran aquello indicadores

encuentran desarro- .
fladas en el capitulo 2 relacionados con factores determinantes en el

{ ento. : g
G sedonan desarrollo de las capacidades productivas y bienestar

de la poblacion como son: educacion, salud, vivienda

y servicios publicos

EbucaAcioN

Se incluye la asistencia escolar como la proporcién de nifios de la pobla-
cién en edad de asistir a los diferentes niveles, que en el momento de
la encuesta asisten a algun establecimiento educativo.

Grifico No.2
Tasa de Asistencia Escolar por Edad
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. Cuadro R .
; Tasas de As;stencla por grupo de edad zona y sexo

Gt il el Nacaonal : ST ‘
199 " |994 1996 1997 1998 1999 2000
5-6 afios - - 702 716 704 719 75.7 778
Urbano 81.2 83.6 80.1 84.4 82.2 849
Rural 499 482 50.9 480 61.1 618
7-11 afios 91.3 93.4 930 925 914 929 934

Ubano 936 961 959 947 950 948 953

Rual 822 882 876 883 844 896 897

12-17 afios €94 740 764 769 754 746 754
’ ' Urbano 804 833 845 837 843 826 824
Rural 495 539 584 610 557 600 597

18-25 afios 249 253 270 268 25,
Urbano 30.0 302 319 315 295
Rural 10.9 10.7 12.5 12.3 120

Fuente: DANE. Cdlculos DNP con base en ENH septiembre, SISD 31.

: Grifico No. 3
Tasa de Asistencia Escolar por Edad y Decil
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* Cuadro No. 6
Tasa de asistencia escolar por decil de ingreso y grupos de edad
para la poblaciér. Nacional

7-11 afios 1996 1997 1998 1999 2000

Decil | 87.2 878 819 89.6 89.2
Decil 2 90.2 889 86.8 88.6 90.9
Deal 3 92.6 91.0 90.1 90.3 90.0
Decil 4 91.3 91.6 93.1 93.2 948
Decil 5 939 94.2 94.3 934 95.1
Decil 6 95.6 95.0 95.6 95.0 947
Decil 7 97.1 949 937 96.2 96.6
Decil 8 959 97.0 96.3 97.1 96.6
Decil 9 98.1 98.1 97.0 972 968
Decil 10 99.8 97.6 974 979 97.8
Total 93.0 92.6 91.4 92.9 93.4

12-17 afnos
Decll | 654 65.3 63.5 66.6 669
Decil 2 68.7 720 66.8 712 68.3
Decil 3 752 73.5 720 722 710
Decil 4 738 738 74.8 727 730
Decil 5 740 767 768 74.5 74.3
Decil 6 789 778 78.6 772 77.1
Decil 7 80.7 80.5 76.8 783 8l.6
Decil 8 81.7 84.1 79.6 798 80.7
Decil 9 85.7 88.1 873 85.1 874
Decil 10 89.7 87.5 894 90.1 87.7

Total 76.4 76.9 75.4 75.7 75.4
Fuente: Cilvalos GEV DS DNP con base en Dane. ENFL, septiembre.
Salud

Se incluyen las cifras de afiliacién al sistema de seguridad social en salud y

de cobertura en vacunacion.
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Afiliaciéon

Se consideran afiliadas al sistema de seguridad social en salud en el régimen
contributivo, a todas las personas empleadas y a los independientes que
devengan mas de dos salarios minimos, que cotizan el 12% de su ingreso a
dicho régimen. Estdn afiliadas al régimen subsidiado aquellas personas sin
capacidad de pago para cubrir el monto de la cotizacion.

Grifico No. 4
Poblacion Afiliada a Salud
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Gréfico No.5
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~ Cuadro No. 7
Poblacién Afiliada a Seguridad Social en Salud
s Nacional :

1996 1997 1998 1999 2000 2001
Poblacicn total 39281340 40018837 407729%4 41.53901] 42299301 43.070.703
Régimen contributivo 12536403 14969278 16090724 14537402  14.409.13 13.077930
Régimen subsidiado 5981774 7.026690 8527061 9283966 9.509.729  11.069.182
Total afiliados 18518.177 21995968 24617785 23.821.368 23918.860 24.147.112

Fuente: Ministerio de Salud, Direccidn General de Seguridad Social y Supersalud.
Nota: La fuente hasta 1999 es Ministerio de Salud y a partir de 2000 es Supersalid.

Las cifras del régimen contributivo para 2000 incluyen afiliacién de algunas

entidades adaptadas.

Cuadro No. 8
% Poblacién Afiliada a Seguridad Social en Salud
Nacional ; =
1996 1997 1998 1999 2000 2001
% Afiliacion Régimen contributivo 319 374 325 35.0 34.1 304
% Afiliacion Régimen subsidiado 152 176 209 223 225 257
% Aliliacion Total 47.1 550 604 573 565 56

Fuente: Ministerio de Salud. Direccién Ceneral de Seguridad Social y Supersalud.

Vacunacién

Este indicador se construye con la historia de vacunacién de los nifios

nacidos menores de cinco afos, a través de entrevistas a sus madres. Se
tienen en cuenta las vacunas contra las enfermedades que configuran los
principales cuadros de morbilidad infantil como: tuberculosis (BCG), tosfe-
rina, tétanos y difteria (DPT), antipolio y sarampion. También se incluyen:
hepatitis B, hemdfilus influenza (contra la gripa y la meningitis) y la triple

viral (contra sarampion, rubéola y paratoiditis).
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‘ Gréﬂco No.6 )
Cobertura enVacunacion
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P

Fuente: Profamilia, Encuesta
de Salud y Demografia.

‘ IO TN e
Evoluclén de la vacunacnén de Ios mnos de 12 a 23 meses ; :

Con carnet  BCG DPT Polio  Sarampion Todas Ias

vacunas
2000 750 934 768 713 70.8 520
1995 618 934 774 76.7 84.1 655
1990 583 93.3 81.0 822 8l1.2 675

Fuente: Profamilia, Encuesta de Salud y Demogralia.

VIVIENDA

Déﬁcit cuantitativo de vivienda se refiere a la demanda potencial adi-
cional que es preciso cubrir para que todas las familias tengan acce-
so a una vivienda digna.
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72 La metodologia P

de estimacion del
déficit cuantitativo
de vivienda conside-
16 en esta situacion
a los hogares cuyas
viviendas presentan
deficiencias en servi
ios puiblicos. espacio
(hacinamiento) y
estructura (material
de paredes, pisos,
etc.). y que por tal
razén no son sus-
ceptibles de mejora-
menlo, y a los hoga-
res que comparten
vivienda o cchabitan
con otros, calculados
como la diferencia
entre el nimero
de hogares y de
vivendas.

Anexo: Indicadores secioles 1998-2002

Cuadro No. 10

Déficit Cuantitativo de Vivienda

199719997
Déficit Nacional (urbano

+ rural)

Afos  Hogares (I) Hogares Viviendas (2)* Viviendas  Déficit Cuantitativo de
Vivienda (3)=(1)-(2)
1997  9.15548] 8.007.300 - 1.148.181
1998 9274424 118943 8.121650 | 14.350 1.152.774
1999 9440151 165727 8271325 149675 1.168.826
Promedio  1.54% 142.335 1.64% 132.013 0.90%
Déficit Urbano
1997 6.745.782 - 5.879.983 - 865.799
1998 6804557 58775 5978616 49317 825941
1999 6.986.380 181.823 6.096354 58869 890.026
Promedio  1.77% 120.299 1.82% 54.093 1.58%
Déficit Rural
1997 2.409.699 - 2.27317 - 282.382
1998 2469867  60.168 2.143034  |5717 326833
1999 2453771 -16096  2.174971 31937 278.800
Promedio  0.92% 22.036 1.11% 23.827 0.52%

Fuente DANE-ENH Septiembres — Cilculos DNP-DDUPRE.

*Viviendas netas de viviendas no susceptibles de mejoramiento,

Servicios PuBLICOs

Las viviendas con acueductos son aquellas que se encuentran conecta-
das a un sistema de agua potable; con alcantarillado son aquellas que

cuentan con un sislema para la disposicidn de aguas residuales.

Cuadro No. | | ;
Cobertura en Servicios Publicos .
1985 1993 1997 2000

% Viviendas con Acueducto

Cabecera 89.2 94.6 97.6 98.0

Resto 280 41.1 443 63.9
% Viviendas con Alcantarillado

Cabecera 80.7 81.8 90.0 93.8

Resto 1.3 14.4 15.6 370
% Viviendas con Energia

Cabecera 95.1 954 98.9 99.4

Resto 40.8 60.9 769 87.7
Fuente: DNP.
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3. Indicadores de medicion
de pobreza estructural

stos indicadores miden adicionalmente al ingreso,
Efas capacidades y potencialidades y el acceso
de los individuos a los bienes y servicios publicos.
De esta forma, capturan las acciones que mitigan
la pobreza como la intervencion del Estado en
la prestacion de servicios de salud y educacion y
programas de apoyo a la pobreza.

NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

| indicador de NBI contabiliza el nimero de hogares que carecen de
Ealguno de los cinco indicadores, respecto a: i) material de la vivienda,
ii) acceso a servicios publicos, iii) hacinamiento, iv) asistencia escolar y v) el
grado de dependencia econdmica. Se identifica como pobres o con NBI a
los hogares que tienen, al menos, una de las caracteristicas expresadas por
los indicadores. Adicionalmente, para determinar un nivel mds severo de
pobreza, se toma como miseria aquelias circunstancias en que se presenta
mds de una de estas caracteristicas.

Los cinco indicadores simples que se aplican a los hogares son los si-
guientes;

|. Hogares en viviendas inadecuadas: Carencias habitacionales referentes
a condiciones fisicas de las viviendas.

2. Hogares en viviendas sin servicios bdsicos: En la zona urbana se consi-
dera que se debe contar con una fuente adecuada de agua y sanitario
para satisfacer las necesidades bdsicas; en la zona rural, que se tenga
acueducto o sanitario.
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3. Hogares con hacinamiento critico: Grupos que habitan en viviendas con
mds de tres personas por cuarto (incluyendo sala, comedor y dormito-
rios).

4. Hogares con alta dependencia econémica: Hogares en los que hay mds
de tres personas por miembro ocupado y en los cuales simultdneamen-
te el jefe tiene una escolaridad inferior a tres anos.

5. Hogares con ausentismo escolar: Hogares con al menos un nifio entre
7y 1l anos, pariente del jefe, que no asiste a un centro de educacion
formal.

Grifico No.7
% Poblacién en Pobreza y Miseria
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R Nol?. i
: Indlcadores de NBI por zona. Personas

Nacnonal i fheas e R
1993 | 996 I 997 1998 1999 2000
9% Poblacién en pobreza (Una NBI) 372 26 259 26 249 23

Cabecera 268 169 178 174 175 |64

Resto 625 486 465 478 437 40

% Poblacidn en miseria (+ | NBI) o 149 89 86 B2 73 65
Cabecera 9 4. 4.5 4.1 39 35
Resto 303 207 19.1 186 159 142

Vivienda materiales inadecuados 1.6 86 8 66 67 67
Cabecera 7 41 43 36 35 35
Resto 237 198 175 14 151 148

Servicios inadecuados 105 55 54 47 4 36
Cabecera 7.2 2.6 28 2 2.1 1.7

Resto 192 128 119 |15 88 8.5

Hacinamiento critico 154 160 113 1L 112 102

Cabecera 12 8.1 8.3 8.3 86 79
Resto 244 185 19 182 178 162

Inasistencia escolar 8 4 4.2 4.7 39 32
Cabecera 4.8 2.1 28 2.5 27 24

Resto 164 85 78 102 7 53

Dependencia econdmica alta 12.8 9 89 10 88 76
Cabecera 8.8 54 6.1 57 5l
Resto 233 179 198 167 14

Fuente: Cdlculos DNP-DDS-GCY, con base en Dane, Frcuesta Nacional de | logares, septiembre.

Indice de Condiciones de Vida (ICV)

El Indice de Condiciones de Vida (ICV) evalta la calidad de vida de la po-
blacidn, a través de doce indicadores. Se asigna un puntaje por cada una de
las doce categorias, de manera que el rango del ICV oscila entre 0 y 100
puntos. A medida que las condiciones de vida mejoran, el puntaje es
mayor.
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Estos factores estdn asociados con: educacion y capital humano: calidad
de la vivienda; acceso y calidad de los servicios; y tamafio y composicién del
hogar:

|. Educacidn y Capital Humano: Educacidn alcanzada por el jefe del ho-
gar; personas de 12 y mds afios; jdvenes entre 12 y I8 afos que asis-
ten a secundaria o universidad; nifios entre 5 y | | afios que asisten a
primaria.

Calidad de la vivienda: Material de las paredes y de los pisos.

3. Acceso y calidad de los servicios: Abastecimiento de agua, acceso a
electricidad o gas para cocinar, sistema de recoleccion de basuras, ser-
vicio sanitario.

4, Tamaio y composicion del hogar: Nimero de nifios de 6 afios o me-
nos en el hogar, nimero de personas por cuarto.

Grifico No. 8
Evolucién del ICV
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BT T T ST droNo T ’
’ i - ICV por. componentes y zona,

2 R et - Nacional i 5 S
o " 1993 1997 1998 1999 2000
Total

Icv 708 733 733 752 757
Educacién jefe del hogar " 65 6.5 6.5 6.6 6.7
Educacién personas de |2 y mds afos 73 78 78 76 78
Asistencia |12-18 afos a secundaria y universidad 44 48 48 48 49
Asistencia 5-1 | afios a primaria 72 77 77 78 77
Material de las paredes 48 50 50 5.1 52
Material de los pisos 46 50 50 50 50
Servicio sanitario 57 55 56 56 57
Abastecimiento de agua 57 6l 62 63 63
Con gué cocinan 5.0 52 5.2 5.2 5.3
Recoleccion de basuras 4.6 50 50 51 5.1
Nifios de 6 afios 0 menos en el hogar 4.3 46 46 53 52
Personas por cuarto 106 109 110 109 109
Cabecera

ICV 790 823 829 830 833
Educacion jefe del hogar 73 75 76 715 16
Educacion personas de |2 y mds anos 8.3 89 90 87 88
Asistencia |2-18 afios a secundaria y universidad 47 5. 5.1 50 5l
Asistencia 5-1 | anos a primaria 75 80 80 80 79
Material de las paredes 54 56 56 56 57
Material de los pisos 52 5.6 5.6 56 56
Servicio sanitario 6.5 6.7 6.7 67 67
Abastecimiento de agua 66 69 69 69 69
Con qué cocinan 6.1 63 63 63 63
Recoleccidn de basuras 5.8 6.3 6.3 64 63
Nifos de 6 afios 0 menos en el hogar 44 48 47 54 53
Personas por cuarto 109 112 113 1L 112

| |6 Consejeria Presidencial para la Politica Social



Anexo: Indicodoies sociales 1998-2002

Resto

ICV

Educacion jefe del hogar

Educacion personas de 12 y més afios
Asistencia 12-18 afios a secundaria y universidad
Asistencia 5-11 afios a primaria
Material de las paredes

Material de los pisos

Servicio sanitario
Abastecimiento de agua
Con qué cocinan

Recoleccidn de basuras
Nifios de 6 afios o menos en el hogar
Personas por cuarto

Fuente: Cdlculos DNP-DDS-Misidn Social con base en - las Encuesta Nacional de Hogares del Dane.

46.6
40
44
3.6
6.2
3.1
29
3.1
29
1.7
1.1
39
9.7

51.0
40
4.7
4.1
70
34
33
25
4.2
2.1
1.6
43
10.0

50.6
38
4.4
4.1
7.0
35
33

- 2.4

42
2.1
1.5
4.3
10.2

54.8
42
49
4.2
#:3
38
35
2.8
4.7
2.5

1.8
50
10.2

Pol{tica Soclal, Pobreza y Desarrolio

55.5
43
5.1
4.2
7.2
38
35
29
4.8
2.5

1.9
49
103
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Introduccién

Una de las reformas mds impor-
tantes de la politica social de la
dltima década es la creacion del
Sistema Social de Riesgo, que se es-
tablecié como un esquema integral
de proteccidn social para mitigar los
efectos de las crisis econdmicas y
los ajustes fiscales en las poblaciones
pobres, como consecuencia de la
experiencia que tuvo el pais para
hacer frente a la crisis econdmica de
finales de los afos noventa. Este
documento explica el origen y el
marco conceptual del Sistema So-
cial de Riesgo, identifica su estado
de avance v los retos que implica su
puesta en marcha y consolidacion.
La atencion de la poblacion mds

pobre y vulnerable, el mejoramien-
to de las condiciones de vida y, en
general, la reduccion de la pobreza
y la mejor distribucion del ingreso,
se constituyen en objetivos primor-
diales de la politica econdmica y
social. El logro de estos objetivos
requiere de tres tipos de interven-

ciones publicas.

En primer lugar, un conjunto de
medidas orientadas a mantener un
ritmo de crecmiento lo suficiente-
mente alto que, junto con niveles de
inversion publica y privada adecua-
dos, sea posible mantener bajas
tasas de desempleo y aceptables
niveles de ingreso para las personas.
En este conjunto de medidas se
encuentran no solamente aquellas
macroeconomicas, fiscales o relacio-
nadas con el comercio exterior; sino
también otra serie de intervencio-
nes publicas orientadas a mantener
y mejorar los niveles de producti-
vidad, como son inversiones en
infraestructura o desarrollo agrope-
cuario.

Adicional a los efectos de gene-
racion de ingresos a los individuos,
el crecimiento econémico sosteni-
do también provee mayores ingre-
sos corrientes publicos, por lo cual
es posible incrementar el gasto
social, que, por principio, se focaliza
en la poblacién mds pobre. Si a esto
se le suma que el crecimiento eco-
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némico y con €l la generacién de
puestos de trabajo y el mejoramien-
to de los ingresos de la poblacion,
el nimero de personas pobres dis-
minuye, el gasto social por habitante
pobre aumentard también por este
motivo.Asi, el crecimiento economi-
co provee a la poblacion de meca-
nismos para mejorar sus condicio-
nes de vida e invertir en su capital
humano y en su desarrollo.

Sin embargo, el crecimiento eco-
némico sélo estd en capacidad de
mejorar las condiciones de vida de la
poblacién y disminuir la pobreza si
estd acompafiado por medidas que
faciliten el acceso a servicios sociales
bésicos y seguridad social a la pobla-
cién pobre. Estas medidas compren-
den principalmente educacién y salud
publica, asi como aquellas que garan-
tizan el acceso al régimen de seguri-
dad social. En Colombia, en general,
este tipo de intervenciones estdn
orientadas hacia la poblacidn que, no
obstante encontrarse en situacion
de pobreza, cuenta con cierto nivel
de ingreso minimo, que le permite
complementar las intervenciones
publicas en este aspecto.

Estos dos conjuntos de medidas
estdn orientados hacia toda la

El nuevo esquema de proteccién en Colombia

poblacién. Sin embargo, su impacto
en el mejoramiento de las condicio-
nes de vida depende de una serie
de variables, pero en especial del
nivel de ingreso de las familias. Por
ejemplo, aunque el crecimiento
econdmico y una serie de interven-
ciones de politica social adecuadas
generan un aumento en el ingreso
de la poblacion pobre mds o menos
a la misma tasa que el del promedio
de la poblacidn, dicha tasa es menor
a medida que disminuye el decil de
ingreso de las familias (Szekely y
Foster; 2001). Ademds, la concentra-
cién del ingreso hace no solamente
que el crecimiento econémico sea
menos dindmico, sino que el impac-
to en la reduccién de la pobreza sea
menor en las familias de ingresos
mds bajos, de manera que ante un
crecimiento dado del PIB, cuando la
desigualdad es baja, la reduccion en
los niveles de pobreza debe ser alta,
y cuando la inequidad es alta, el im-
pacto en la reduccién de la pobreza
es menor (Hamner y Naschold,
2001; Birsdall y Londofio, 1997; Ban-
co Mundial, 2001; Danielson 2001).

En consecuencia, es necesario
disefiar y poner en marcha un
conjunto adicional de medidas de
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Introduccion

proteccidn social orientadas a aten-
der al segmento de poblacién po-
bre, que requiere de una atencidn
adicional debido a su bajo nivel de
ingreso. Ademds, existe otro seg-
mento de la poblacién pobre que
presenta clertas caracteristicas es-
pecificas que lo hace igualmente vul-
nerable (ausencia de uno de los
padres, incapacidad, poblacién infan-
til, vejez, etc.) y que, por tanto,
requiere también una proteccidn
especial.

Estas medidas de proteccidn son
particularmente importantes ante la
presencia de una crisis econdmica,
debido a que esta produce efectos
especialmente negativos sobre la
poblacidn vulnerable: En primer
lugar, un porcentaje de poblacion no
pobre pero cercana a la linea de
pobreza por el efecto de la caida en
el empleo y consecuentemente de
los ingresos, empezard a demandar
bienes y servicios publicos (en espe-
cial educacién y salud) por los que
pagaba antes de ver reducido su in-
greso. En segundo lugar, la poblacion
que antes de la crisis era pobre y
cuyo principal activo es su fuerza de
trabajo, cae en el segmento de po-
breza extrema debido a la pérdida

de su empleo, o al cierre de su
negocio o microempresa. Esta situa-
cion puede agudizarse dependiendo
del nivel de concentracién del ingre-
so. kn consecuencia, el resultado
neto de la crisis es el aumento tem-
poral del nimero de pobres.

Este fenémeno obliga a que el
gasto social, pero principalmente las
medidas de proteccidn social, deben
estar en capacidad de reaccionar
ante estos dos efectos; es decir que
al tiempo que atienden a una pobla-
cién que siempre es pobre, puedan
aumentar las intervenciones publi-
cas para que, en épocas de crisis
econdmicas y el consiguiente ajuste
fiscal, sea posible atender a la pobla-
cién pobre que, temporalmente,
ha sido mds gravemente afectada.
Por esa razén, las medidas de pro-
teccidn social, mds que asistencialis-
tas, deben orientarse a dotar de ins-
trumentos a esta pablacion, para
que pueda salir de la condicién de
pobreza por si sola, en el menor
tiempo posible. De otra forma, pa-
sardn a ser poblacién objetivo de los
programas de proteccidn social de
manera permanente.

En Colombia, las medidas de
proteccion social tradicionalmente
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se orientaron hacia la poblacién que
se encuentra permanentemente en
situacion de pobreza, para lo cual se
crearon programas en entidades
descentralizadas del orden nacional,
como el ICBF y la Red de Solidari-
dad Social. No obstante, ante la au-
sencia por mds de sesenta afios de
una crisis econdmica de la magnitud
de la que sufrié el pais en la segun-
da mitad de la década de los arnios
noventa, estas entidades y progra-
mas no se disefiaron con la suficien-
te flexibilidad para atender a un nu-
mero significativo de pobres que se
espera estardn en esa situacion sdlo
de manera temporal. Por tal motivo,
se empez0 a disefar lo que se co-
noce como una Red de Proteccion
Social, cuyo punto de partida fueron
los tres programas de la Red de
Apoyo Social, orientados a atender
a los grupos mds afeclados por la
crisis econdmica, con el criterio de
ser lo suficientemente flexibles para
poder contraerse una vez la crisis
econdmica se supere y las condicio-
nes de vida de la poblacidn mejo-
ren.

Con la Red de Apoyo Social
como base, el Gobierno posterior-
mente disefid el Sistema Social de
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Riesgo, como una red de proteccion
social mds comprensiva, con los
mecanismos institucionales, progra-
maticos, administrativos y presu-
puestales para poder atender en el
futuro a la poblacién que es afecta-
da por una crisis econdmica. Los cri-
terios para la creacién del Sistema
Social de Riesgo se centran en la
flexibilidad y la disponibilidad de re-
cursos suficientes y oportunos para
la financiacién y en la articulacion de
programas y entidades ya existen-
tes, de manera que sea posible ge-
nerar intervenciones coordinadas
de proteccién social que permitan,
al mismo tiempo, apoyar a la pobla-
cién mds gravemente afectada por
la crisis y disminuir los niveles de po-
breza estructural.

En consecuencia, las medidas de
proteccién social podrian descom-
ponerse en dos grupos: un “‘compo-
nente estructural”, orientado a
atender a la poblacién que siempre
se encuentra en situacion que re-
quiere de este tipo de asistencia, y
un “componente coyuntural”, orien-
tado a atender un segmento adicio-
nal de poblacién que se constituyen
en objeto de las medidas de protec-
cidén social de manera temporal, en

Consejeria Presidenclal para la Politica Social



Introduccidn

particular por efecto de una caida
dréstica del ingreso de los hogares.

En este marco general, este do-
cumento contiene seis apartes. El
primero desarrolla el enfoque con-
ceptual de la proteccion social en el
contexto del manejo social de ries-
go, en cual se han dado los avances
del Sistema Social de Riesgo en Co-
lombia. La segunda realiza una bre-
ve descripcidn de lo que ha sido la
politica social en Colombia, la evolu-
cidn de los principales indicadores
sociales en los Gltimos trenita afos y

Politica Social, Pobreza y Desarrollo

un andlisis de los efectos sociales de
la crisis de finales de los afios noven-
ta. En la tercera parte, se revisa la
experiencia internacional en protec-
cidn social y se hace referencia al
caso de Colombia. La cuarta pre-
senta el esquema de Proteccion So-
cial creado en Colombia durante el
presente cuatrienio. Y la quinta ana-
liza el avance de la Red de Apoyo
Social como paso inicial de la es-
tructuracion del Sistema Social de
Riesgo. Finalmente, la dltima seccion
presenta las conclusiones.
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1. Marco conceptual:

E! nuevo esquema de proteccién en Colombia

Nuevo enfoque de la proteccién social

a proteccién social? desde el
I_punto de vista del Estado, puede
definirse como una serie de inter-
venciones publicas orientadas a dos
objetivos: en primer lugar, asistir a
los individuos, los hogares y las
comunidades para mejorar la forma
como enfrentan los riesgos ocasio-
nados por choques econdmicos
que afectan masivamente los ingre-
sos;y en segundo lugar, atender a los
pobres extremos, es decir;, aquellos
que no estan en capacidad de supe-
rar la situacion de pobreza ni siquie-
ra cuando tienen oportunidades de
empleo.

El Sistema Social de Riesgo est4
planteado para estructurarse en un
marco conceptual que supera los
esquemas tradicionales de protec-
cion, en cuanto busca, mds alld que
simplemente asistir a las comunida-
des, los hogares y los individuos,
superar las condiciones de pobreza
y constituirse en una herramienta
activa, para efectivamente atacar sus
causas estructurales y, de esta for-

ma, reducir niveles de pobreza. Por < 2Este MaIco congep,

lo tanto, las intervenciones se orien-
tan a proveer a la poblacidon mads
pobre de la capacidad para que por
si misma pueda superar y mitigar los
efectos de la pobreza, mejorar su
nivel de ingreso presente y futuro, y
sus condiciones de vida. Dichas in-
tervenciones de proteccién social
se asumen COmo inversiones y no
como gastos, que buscan en todos
los casos fortalecer la acumulacidn
de capital humano y asf generar re-
tornos futuros a la poblacion que
van a proteger.

Para lograr lo anterior; el nuevo
esquema de proteccion social se
basa en la identificacién de las cau-
sas que generan los riesgos, mds
que en los efectos de dichos ries-
g0s, haciendo énfasis no solamente
en los aspectos que inaiden en la
poblacién una vez ha sido afectada
por un choque econdmico, sino
igualmente en las condiciones que
permiten la prevencidn de las cau-
sas que generan los riesgos y que
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3 Coma por ejemplo, B

cbsidios a Jas familias
pobres, programas de
empleo de emergen-
cia, politicas activas

en el mercado de
\rabajo, programas de
nutricion y <al il focah-
zadas, acciones pard
prevenir y rec Jucir

el trabajo mfantil,
miervenciones para
prevenir la desercion
escolar, entre olras.
(Coudouel, Fzemenari,
Grosh y Sheburne
Benz, 2000)

4 Estudios inlernacio-
nales muestran que el
acceso al credito redu-
ce Ia volatilidad de los
ingresos de las familias
7. por tanto, reduce los
riesgos y se constiluye

en un NeCanismo e
diante el cual los
indrvicuos, los hogares
y las comunidades
cuentan con las condi
CIONES NECESANas para
enfrentar los efeclos
de b crsis econon-
cas. Enlre estos estu-
dios se destacan los de
Dehejia y Gatti (2002)
y Holzmann y Jorgen-
sen (2000).

5 Estos mecanismos
son. por ejeimplo,
ahorro en bienes,

producadn de bienes
CON Menar nesgo,
diversificarion de
empleo, arreglos
comunitarios que ante
una crisis pueden
consliluirse en meca-
nismos para rnitigar
sus electos aunque
sea de manera
transitaria.

>

I. Marco conceptual

posibilitan que dichas intervencio-
nes en proteccion social sean mds
efectivas.

El nuevo esquema se basa en el
fortalecimiento del sistema de pro-

teccion social existente en el pais,

pero direccionado  principalmente
hacia las actividades de prevencidn,
de tal forma que las inversiones ten-
gan reformas futuras tanto indivi-
duales como colectivas. Como se
menciona en la introduccion, el Sis-
tema Social de Riesgo supone que
las acciones de proteccién social®
estdn sustentadas y complementa-
das por medidas orientadas a garan-
tizar un crecimiento econémico que
efectivamente aumente la inversién,
el empleo y el ingreso de la pobla-
con, medidas de politica social
orientadas a garantizar el acceso a
servicios sociales bdsicos de la po-
blacion pobre, hasta la ejecucion de
proyectos de infraestructura focali-
zados en las zonas mds necesitadas,
mecanismos de proteccion de mer-
cado como el crédito y, finalmente,
mecanismos informales de protec-
c16n complementarios. Con esto, se
busca apoyar la prevencidon de los
riesgos de las poblaciones vulnera-
bles ante choques econdmicos que

afectan masivamente los ingresos y
hacer mds efectivas las acciones
mismas de proteccidn social dirigi-
das a la mitigacidn y la superacion
de las causas de la pobreza.

La proteccidn social es una acti-
vidad publica, pero no exclusivamen-
te estatal, razén por la cual intervie-
nen en su desarrollo mecanismos de
proteccion de otra naturaleza. As, la
proteccidn social incluye, ademds,
acciones desarrolladas a través del
mercado, como por ejemplo el
acceso a credito,” a seguros y capa-
citacién laboral en el trabajo.

Adiconalmente, existen meca-
nismos informales de proteccion
que los individuos, las familias y las
comunidades desarrollan de mane-
ra complementaria. Aunque estos
mecanismos no siempre son efecti-
vos y en algunos casos pueden ser
costosos, permiten la proteccidn de
grupos vulnerables ante riesgos de
crisis econdmicas® (Coate y Rava-
llion, 1993).

En resumen, el Sistema Social de
Riesgo estd concebido como un es-
quema permanente de prevencion,
miligacion y superacion de riesgos
asociados con choques econémicos
que afectan masivamente el nivel
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de ingreso de la poblacién, el cual
debe expandirse ante la presencia
de los efectos de dichos choques vy
contraerse cuando el crecimiento
econdmico vuelve a una senda
aceptable. Sin embargo, la presencia
permanente de un segmento de la
poblacién bajo el nivel de pobreza
requiere que dicho sistema se
encuentre en funcionamiento siem-

El nuevo esquema de proteccion en Colombia

pre. En la medida en que el enfoque
de manejo social de riesgo lleva a
que las medidas de proteccidn so-
cial se orienten a reducir efectiva-
mente la pobreza e invertir en la
formacién de capital humano, el Sis-
tema Social de Riesgo se constituye
en un elemento central de la politi-
ca social estructural del pars.

2. El contexto del sistema social de

riesgo: La crisis econdmica y sus

efectos sobre la poblaciéon mas pobre

Como consecuencia del cre-
ciente desbalance fiscal inicia-
do desde mediados de los anos
noventa, Colombia sufrié la mds
profunda crisis econdmica en casi
setenta afos. Aunque desde 1996
se empiezan a observar signos seve-
ros de desaceleracion, con creci-
mientos del producto cercanos a
cero o negativos, sus efectos mds
graves se observan desde 1998.

130

La crisis econdmica, que en 1999
llevd al PIB a caer 4.2%, se vio
acompanada por una caida muy
fuerte de la inversion privada (de
cerca del 15% del PIB en 1996 a po-
co mds del 7% en 1999), principal
generadora de puestos de trabajo, y
el consecuente aumento del de-
sempleo urbano, que en las princi-
pales ciudades superd el 20%
(Grdfico No. 1).
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Desernpleo, Inversion

2. El contexto del sistema social de riesgo

Grifico No. |

Desempleo, Inversion Privada y Crecimiento (%) - 1992-2001

J |

Crecimiento

SRS T PR B I . i sl syt
1992 1993 1994 995 1994 1997 1998 1999 2000 2001

Lo anterior afectd especiaimente
a la poblacién mds pobre, debido a
que su principal activo Y. por ello, su
dnica o mds importante fuente de
ingreso es su fuerza de trabajo. En
1999, la tasa de desempleo de la po-
blacién del quintil | de ingresos llegd
al 40%., y la tasa de informalidad su-
peré el 60%. Esla situacion, junto
con las limitadas alternativas con que
cuenta esta poblacién para mitigar el
riesgo de una crisis economica (ba-
jos o inexistentes niveles de ahorro,
limitado acceso al mercado de cré-
dito formal y a los mercados de se-
guros), afectd significativamente los
niveles de ingreso de la poblacidn
mds pobre, cuya caida fue mds que
proporcional con relacién al prome-
dio de la poblacién: Entre 1998 y

| Fuente: DANE y DN

2000 la disminucién del ingreso real
de la poblacién de los deciles 1,2y
3 cayé 35% en promedio, frente a
23% en los deciles 4 a 7,y 5% en los
deciles 8 a 10. En consecuencia, el
déficit de ingreso de la poblacion de
menores ingresos para alcanzar el
nivel de la linea de pobreza pasé de
44% en 1997 a 50% en 2000.
Ademds, se observa un aumento
de la concentracion del ingreso en-
tre la poblacién por debajo de la Ii-
nea de pobreza al pasar el coeficien-
te de Gini de 0.314 a 0.326 entre
1996 y 2000. Esto refleja que al in-
terior de la poblacién pobre hay
segmentos que son cada vez mds
pobres que el promedio y que, por
lo tanto, estos grupos tienen mayor
dificultad para mitigar la pobreza, lle-
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vando en muchos casos a la genera-
cidn de pérdidas irreversibles de ca-
pital humano. Igualmente, la crecien-
te concentracion del ingreso que ha
sufrido el pafs, lleva a que los efec-
tos del crecimiento econdmico se
repartan de manera menos equita-
tiva entre los grupos socioecondémi-
cos; es decir que aunque los pobres
se benefician del auge econdmico,
se espera que en términos propor-
cionales lo hagan menos que el pro-
medio de la poblacion.

Otras fuentes de empobreci-
miento de la poblacidn causadas
por la crisis no fueron tan severas
en el caso colombiano en compara-
cién con la experiencia internacio-
nal. Tal es el nivel del gasto social

El nuevo esquema de proteccién en Colombi@

que normalmente es uno de los
rubros presupuestales que mds su-
fre cuando se presenta una crisis
econdmica y el consecuente ajuste
fiscal® (Cuadro No.1). En Colombia, a
pesar del ajuste fiscal que se viene
realizando desde 1998, el gasto pu-
blico social continué aumentando,
aun cuando a partir de 1996 redujo
su tendencia de crecimiento respec-
to a lo observado durante la prime-
ra mitad de los afios noventa (Grdfi-
cos No. 2 y 3). Esto se debe, en par-
te, al esfuerzo realizado por el Go-
bierno por mantener niveles ade-
cuados de gasto social y a que una
proporcion importante de las cuen-
tas asignadas a este fin estd protegi-
da mediante asignaciones legales,” lo

‘Cuadro No. |
:, Caida del PIB y del Gasto Social
Pals Afio de crisis  Calda PIB (%) Caida Gasto Social’ (% PIB) Afos
Argentina 1996 1.6 72a50 1985 a 1989
Brasil 1991 43 132all4 1989 a 1992
Bulgaria 199193 8.0 186a 125 1990 a 1996
Costa Rica 1991 1.5 16.3a 129 1989 a 1993
Honduras 1975 1.2 83a59 1975 a 1977
Hungnia 1992 1.9 338a2l.l 1991 a 1998
México 1996 6.2 86a77 1994 a 1997
Paraguay 1983 37 57a37 1982 a 1987
Perd 1984 12.6 43a32” 1981 a 1987
Rumania 1992 129 167al5 1992 a 1993
Uruguay 1982-83 [0 193 a 148 1982 a 1985

Fuente: Banco Mundial, Global Development Netvork Growth Database.
*Educacion, salud, proteccidn social, vivienda y cullura, y recreacion.

**S6lo educacidn y salud.
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< 6 El cardcter prociclico
del gasto publico hy
sido evidenciado empi-
ricamente a nivel inter.
nacional por Bagir
(2002) para los secto-
res de salud y educa-
Cion en paises con
niveles de ingresos
medios y bajos. y por
Snyder y Yackovley
(2000) para el caso
del gasto en protec-
cion social en América
Latina. En Colombia,
en un analisis entre
1950 y 2000 dei CRE-
CE (2001), demostr
que histoncamente el
pais ha mantenido un
patrdn similar en el
gasto publico, siendo
€ste prociclico.

<« 7 Transferencias a
Ios departamentos y
munICIPios para educa-
con y salud (Ley 715)
-que suman mds de
$12 billones en 2002-
y de recursos parafis-
cales -para proteccién
social a través del
ICBF-, cerca de $1
billén en 2002, y para
educacion no formal
a través del SENA,
alrededor de $500 mil
millones, adernds de
los recursos canaliza-
dos a través de las Ca-
jas de Compensacién
Familiar que para el
ano 2002 se estiman
en 1.2 billones.
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Grifico No.2
Gasto Social (% PIB) - 1990-2001
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que la hace menos vulnerable ante ciones de la vivienda, niveles de edu-
cacion, acceso a servicios publicos ba-

sicos, fecundidad y; en general, las con-

‘ajustes fiscales drdsticos.
Estos esfuerzos en términos de

gasto social permitieron que los
niveles de pobreza estructural, es de-
cir; aquellos asociados con las condi-
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diciones de vida de la poblacidn, no se
vieran significativamente afectados
por la crisis e incluso fue posible me-
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jorarlos marginalmente. Esto se evi-
dencia al observar la evolucion de in-
dices como el NBI o ICV, los cuales,
entre 1997 y 2000, pasaron de 25.9%
a 23% y de 73.3% a 75.7%, respecti-
vamente (Grdfico No. 4); como princi-
pales responsables de esta evolucion
se encuentran la mayor utilizacion de
materiales adecuados en las viviendas,
mejor acceso a servicios de agua po-
table y saneamiento bdsico, caida en
los niveles de hacinamiento critico e
incrementos en la asistencia escolar.
En cuanto al ICV, ademds del
mejoramiento en las variables antes
mencionadas, se evidencié aumento
en los niveles de educacion del jefe
del hogary de las personas mayores
de 12 afios, asi como la utilizacion

Ef nuevo esquema de proteccién en Colombid

de elementos mds adecuados para
cocinar por parte de los hogares, un
mayor acceso a recoleccién de ba-
suras y, sobre todo, una disminucion
importante en el nimero de nifios
menores de 6 afios en los hogares,
como consecuencia de caidas en los
niveles de fecundidad (Anexo No. 2).

No obstante lo anterior, la crisis
econdmica si tuvo un impacto fuer-
te en los niveles de pobreza coyun-
tural,® es decir; aquellos asociados
con los ingresos corrientes de la po-
blacidn y su nivel de gasto privado
en alimentos, vivienda, salud y edu-
cacion. La caida masiva de ingresos
de la poblacién llevé a que el ndme-
ro de personas por debajo de la Ii-
nea de pobreza,” medida por ingre-

Grifico No. 4

Indicadores de Pobreza por NBI, ICV

4 BSereficre ala
poblacion que
es temporalmente
pobre por efecto da
la crisis econdmica.

4 9 En el contexto
internacional se
considera que una
persona es pobre si
su ingreso es inferior
a US$2 diarios y que
es indigente si su
ingreso es inferior
a US$I diario. En
Colombia, en el afio
2000. el valor de la
linea de pobreza era
$148593 mensuales
y el de ndigencia
alrededor de $75 mil,
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2. El contexto del sistema socral de riesgo

50, superara los 24 millones (60%),
de los cuales, cerca de 10 se en-
cuentran por debajo de la linea de
indigencia (23%) (Cuadro No. 2). Es
importante sefalar que esta medida
es muy sensible al ciclo econémico,
pueslo que es afectada por el me-
nor ingreso nacional y el aumento
del desempleo (Echeverry, Escobar
y Santa Marfa 2002). Una vez el cre-
cimiento econdémico retome su
senda de crecimiento de largo pla-
zo, una porcidn importante de la
poblacién pobre tendrd empleo v,
por lo tanto, podrd generar los in-
gresos, lo que deberd disminuir sig-
nificativamente el porcentaje de po-
blacién por debajo de la linea de

pobreza y proveer los ingresos ne-
cesarios para invertir en capital hu-
mano..

Por lo anterior; es importante
proteger a las poblaciones mas po-
bres en los momentos temporales
de crisis, para evitar efectos negati-
vos en la formacion de capital
humano, en términos de las tasas de
escolaridad, la atencién primaria en
salud y los niveles de desnutricidon
de la poblacién de los deciles de
ingreso mds bajo. A continuacion se
hace una breve resefia de las princi-
pales vulnerabilidades afectadas por
la crisis de los afos noventa en
Colombia, que ponen en riesgo la
formacion de capital humano.

Cuadro No. 2
Poblacion bajo linea de pobreza y de indigencia , :

Poblacién 1996 1997 1998 1999 2000
38611487 39.297.159 39563938 40251417  41.178.987
Pobreza total ~ 20.373774 19773975 20363779 22647877 24.610.844

% Pobreza 528 50.3 51.5 56.3 59.8
Indigencia total  7.209.889 7.101.616 7060425 7932912 9.654.722

% Indigencia 18.7 18.1 17.8 19.7 234

Fuente: DNP-SISD 30.
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En el sector educativo, entre
1996 y 1998, como consecuencia
de la crisis, disminuyd la asistencia
escolar de la poblacién en edad de
estudiar, mayor de 7 afios; al mismo
tiempo se presentaron sustituciones
en la asistencia de los grupos de
mayores ingresos a expensas de los
de menores ingresos, tanto en pri-
maria como en secundaria (Grdficos

7-11 aios

Fuente; DNP-UDS,

El nuevo esquema de proteccién en Colombid

No. 5 y No. 6). Esta situacion se €x-
plica de dos formas: en primer lugar,
un grupo de familias (las mds po-
bres) decidieron no enviar a los me-
nores al colegio, puesto que usual-
mente esta actividad no sélo resulta
en un gasto directo, sino en un cos-
to de oportunidad determinado
por el ingreso que puede generar el
nifio en el mercado laboral (las tasas

Grifico No.5

Tasas de Asistencla Escolar por Decil de Ingreso
Total Naclonal Urbano 1994-2000
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2. El conterto del sistema sociol de riesgo

de desercidn, tanto de primaria
como de secundaria, presentaron
incrementos en este periodo; ver
(Grdficos No. 7 y 8) y, en segundo lu-
gar, familias con nifios en educacion
privada que al ver disminuida su ca-
pacidad de pago, demandaron cu-
pos en el sector publico donde los
costos son mds bajos.

El reemplazo de educacién pri-
vada por ptblica de las familias que
ven reducido su ingreso es evidente
en el caso de educaciéon primaria, en
donde entre 1997 y 1998 la partici-
pacion de la matricula publica paso
de 78% a 80%. mientras que en los
7 afios anteriores tenia una tenden-
cia decreciente; en el mismo perifo-
do el aumenlo de la desercion en

Grifico No. 6

Tasas de Asistencia Escolar por Decil de Ingreso

Total Nacional Urbano 1994-2000

E2119M

educacidn privada fue especialmen-

te alto. El aumento de la desercién

en educacidn secundaria, tanto en

plblica como privada, coincide con

el incremento de la participacion la-

boral de los nifios del grupo de 12

a 17 afos que tenfa una tendencia
decreciente desde los inicios de la
década de los afios noventa y que
entre 1997 y 2000 pasd de 19.2% a
22%. En consecuencia, la asistencia
en educacion entre 1996 y 1998
paso de 93% a 91.4% en primaria y
de 76.4% a 75.4% en secundaria. En
el afo 2000 se observa una recupe-
racién al pasar a 93.4% la asistencia
en primaria, mientras que la asisten-
cia en secundaria se mantiene en
75.4%.
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Grifica No.7
Tasas de Desercién Escolal
Total Nacional Urbano 19951998
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Gréfica No. 8
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Con respecto al sector salud, el
efecto de la crisis y el aumento del
desempleo se reflejan en una reduc-
cion de la poblacidn afiliada al régi-
men contributivo de seguridad

> Fuente: DNP-UDS.

social de alrededor de tres millones
de personas entre 1998 y 2001. Sin
embargo, una mayor transformacién
de recursos de demanda tanto de
las rentas cedidas como del situado
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10 El andlisis de b
los recursos del ICBF
se realizo en pesos
constantes del aiio

1999

2. £l contexto del sistema sociol de riesgo

fiscal y los aportes del Gobierno
Nacional en cumplimiento del pago
del paripassu, permitieron aumentar
la cobertura del régimen subsidiado
en cerca de dos millones y medio
de personas, amortiguando la caida
del régimen contributivo, y asi la co-
bertura total del régimen de seguri-
dad social en salud pasé de algo
mas de 60% que se alcanzé en 1998
a 56% en 2001.

Sin embargo, es importante re-
saltar que la afiliacion al régimen
contributivo estd asociada directa-
mente al ciclo econdmico, por lo
que se espera que la tendencia ob-
servada en 2001 se acentie y con
el crecimiento de largo plazo y la
reactivacion del empleo, se aumen-
tard mds dindmicamente, de manera
drecta, la cobertura del régimen
contributivo y, de manera indirecta,
a través de la solidaridad, la cober-
tura del régimen subsidiado.

Finalmente, la Ley 715 de 2001
aumento los recursos destinados al
régimen subsidiado mediante la
transformacién de una porcién de
las rentas cedidas a recursos de de-
manda destinados a la financiacién
del régimen subsidiado y generd
estimulos para la afiliacién a dicho

régimen en el nivel municipal, al asig-
narle al nivel departamental la admi-
nistracion de la Red Hospitalaria.

Los programas de proteccidn fa-
miliar, principalmente los ejecutados
por el ICBF, se vieron afectados por
la crisis econémica. La caida de los
recursos originada en el mayor
desempleo y el consecuente menor
ingreso por concepto de rentas
parafiscales, redujo su presupuesto
de $897.5 a $8269 mil millones'
entre el afio 1997 y el afio 2000
(una caida de 7.8%), limitando la ca-
pacidad de oferta del instituto y
afectando a la poblacion de meno-
res recursos que es el objetivo de
sus principales programas. Esta situa-
cién se mitigd parcialmente con el
fortalecimiento del esquema de
cofinanciacion ($5! mil millones) y
mediante una politica agresiva de
recuperacion de cartera que en los
dltimos 3 afios ha generado anual-
mente alrededor de $75 mil millo-
nes.A pesar de lo anterior; los niveles
de atencidn de los principales pro-
gramas se vieron disminuidos; los
hogares comunitarios de bienestar
pasaron de 917 mil a 814 mil usua-
rios entre 1998 y 2001; los hogares
infantiles, de 156 mil a 149 mil bene-
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ficiarios en el mismo periodo v, final-
mente, los restaurantes escolares de
2.6 a 2.3 millones de usuarios."

Esta situacién se ha podido
compensar parcialmente con la
puesta en marcha del programa Fa-
milias en Accidén, que ha permitido
entregar subsidios en nutricién para
beneficiar alrededor de 100 mil ni-
fios. El programa espera beneficiar
en total 330 mil nifios, hasta el afio
2004.

Adicionalmente, dado que la
principal fuente de ingresos del
ICBF la constituyen los aportes pa-
rafiscales, tan pronto como se recu-
pere la economia y los niveles de
empleo, serd posible incrementar la
atencion de los programas de nutri-
cién. Finalmente, la Ley 715 de 2001
posibilita la financiacién de progra-
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mas de nutricidn con recursos del
Sistema General de Participaciones
en las entidades territoriales.”

En resumen, aun cuando la crisis
econémica condujo a un incremen-
to de niveles coyunturales de pobre-
za, se observa que las condiciones
de vida asociadas con la pobreza es-
tructural no se vieron gravemente
afectadas. El cambio del ciclo econd-
mico hacia el crecimiento sostenido
revertird la tendencia coyuntural de
la pobreza medida por ingreso. El
crecimiento econémico junto con
las medidas de politica y proteccién
social, disefiadas por el actual Go-
bierno, permitirdn la generacién de
empleo, la recuperacién de los nive-
les de ingreso y la proteccidn del
acervo de capital humano.

Conseeria Presidencial para la Politica Social

« 1! Lainformacién de

usuarios de los progra.
mas fue tomada del
documento Gestign
Cuatrienio 1998.2000),
del ICBF.

<« 12 Estimaciones del
Departamento Nacio.
nal de Planeacién con.
sideran que por esta
fuente de financiacign
se podrdn destinar $55
mil millones de pesos
a la atencion en pro.
gramas de nutricion, a
nifos escolarizados en
el afio 2002.



3 Cont i
extonternacional y proteccion social en Colombia

3. Contexto internacional y proteccion

social en Colombia

I_os primeros esquemas de pro-
teccidn social en los paises en
vias de desarrollo surgieron como
redes de seguridad social (social sa-
fety nets) antes de la propagacidn
de los ajustes estructurales genera-
dos por las crisis econémicas de la
mayorfa de los paises de Africa,
Ameérica Latina y Asia en los afos
setenta y ochenta. Dichos esquemas,
disefiados para operar en “épocas
normales”, estaban basados en di-
versos programas, entre los que se
contaban los mecanismos formales
de seguridad social (en paises de in-
gresos medios), programas de gene-
racién de empleo en obras publicas,
incluyendo los de trabajo por con-
sumo (para paises de menores in-
gresos), subsidios al consumo para
garantizar el acceso a comida, com-
bustible y otros bienes bdsicos, y
otros programas de asistencia social,
y programas para las familias y la co-
munidad para aliviar a los pobres
extremos (Cornia, 1999).

Estos programas presentaron
diversos problemas, los cuales se

evidenciaron con la presencia de
crisis covariantes que afectaron
masivamente los ingresos de la
poblacién pobre: 1) aunque eran re-
lativamente efectivos en “épocas
normales”, tenfan un impacto margi-
nal en crisis econdmicas, principal-
mente porque funcionaban desarti-
culados unos de otros, sin una
accion multisectorial integrada; ii)
los programas de seguridad social
vieron disminuir su impacto con el
crecimiento del sector informal y su
cobertura era muy baja; iii) la defi-
ciente focalizacidn y su cardcter via
oferta, hizo que los subsidios (como
los alimenticios) fueran capturados
en proporcion significativa por la
clase media (Cornia, 1999).

Como resultado de los ajustes
de la crisis de los afios ochenta se
configuraron nuevos esquemas de
redes de seguridad, concentrados
en programas de obras publicas,
transferencias en alimentos, progra-
mas de apoyo mediante crédito,
asistencia a las familias y algunas
clases de subsidios (vivienda y ener-
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gfa). Estos esquemas intentaron
alcanzar diversos objetivos con la
implementacién de cada programa
y complementar los resultados del
crecimiento econdmico. Una de las
caracteristicas mds importantes de
los ajustes producto de la crisis de
los afios ochenta y la intervencion
de la banca multilateral y donantes
bilaterales en apoyo a los paises en
crisis, fue la aparicion de los Fondos
Sociales (Subbarao, 1998).

Los primeros fueron los Fondos
de Emergencia Social, los cuales ini-
cialmente estaban dirigidos a aten-
der a la poblacién pobre o nuevos
pobres afectados por el ajuste es-
tructural. Estaban basados en la
transferencia de recursos a los gru-
pos objetivo a través de programas
multisectoriales, como la generacion
de empleo, el apoyo a los servicios
sociales y otras medidas de emer-
gencia. Estos Fondos fueron reem-
plazados por los Fondos de Inver-
sién Social, que buscaban apoyar el
crecimiento econdmico mediante el
desarrollo del capital humano y
otras medidas orientadas a que los
pobres pudieran tener acceso a acti-
vidades productivas, entre ellas la fi-
nanciacion de proyectos de “inversion
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social” (IADB, 1998). Ambos tipos de
Fondos se orientaban hacia la deman-
da y fueron inicialmente disenados
como instrumentos contraciclicos di-
rigidos a atender pobres afectados
por el ajuste' (Cornia, 1999).
Evaluaciones de los Fondos So-
ciales muestran que su impacto ha
sido parcial, no obstante lograr nive-
les de cobertura aceptables. En pri-
mer lugar, su focalizacién es limitada
(Lustig, 1997). Adicionalmente, su
llegada fuera de tiempo a atender a
la poblacién afectada por las crisis
unido a otros problemas, como al-
tos costos per cdpita de las transfe-
rencias realizadas, dificultades en la
focalizacién, no coincidencia entre
necesidades de la poblacién y pro-
yectos financiados y escasez de re-
cursos, llevé a que su cardcter contra-
ciclico fuera igualmente parcial (Cor-
nia, 1999, Lustig, 1997, IADB, 1998).
La crisis econdmica de los afos
ochenta no afecté a Colombia con
la misma intensidad que al resto de
paises de América Latina, razén por
la cual la creacién de mecanismos
de proteccion en esos afios fue limi-
tada. Sin embargo, se observan de-
sarrollos posteriores de instrumen-
tos de financiacién dirigidos a orien-
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<« 13 La proliferacion de
los Fondos Sociales s
extendic a mas de 70
paises de América Lati.
na, Africa, Asia y Euro-
pa Oriental, en my-
chos casos con mis de
un fondo por pais
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INUNICIPIOS. MAS
pobres recibieron ¢l
10% de los recursos,
mientras que el 1075

de mumicipios mds ri
cos recibieron €l 25%
de los recursos

15 Los Fondos de
Cofinanciacicn. con
aportes de hasta
90%. financiaban pro-
yectos incluidos den-
tro de la categoria a
finanziar por los re-
ursos soriales de la
Ley 60 de 1993.
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tar la inversion publica territorial ha-
cia los sectores de interés priorita-
rio para la Nacién y de proteccidn a
las poblaciones mds vulnerables a
través de mecanismos como el Sis-
tema Nacional de Cofinanciacidn y
la Red de Solidaridad Social.,

Si bien el Sistema Nacional de
Cofinanciacidon tenfa como uno de
sus principios la equidad en la asig-
nacion regional de recursos y sus
caracteristicas eran similares a las de
los Fondos de Inversién de los otros
paises en cuanto a la promocién y
consolidacion de la cultura de pro-
yectos y la participacion comunita-
ria, entre sus objetivos primaban
tanto el apoyo al proceso de des-
centralizacion y a la autonomia
territorial, como la articulacién de
las politicas nacionales con las de los
niveles territoriales.

El Sistema Nacional de Cofinan-
ciacion se concentrd, por lo tanto,
en el establecimiento de un meca-
nismo de orden nacional para apa-
lancar recursos municipales y depar-
tamentales. Asi, se constituyd mds
en un instrumento de financiamien-
to para acompanar el proceso de
descentralizacion que en un meca-
nismo de asignacién de recursos fo-

calizado hacia las poblaciones mis
pobres o en épocas de crisis. Una
evaluacion de la distribucién de los
recursos de cofinanciacion para el
periodo 1995-1997 concluyd que
NO es equitativa entre municipios y
que la regresividad de la distribucién
aumenta a medida que disminuye el
nivel de pobreza de los municipios"
(DNP 1998).

Por otra parte, los proyectos
que se financiaban con recursos de
los fondos de cofinanciacién fueron
perdiendo los criterios técnicos para
la identificacién y la formulacion, y
no eran sometidos a evaluaciones
exhaustivas. Esta situacion, junto con
la asignacion de proyectos especificos
desde el Congreso que garantizaban
cuotas de inversion en municipios
previamente definidos, no generd in-
centivos para mejorar la calidad de
los proyectos y promover compe-
tencia por los recursos. Finalmente, y
por el monto importante de recur-
505 que se asignaron a través de los
fondos, se promovio la duplicidad
de funciones de financiacion entre
el nivel nacional y el territorial.”® Por
lo anterior; se tomd la decisién de
no continuar con la financiacidn de
los fondos en el afio 1998.
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La Red de Solidaridad Social -RSS-
se creé como un conjunto de pro-
gramas'® dirigidos al mejoramiento
de la calidad de vida de los grupos
de poblacién mds pobre y vulnera-
ble. En el afio 1997, la RSS se con-
virtié en un establecimiento publico
del orden nacional, cuyo objetivo
era financiar y cofinanciar los pro-
gramas dirigidos a los sectores mds
pobres de la poblacion, promover la
gestion social y coordinar los progra-
mas focalizados de la politica social.
la financiacién de los programas se
hacfa de dos maneras: mediante recur-
sos asignados directamente a la RSS
como fondo especial y el resto a través
de las entidades nacionales mediante
el esquema de cofinanciacion.

La mayor limitacion que enfren-
t6 la Red de Solidaridad hasta 1998
fue la dispersion programdtica, terri-
torial y poblacional. Esto llevé a la
atomizacion de los recursos tanto
en términos de programas como de
poblaciones, lo que se reflejo en
proyectos puntuales, de corto plazo,
que no siempre atendfan las causas
estructurales de la pobreza y las
necesidades de las poblaciones y
que beneficiaban a un grupo redudi-
do de personas, no siempre las mas

El nuevo esquema de proteccién en Colombro

pobres (el mejoramiento de la
vivienda atafie a quienes tienen Vvi-
vienda y, por tanto, no son los mds
pobres). Adicionalmente, el esque-
ma de distribucién y asignacion de
recursos presenta dos limitaciones:
de un lado, hay ambigiedad en el
proceso, puesto que |os recursos de
la RSS se asignaban localmente con
el objetivo de equidad horizontal
(por ejemplo, suplir la brecha entre
gobiernos locales, de acuerdo con
los niveles de pobreza); y de otro,
ese método es inconsistente con el
utilizado por las instituciones a tra-
vés de las cuales se distribufan los
recursos de la RSS (principalmente
Fondos de Cofinanciacion e Inurbe),
en donde la racionalidad para su
asignacién es el desequilibrio fiscal
(por ejemplo, fondos para reducir la
brecha entre costos e ingresos para
financiar servicios particulares).

A partir de 1998 se tomé la de-
cisién de redefinir el objetivo de la
RSS hacia la poblacién afectada por
el fendmeno del desplazamiento
forzado, asi como hacia los grupos
con vulnerabilidades especificas,
como personas con discapacidad,
ancianos indigentes, entre otros, de-
bido, por una parte, a las dificultades
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« 16 Los programas

que conformian I3 RSS
son: Empleo Solidario
(Plan de empleo rural
de emergencia, plan de
empleo urbano de
emergencia, Capacita-
cién para el trabajo);
Asistencia Alimentariy
(Prograrma de Aten.
cién Materno Infantil
PAIMI, Apoyos Alimen-
tarios a nifios en edad
preescolar, Bono Ali-
mentano para nifos
en edad preescolar no
cubiertos en hogares
comunitarios); Apoyo a
mujeres jefes de hogar
con hijos en edad es-
colar; Revivir: Auxilio
para ancianos indigen-
tes:Vivir Mejor: Progra-
ma de Vivienda Rural,
Vivienda Urbana y me-
joramiento del entor-
no; Recrear y Talentos
deportivos y artisticos.
Se estimo que desde
el afio 1996 la RSS de-
bia tener un presu-
puesto cercano al 0.95
del PIB.



3. Contexio internacional y proteccaign sociol en Colombro

de la RSS para atender de manera
efectiva a las poblaciones mds po-
bres, asi como para la puesta en
marcha de procesos de participa-
cidn y la promocion de espacios po-

liticos para la asignacion de recursos;
y por otra, la creciente necesidad de
ordenar los mecanismos institucio-
nales de atencion a la poblaciéon
afectada por el conflicto armado.

4. El sistema social de riesgo

en Colombia

a crisis econdmica de finales de

los afos noventa puso en evi-
dencia los riesgos que enfrentan las
poblaciones vulnerables ante caidas
drdsticas del empleo y de los ingre-
sos y la ausencia, en el pars, de un
sistema de proteccidn social que
cuente con los mecanismos reque-
ridos para atender en forma dgil y
efectiva las necesidades de las po-
blaciones mds pobres. Como esque-
ma de Proteccidn Social en Colom-
bia. el SSR suple esa brecha, para lo
cual esld constituido por un conjun-
to de inslituciones, programas y me-

17 La naturaleza de p canismos orientados a prO'I_egeF a

€505 riesgos varia de
acuerdo con la edad
de los ndwiduos,
como lo muestra

el cuadro del anexo
No. I,y su intensidad
depends de las
caractericticas de
cada crisis.

las poblaciones pobres y vulnerables
ante choques econdmicos que afec-
tan masivamente sus ingresos. En
ese marco, el Gobierno Nacional,
desde el afio 1999, ha trabajado en
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el disefio y puesta en marcha del
Sistema Social de Riesgo -SSR-, el
cual se cred mediante documento
CONPES 3144 de dicembre de
2001.

La puesta en marcha del SSR
permite coordinar y articular las in-
tervenciones publicas orientadas a
la proteccidn social, de manera que
las poblaciones beneficiarias las reci-
ban en forma integral, oportuna y
eficiente. La poblacion objetivo, bajo
este nuevo esquema, es la que es
pobre de manera permanente, y
aquella que se vuelve pobre de ma-
nera transitoria por los efectos de
las crisis econdmicas y los ajustes fis-
cales correspondientes.

Se pretende que los programas'’
que constituyen el SSR sean flexibles
a los ciclos econdmicos y que ten-
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gan la capacidad de ampliar ¢ redu-
cir su escala de acuerdo con los re-
querimientos de la poblacién objeti-
vo, especifica en cada crisis. De esta
forma, es posible atender las mayo-
res demandas que se generan en los
momentos de crisis econdmica, Y
una vez que el crecimiento vuelve a
su senda y se disminuye la demanda
por los programas, estos pueden de
nuevo reducir su alcance.
El SSR requiere una estructura
institucional que permita el trabajo
coordinado entre las entidades pu-
blicas y privadas existentes para la
ejecucion ampliada de los progra-
mas sociales en épocas de crisis, de
tal forma que se eviten limitaciones
de tipo operativo y de escala de las
intervenciones, asi como problemas
administrativos cuando pase la crisis
y se reduzca la escala de atencidn.
Por esta razon, la estructura institu-
cional debe ser permanente y flexi-
ble, contar con un ente rector; el
CONPES, que dé coherencia e inte-
gralidad a la atencion de la crisis y
una coordinacidn técnica para el di-
sefio de las intervenciones; dicha es-
tructura debe contar igualmente
con los arreglos institucionales, pre-
supuestales y administrativos, entre

146

El nuevo esquema de proteccion en Colombi@

las entidades del sistema, que per-
mitan ejecutar dgilmente los progra-
mas por parte de las entidades
regionales, locales, las ONG vy los
operadores.

El CONPES, con el apoyo técni-
co de las entidades que conforman
el SSR, tiene la funcién de establecer
si el pais estd enfrentado una crisis
con base en el comportamiento del
PIB"® y caracterizarla en términos de
su intensidad, sus efectos, las pobla-
clones cuyos riesgos se vulneran, los
programas que de manera coordi-
nada se deben activar y asignar los
recursos a cada una de las interven-
ciones. El instrumento para la selec-
cion de beneficiarios de las medidas
de proteccion social serd el SISBEN,
por considerarse la herramienta
idénea con que cuenta el pais para
la focalizacion de recursos hacia las
poblaciones mds pobres y vulnera-
bles.'” Las instituciones responsables
de la politica y de los programas so-
ciales trabajardn coordinadamente
para lograr la puesta en marcha y
ejecucidn efectiva, en los tiempos y
con los requerimientos técnicos
adecuados, de las intervenciones
tendientes a mitigar los efectos de |3
crisis.
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« |87Tres trimestres con.
tinuos de crecimiento
negatvo del PIB inpli-
can la activacion del
SSR.

<« 19 Dadas las limutacio-
nes que ha enfrentado
la utilizacion del SIS-
BEN se estdn desarro-
llando actividades ten-
dientes a mejorar el
instrumento y su utili-
zacion, de acuerdo con
lo establecido en el
documento CONPES
No. 55 de noviembre
de 2001.



20 £l Fondo de Pro- p
teccion Social se
creard por Ley de la
Republica y s¢ expe-
dJird la reglimentacién
necesana para garan-
pizar el funcionarmien-
to de! SSR y la aten-
cién adecuada de s
poblaciones pobres y
vulnerables.

21 Conbaseenla p
experiencia de la re-
cesion de fines de la

década de los ailos
noventa, se realizaron
estimaciones que su-
gicren que la atencion
del componente cicli
o de una recesion
severa requicre Con-
{ar con recursos de
aprosmadamente
0.8% del PIB, para un
periodo de tres afios.

22 De ser necesano p
también podri finan-
clarse €on recursos
de capital ylo de aé-
dilo externo.

23 La férmula de B
ahorro serd |a
siguiente:
N 04T, -Em| 8T B0
" ] sl no
Donde AL es el aho-
rro del Fondo en el
aio LTt los ingresos
corricntes elecliva-
menle peraibidns por
¢l Gobierno Central
en el afio 1.y E(Tt) el
cdleulo hipotético de
ingresos corrientes
para el mismo aito,
suponendo un creci-
miento econdmico
del 4.0%. Para captar
solamente el efecto

4. El Sistema Social de Ricsgo en Colombia

El gasto social dirigido a atender
a las poblaciones wvulnerables en
momentos de crisis econdmica dis-
minuye, entre otras razones, por la
evolucion de los ingresos corrientes
que restringen los recursos desting-
dos a programas de servicios socia-
les bdsicos, las implicaciones de |os
ajustes fiscales propios de una crisis
en el gasto y a que las necesidades
de la poblacion por ese tipo de pro-
gramas aumenta. El Fondo de Pro-
teccion Social” se cred como meca-
nismo de financiacion que permite
superar la restriccidn de recursos
para financiar las necesidades de las
poblaciones afectadas por la crisis.
Este mecanismo garantiza la estabi-
lidad del gasto para mantener y/o
ampliar las coberturas de los princi-
pales programas sociales para las
poblaciones mds vulnerables, cuan-
do se ha producide un choque eco-
nomico negalivo.

El Fondo cumple una funcidn
contraciclica y de complemento del
gasto publico en programas sociales
focalizados; captura recursos duran-
te épocas de crecimiento, para que
puedan ser utilizados mediante re-
glas claras y transparentes, en épo-
cas de recesidn, producidas por

choques econdmicos, con el fin de
Preservar la estabilidad fiscal y ma-
croecondmica, El Fondo tendrd un
tamafo mdximo de 1% del PIB,y un
nivel de desembolso anual no supe-
rior a 0.3% del PIB*

El Fondo se alimentard bdsica-
mente con recursos ordinarios del
Gobierno Central 2 Para acumular
los recursos, el Fondo se regird por
una regla de ahorro especifica para
el perfodo 2002-2008, que se basa
en las estimaciones de crecimiento
de la economia colombiana en el
mediano plazo. Al finalizar cada ano
de crecimiento superior al 4%, el
Fondo acumulard un monto equiva-
lente al 50% de la diferencia entre
los ingresos efectivamente recauda-
dos y los ingresos hipotéticos para
ese ano, suponiendo un crecimiento
economico de 4%.” El uso de los re-
cursos del Fondo cesard cuando se
evidencien cuatro trimestres conse-
cutivos donde el indice del PIB per
cdpita, en términos reales, sea igual o
superior al del trimestre previo al
inicio de la recesion o cuando el
Gobierno lo considere apropiado,
teniendo en cuenta la profundidad
de la recesion, la poblacion por aten-
der y la disponibilidad de recursos.
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De esta manera, el SSR supone
reformas estructurales a la politica
social de cardcter institucional, pre-
supuestal y legal, orientadas a mejo-
rar el alcance, la integralidad, la

El nuevo esquema de proteccion en Colombid

oportunidad, la eficiencia y la calidad
de las intervenciones de proteccién
social dirigidas a las poblaciones po-
bres y vulnerables.

5. La red de apoyo social en Colombia:

Primer paso en la creacion del

sistema social de riesgo

a Red de Apoyo Social se enmar-
‘__La en el Sistema Social de Riesgo
como un conjunto de intervenciones
publicas que buscan atender tanto a
la poblacién pobre que ha sido ms
gravemente afectada por la crisis eco-
ndémica de finales de los anos noven-
ta, como a la poblacion que por diver-
sas condiciones se encuentra perma-
nentemente en situacién de pobreza
extrema. Para ello, los programas que
la componen se constituyen en herra-
mientas orientadas a enfrentar los
riesgos que generan la vulnerabilidad
de las familias (por ejemplo, la caida
en sus iNgresos) y a promover inver-
siones en capital humano, de manera
que la poblacion beneficiaria pueda,

con el apoyo de estas intervenciones,
superar las condiciones de pobreza.
Con este objetivo, la Red de
Apoyo Social se formulé con base
en los principios de proteccién so-
cial arriba sefialados, consistentes en
que, para poder atender estos dos
segmentos de la poblacion, dicha
Red podrd contraerse cuando las
condiciones de las familias mejoren,
y expandirse nuevamente cuando
vuelvan a presentarse riesgos que
afecten masivamente los ingresos
de la poblacidn mds pobre.
lgualmente, las intervenciones
de la Red de Apoyo Social se dise-
faron en un marco de accién del
Gobierno mucho mds amplio. Sus
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A

en los ingresos deri-
vado del crecimiento
economico, la férmulz
se ajustard para
neutralizar eventuales
reformas tributarias'
A partir del afio 2009
la metodologia

de cilculo de los in-
gresos del fondo sers
revisada por el CON.
PES. manteniendo los
principios de la regla
propuesta (CONPES
3144 de diciembre

de 2001).



24 £l Gobiero realiz >
medidas estruclurales de
ajuste coma: La interven-
ién econdnuca (Ley 550

de 999):1a voforma tibu-
\aria (Ley 637 de 2000):1a
reforma al wstema de
{rasforencias termitoriales
{Acto Leglatvo No.00?2
de 2001 y Ley 715 de
200i): el ajuste fiscal tern-
torial mediante reforma a
pensiones tertitonales
(Ley 542 d2 1999) y res-
ponsabifidad ficcal (Ley 46
de 2000); apustes a distn
bicicin Je recunsos gene-
rados por loterias y juegos
de azar (Ley 543 de
20015; 1a ley de vivienda
(Ley 546 de 1999):1a ra-
aondlizacdn del gasto
(Ley 617 de 2000) y. final-
mente, esfuerzos impor-
tantes por ajustar los Pre-
supuestos Generdles de la
Nacicn para las vigencias
2000, 2001 y 2002. Sin
embargo, queda por reali
2ar un ajuste definitivo co-
mo &5 ki reforma a la Ley
100 de 1993, cn lo refe-
rente al Sisterma de Segu
ndad Social en Pensiones,

25 Este monto no incluyn p

¢l aédito contratado con
la CAF por USh162
millones. para la financia-
cidn del proyecto Vias
para la Faz.

26 E Fondo de lnverso- p

nes para la Paz es un Fon
do Cucnta del Departa-
nmiento Adminisirativo de
1a Presidencia de la Repu-
blica, sin per<oneria juridi-
ca.creado con el objelivo
de financiar los programas
¥ proyectos sociales
del Man Colombia, los
cuales buscan contribuir a
generar las condiciones
para el logro y consolida-
cion de la Paz.

5. La Red de Apoyo Social en Colombig

programas son ejecutados como
acciones complementarias a otras
dos estrategias del Gobierno: en
primer lugar, el ajuste fiscal y
macroecondmico busca que la eco-
nomia regrese a una senda de creci-
miento del 5%, promoviendo la
recuperacion de la inversién privada
y la generacién de empleo En
consecuencia, la Red de Apoyo So-
cial se disefid con el supuesto que a
través del crecimiento econdmico
sostenido se mejora el ingreso pro-
medio de la poblacion vy, por tanto,
su intervencién se debe limitar a
aquel segmento que no se beneficia
proporcionalmente de los efectos
positivos generados por dicho creci-
miento.

Para la financiacion de la Red de
Apoyo Social, paralelamente con el
disefio de los programas, se inicié la
preparacion de tres operaciones de
crédito externo por US$526 millo-
nes, con el Banco Mundial y con el
Banco Interamericano de Desarro-
llo -BID-* operaciones que culmi-
naron su preparacion en el segundo
semestre de 2001. Debido al cardcter
de los programas, orientado a la
atencidn a la poblacion mds vulnera-
ble mediante intervenciones publicas
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especiales no realizadas por ninguna
otra entidad, se decidid adscribir la
Red de Apoyo Social a la Presiden-
cia de la Republica y concretamente
al Fondo de Inversiones para la
Paz en donde se cuenta con una
Unidad Coordinadora conformada
por un grupo de profesionales, res-
ponsable del desarrollo y adminis-
tracion de los diferentes compo-
nentes de los tres programas.

En segundo lugar; se han fortale-
cido las politicas sociales y las inter-
venciones publicas redistributivas
para la formacidn de capital humano
y para mejorar, en general, las condi-
ciones de vida de la poblacidn po-
bre, mediante reformas al régimen
de descentralizacidn, la reorganizacién
del sector educativo, el incremento
de los recursos para el régimen sub-
sidiado y las reformas relacionadas
con el sector de vivienda y cons-
1ruccién, entre otras. Por lo tanto,
los recursos destinados a la Red de
Apoyo Social no sustituyen, sino que
complementan los recursos y las
intervenciones estructurales que
implementa el Gobierno.

En este marco general, la Red de
Apoyo Social focaliza tres grupos de
poblacion:
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Se orienta a proteger el ingreso
de las familias de los desemplea-
dos mds pobres (pertenecientes
a los niveles | y 2 del SISBEN),
va que dada la alta tasa de de-
sempleo, presentan niveles de
carencia de ingresos. Debido a
que el 70% de los desempleados
del pais se encuentra localizado
en las cabeceras de los munici-
pios con mds de 100.000 habi-
tantes, las capitales departamen-
tales y sus municipios conurba-
dos, se diseid un programa de
obras publicas de infraestructura
social, Empleo en Accién —Pro-
yectos Comunitarios, intensivo
en mano de obra no calificada,
dirigido a barrios de estratos | y
2 de las zonas urbanas de los
municipios sefalados. Este pro-
grama, ademds de constituirse
en el instrumento mds idéneo
para generar ingresos en las fa-
milias de los desempleados mds
pobres, promueve una actitud
positiva hacia el trabajo, mejo-
rando la autoestima del benefi-
ciario, apoyando la dotacién de
infraestructura social de las zo-
nas mas deprimidas de las ciuda-
des y contribuyendo a mitigar

El nuevo esquema de proteccion en Colombid

los riesgos de violencia que pué-
dan surgir como consecuencia
de la proliferacién del desem-
pleo.

El programa Empleo en Accién-
Proyectos Comunitarios” se
disefié teniendo en cuenta las
experiencias del programa Tra-
bajar de Argentina, y varios pro-
gramas sociales en ejecucién en
Colombia (Red de Solidaridad
Social, Sistema Nacional de Cofi-
nanciacion y FINDETER, entre
otros). Sin embargo, el programa
tiene caracteristicas particulares
que lo diferencian de la expe-
riencia argentina y de otras ini-
ciativas desarrolladas en el pafs.
En primer lugar, un enfoque
urbano, en contraposicion al en-
foque rural-urbano de Trabajar,
debido a la caracterizacion del
desempleo en Colombia duran-
te la crisis y como mecanismo
para lograr una alta efectividad
de la intervencion. En segundo
lugar, la financiacién no sdlo de
mano de obra no calificada, sino
también de materiales, con e fin
de generar incentivos a los pro-

ponentes para la presentacién
de proyectos.
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27 Ei prograrma tiene
como meta crear 300
mil empleos transito-
rios de cinco meses,
durante sy ejecucion,
mediante la financiy-
ion de aportes indri-
duales de $180.000,
hasta por un miximo
de cinco meses para
desempleados pobres
pertenecientes a los
niveles 1 y 2 del SIS.
BEM, que participan en
la ejecucion de las
obras. Ademvis de los
aportes para el pago
de mano de obra no
calificada, el programa
financia un porcentaje
de los matenales re-
quericlos para la reali-
zacion de estas obras;
para municipios con
menos de 500000 ha-
bitantes se financia
hasta el 60% del valor
total de los materales
y para municipios con
mds de 500.000 habi-
lantes, hasta el 20%
del total de materiales
del proyecto. Inicial-
mente. se acordo
destinar el 80% de los
recursos del programa
a la financiacion de
proyectos ubicados en
los cascos urbanos y
dreas metropolitanas
de las ciudades con
mis de 100,000 habi-
tantes, capitales de de-
partamento y munici-
pios conurbados. El
20% restante se desti
nG a las cabeceras del
resto de municipios.



28 Este mecanismo P

tiene la ventaja de no
crear distorsiones en
el mercado laboral for-
mal, pues el nivel de
<alario ofrecido no en-
tra a compelir con ¢l
salano minimo legal
del mercado, garanti-
zando asi que los be-
neficianos del progra-
ma son desempleados
7.por lo tanto, se in-
crementan los em-
pleos y se disrminuye ¢l
riesgo de sustitucion.

5. Lo Red de Apoye Social en Colombio

En tercer lugar la intervencidn
de organizaciones de la sociedad
civil en la gestion y la administra-
cion de los proyectos, especifi-
camente en funciones como
acompafamiento en el proceso
de seleccidn y seguimiento a los
beneficiarios, pago a los benefi-
ciarios y de los materiales finan-
ciados por el programa, puesto
que se requeria de un esquema
especial de ejecucion por tratar-
se de generacion de empleo
mds que de proyectos de desa-
rrollo (contrario al programa
argentino donde el nivel central
administraba y pagaba la ejecu-
aion de los mismos). Se presume
que la participacion de dichas
organizaciones genera impor-
tantes elementos para la forma-
cién ylo acumulacion de capital
social, ya que, entre otros, ayuda
a generar confianza y reciproci-
dad entre las comunidades, eli-
mina o disminuye los costos de
transaccidon asociados a meca-
nismos de coordinacion formal y
contribuye a corregir o disminuir
problemas originados por fallas
en los mecanismos de mercado
o en los instrumentos del Go-

bierno para prestar o proveer
bienes y servicios publicos.

Finalmente, el régimen laboral
colombiano no permite pagar
menos del salario minimo y las
prestaciones sociales correspon-
dientes a los beneficiarios del
programa, razén por la cual el
mecanismo de autofocalizacion®
para la seleccién de beneficiarios
utilizado en otros paises, tuvo
que ser sustituido por el SISBEN.
En el resto de municipios y zonas
rurales del pafs, no obstante sufrir
una situacion grave de desem-
pleo, la mayoria de la poblacion
presenta un problema de dismi-
nucion drdstica de sus ingresos,
que a su vez estd acompanado de
repercusiones negativas en tér-
minos de escolaridad, salud y nu-
tricion de los menores (como se
muestra en el capitulo No. 2 de
este documento). Con este obje-
tivo, se disefid y puso en marcha
Familias en Accién, un programa
de transferencias monetarias con-
dicionadas para familias de nivel |
del SISBEN, en mds de 600 muni-
cipios con menos de 100.000 ha-
bitantes no incluidos en el pro-
grama de obras publicas. Dichas
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transferencias estdn condiciona-
das a que las familias envien a sus
hijos en edad escolar al estableci-
miento educativo correspondien-
te y garanticen adecuadas cond-
ciones de nutricién y atencién en
salud a los menores de 6 anos.
Para el disefio del programa se
tuvo en cuenta la experiencia de
Progresa de México y Bolsa Es-
cola de Brasil, asi como el andli-
sis de experiencias de transfe-
rencias en especie, adelantadas
por el Gobierno Nacional.”” Fa-
milias en Accién® es un progra-
ma innovador en el pais por mul-
tiples razones. En primer lugar, los
subsidios son monetarios ¥ no
en especie. En segundo lugar, los
recursos se entregan a la familia
beneficiaria y no a las entidades
prestadoras de servicios, con el
objeto que sean las familias quie-
nes administran los recursos con
base en su priorizacién de nece-
sidades. En tercer lugar; el subsi-
dio se entrega a la madre,
fortaleciendo asi su rol dentro
de la familia y de la comunidad, y
propendiendo ademds por lograr
un mejor uso de los recursos
por parte de los beneficiarios. Fi-
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nalmente, el programa involucra
la participacion de los responsa-
bles de la oferta de servicios 2
nivel local, generando, conse-
cuentemente, compromisos por
parte de las autoridades munici-
pales.

Por dltimo, el grupo de poblacién
que mayor nivel de desempleo
presenta es el de jovenes entre
I8 y 25 afios de las ciudades mds
grandes, el cual se acercd al 509%;
igualmente, se evidencid que el
origen del problema en este gru-
po poblacional es su escasa o
inexistente capacitacion, lo que
conduce a que, no obstante exis-
tir demanda por trabajadores,
esta poblacién no sea incorpora-
da al mercado laboral. Es por lo
anterior que el tercer programa
de la Red de Apoyo Social, Jéve-
nes en Accidn,’ se orienta, me-
diante la capacitacién en un oficio,
a mejorar las posibilidades de in-
sercion en el mercado formal de
trabajo de este grupo de jévenes
que no estén estudiando ni traba-
jando y se encuentren localizados
en las siete principales ciudades,
Para la formulacién del programa
se tuvieron en cuenta no sdlo las
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29 Familias en Accion
tiene grandes simility.
des con Progresa en
gran parte de sus com.
ponentes, no obstante
este ltimo fue finanga.
do en su totalidad con
recursos ordinarios del
2obiemo mexicano, el
cal decdi6 reemplazar
los programas de trans.
ferencias en especie
por transferencias mo-
netarias y cred una ins-
titucionalidad del Go-
biemo para hacer llegar
los recursos a las fami.
lias pobres. El programa
en Colombia utiliza la
infraestructura pblica y
privada existente, tanto
técnica como operativa,
para la entrega de los
subsidios.

« 30 El programa tiene
comao meta entregar
subsidios a cerca de
340.000 familias pobres
(nivel | del SISBEN) y
beneliciar alrededor de
un millon de nifos me-
nores de 17 anos. en
631 municipios del pais.
en sus tres afos de du-
racion. El programa ase-
gura un subsidio nulri-
cional por 12 meses y
un subsidio escolar por
10 meses cada aio. pa-
gaderos bimestralmen-
te, previo cumplimiento
de asistencia de los ni-
fios fanto a controles
de crecimiento y desa-
rrollo, como a los esta-
blecimientos educativos
en por lo menos el
80% de las clases. El
subsidio alimenticio €s

$40.000 por familia al
mes y el escolar es
$12.000 mensuales por
cada nifio que se en-
cuentre cursando entre
segundo y



quinto grado y $2-1.000
por cada nifio que se
encuentre cursindo en-
\re sexto y undécimo
grado. El pago de las
translerencias se realiza
atrasds de una entidad
bancana defimda para
cada municipio. El pro-
grama atiende inicial-
mente a aquellos muni
cipios que cuentan con
entidad bancaria y que
no son beneficianos de
olros programas nacio-
nales como el FOREC,
y las ciudades priorita-
rias del programa Em-
pleo en Accidn -
Proyectos Comunitarios.

31 Jévenes en Accicn P
ticne como meta. du
rante los tres anos de
ejecucion, la formacion
laboral de aproximada-
mente 100000 jovenes
entre |8 y 25 afics, per-
tenecientes a los dos
primeros decles de in
greso (niveles |y 2 del
SISBEN). que residan en
Bogota. Medellin, Cali,
Barrancqulla, Bucara-
manga. Manizales, Car-
lagena y en algunos
MUNICIPIOS CCrCaNos o
dreas metropolitanas de
éstas, a través de accio-
nes de capacitacion en
un oficio y de experien-
cia laboral en una em-
presa legiimamente
constituida. Ademiis
de la financiacion de la
capacitacion. el progra-
ma olorga apoyos
de sostenimiento para
ks beneficiarios por
un monto de $5.500
por dia de asistencia
yde $7.700 por dia
de asistencia en el caso
de las mujeres cabeza
de familia.

5. La Red de Apoyo Social en Colombia

experiencias de Chile Joven y de
otros programas adelantados en
paises como Argentina, Uruguay
y Paraguay, sino también los re-
sultados del programa de Capa-
citacion de Jdvenes, ejecutado
por el SENA y la Red de Solida-
ridad Social. No obstante, en el
futuro, el programa de capacita-
cidn podria hacerse por interme-
dio del SENA Tres caracteristicas
del disefo llevaron a adscribirlo
a la Presidencia de la Republica:
Primero, la focalizacidn en jdve-
nes de SISBEN | y 2, donde los
programas de capacitacion del
SENA dificilmente han logrado
llegar; segundo, el esquema de
capacitacion en un oficio, que da
un papel central a las iniciativas
de enlidades de capacitacion,
primordialmente no publicas; y
tercero, se considerd importan-
te, al menos en la primera fase,
integrar este programa con los
demads de la Red de Apoyo So-
cial. Finalmente, el desarrollo del
componente de Fortalecimiento
de la Oferta Institucional busca
promover, orientar y desarrollar
la oferta de Formacion Laboral
en las ciudades donde se ejecuta

el programa, de manera que se
Cuente con el volumen y la cali-
dad necesarios para el logro de
los objetivos, generando en los
oferentes las habilidades en ges-
tion administrativa y financiera
requeridas para acometer los
procesos del programa, asi como
habilidades para la deteccidn de
necesidades de formacion y el
disefio curricular,

En suma, el disefio y puesta en
marcha de la Red de Apoyo So-
cial supone que existen fraccio-
nes de la poblacién con diversi-
dad de necesidades que no han
sido eficientemente provistas y
predeterminadas por las inter-
venciones de politica social tra-
dicionales del Gobierno y que,
para el caso de los programas
de obras pdblicas y de transfe-
rencias monetarias, las familias
son mds eficientes en la identifi-
cacion de sus necesidades bdsicas
y. por lo tanto, en la administra-
cion y uso del dinero. De la mis-
ma manera, el desarrollo de la
Red de Apoyo Social se hace
con base en el supuesto que su
cobertura es parcial, tanto en
términos de la poblacién objeti-
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vo que atiende, como del tipo
de riesgo que enfrenta la aten-
cién que ofrece. Mayores cober-
turas se logrardn con la imple-
mentacién y puesta en marcha
del Sistema Social de Riesgo.

Otro de los aspectos mds desta-
cables dentro del disefio de la
Red de Apoyo Social ha sido el

6. Conclusiones

a creacién del SSR es una de las
I_reformas a la politica social mds
importantes de la dltima década. Es-
ta reforma surge de la necesidad de
atender a las poblaciones pobres y
vulnerables de manera integral,
coordinada, oportuna y eficiente por
parte de las entidades del Estado.

El desarrollo de un SSR en Co-
lombia debe ser una prioridad en la
agenda de politica sccial. La rece-
sion y la persistencia del conflicto
armado son argumentos vdlidos pa-
ra demostrar la existencia de gru-
pos de poblacidn vulnerables a es-
tas condiciones y en riesgo de per-
der su capital fisico y humano.

El nuevo esquema de proteccién en Colombid

desarrollo de la Evaluacién de
Impacto, la cual se constituye en
una novedosa herramienta, que
permitird obtener un estimado,
no sesgado Yy representativo, del
impacto de estos programas
sobre la formacion de capital
humano de la poblacidén benefi-
ciada.

La puesta en marcha de la Red
de Apoyo Social ha mostrado las
grandes posibilidades del SSR para
mitigar y superar condiciones de
riesgo. Sin embargo, igualmente ha
dejado clara la necesidad de un es-
quema institucional y presupuestal
definido con caracteristicas de coor-
dinacién para la atencién de la crisis;
flexibilidad institucional y de los pro-
gramas y agilidad en el uso de los
recursos.

Solo mediante un crecimiento
econdmico sostenido acompafiado
de polfticas sociales adecuadas, es
posible atender a las poblaciones
mds pobres y vulnerables,
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Anexos

Anexo No.1

Grupos de Edad y Tipos de riesgo

Cuadro |

Riesgos y Atencion Requerida

Indicador de Riesgo

Atencién Requerida

|. Edad 0-5
|.I Desnutricion

|2 Aseguramiento Salud
1.3 Bajo desarrollo psicosocial

| 4 Enfermedades inmuno prevenibles
1.5 Enfermedades Gastrointestinales

y respiratorias

Desnutricion global
Desnutricidn crénica
Desnutricion aguda

(incluye mujeres gestantes y lactantes)

Cobertura en salud

Comunicacién verbal y no verbal

Frecuencia

Frecuencia de enfermedades diarreicas

e infecciones respiratorias

Nutricion

Aseguramiento
Cuidado de los nifios
Vacunacion

Atencion a la
enfermedad

2.Edad 6-11
2.1 Pérdida de capital humano

2.2 Aseguramiento en Salud
2.3 Trabajo infantil

2.4 Desnutricion

Cobertura Primaria
Desercion escolar
Cobertura aseguramiento
Empleo infantil

Desnutricion global
Desnutricion cronica
Desnutricion aguda

Atencion Educacion
Primana

Atencion en salud
Atencion Educacion
Primaria

Nutnicion

3.Edad 12-17
3.1 Pérdida de capital humano

3.2 Aseguramiento en salud
3.3 Trabajo juvenil

Cobertura Secundaria
Desercion

Cobertura aseguramiento
Empleo juvenil

Bdsica Secundaria

Atencion en salud
Bdsica Secundaria

4. Edad 18-65
4.1 Pérdida de Ingresos

4.2 Aseguramiento en salud

Desempleo
Bajos niveles de capacitacion

Sin ingresos o bajos ingresos

Generacidn de ingreso
Empleo temporal
Capacitacion
Atencién en salud

5.Edad 65 y més
5.1 Aseguramiento en Salud
5.2 Falta de ingresos

Sin ingresos o bajos ingresos

Atencion en salud
Pensiones

Apoyos monetarios
Ocupacion ditil
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Anexo No. 2

N Y A N 1 Y L8 S s

L an : Cuadro No.2.1
< Gl lndfcadores de NBI Personas Nauonal 1993-2000

} % Pobreza % Mlserla VlVlenda Serwc:os Hacmamlento Inasistenaa Dependencm‘
(I NBl)  (I+NBI)  materiales inadecuados critico escolar  econdmica

inadecuados ala

1993 372 14.9 1.6 0.5 154 8.0 12.8
1996 260 8.9 8.6 55 1.1 40 9.0
1997 259 8.6 8.0 54 1.3 42 89
1998 260 8.2 6.6 4.7 1.1 4.7 0.0
1999 249 7.3 6.7 40 11.2 39 8.8
2000 230 6.5 6.7 36 10.2 32 7.6

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.
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Introduccién

El acceso y la calidad de los servi-
CI0s sociales bdsicos, asi como
las condiciones de vida de los nifos,
son factores fundamentales para su
bienestar y para el desarrollo eco-
némico y social de un pais. Este
documento presenta la evolucidn
de las condiciones de vida de los ni-
fios en Colombia en el periodo
1990-2001, en lo que se refiere a
educacion, salud, nutricién, pobreza,
trabajo y maltrato infantil como fac-
tores de desarrollo.

Los nifios conforman uno de los
grupos que presentan mayor vulne-
rabilidad a causa de la pobreza. En
Ameérica Lalina no solamente es
mas alla la proporcion de nifos en
pobreza en relacion con el prome-
dio de la poblacion, sino que mien-
tras el nivel de pobreza de la pobla-
cién se redujo entre 1990 y 1999,
para los nifios entre 6 y |9 afios se
mantuvo igual o aumentd (CEPAL,
et. al. 2001). Las precarias condicio-
nes econémicas y sociales de la ma-
yorfa de los hogares a los cuales
pertenecen estos nifios (las familias
de menores ingresos son las que

Politica Social, Pobreza y Desarrollo

mayor tamafio promedio tienen)
implican que los efectos de la po-
breza y la desigualdad sean propor-
cionalmente mds graves y que, por
lo tanto, el riesgo de la reproduc-
cion intergeneracional de la misma
sea también alto.

Los menores de las familias mds
pobres estdn particularmente ex-
puestos a una serie de riesgos que,
de no contar con sistemas adecua-
dos de manejo de los mismos, como
tradicionalmente suele pasar, tienen
un grave impacto permanente. Dichas
familias no cuentan con los ingresos
suficientes para satisfacer adecuada-
mente las necesidades bdsicas, y en
esa medida los menores pertene-
cientes a las mismas son vulnerables
a una serie de riesgos, como por
ejemplo, retrocesos irreversibles por
desnutricion crdnica debido a la re-
duccidn y cambios en los patrones
alimentarios, lo cual afecta su capaci-
dad de aprendizaje, reduciendo sus
potenciales ingresos futuros y su bie-
nestar: Igualmente, los nifios corren
el riesgo de una reduccién de sus
posibilidades de acumulacién de
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capital humano por el aumento en la
desercién escolar y del trabajo infan-
til. Ademds, la mayor participacion
laboral de las madres, en especial en
el sector informal, incentivada por la
necesidad de aumentar los ingresos,
lleva a que el cuidado de los meno-
res durante su crecimiento sea pre-
cario. Usualmente los altos niveles
de pobreza y el desempleo conlle-
van al rompimiento de la unidad fa-
miliar y al aumento de la violencia
doméstica, en particular, en contra
de las mujeres y los nifios.
Estas, entre otras condiciones de
las familias con mds bajos ingresos,
llevan a que las crisis econdmicas
manifestadas en aumento del de-
sempleo, la cafda de los ingresos de
la poblacién y el consecuente incre-
mento de la pobreza, se constituyan
en un factor que no solamente em-
peora la situacion de los nifios, sino
que genera los factores que ocasio-
nan la pérdida de capital humano,
muchas veces de manera irreversi-
ble, a través de efectos negativos en
términos de educacion, salud, nutri-
cién, trabajo infantil y violencia do-
meéstica, entre otros.
Igualmente grave para el bienes-
tar de los menores es la concentra-

Los mifies en Colombia. 1990-2001

cién del ingreso. Este es un factor
que no sdlo incide negativamente
sobre la vulnerabilidad de los nifios
al limitar los beneficios que las épo-
cas de prosperidad generan en el
promedio de la poblacién, sino que
tiende a levantar barreras estructu-
rales que impiden a las familias po-
bres superar la situacion de pobre-
za, en especial después de las crisis
econdmicas. En efecto, teniendo en
cuenta que tanto la superacién de la
pobreza como la distribucién del in-
greso dependen en buena medida
de la formacion de capital humano
(salud, nutricidn, en especial a los
menores de 5 afos, y acceso al
sistema educativo), la probabilidad
que los nifios afectados por la crisis
econdmica sigan perteneciendo a la
poblacién que se encuentra en po-
breza es alta.

La situacién de la nifiez en Co-
lombia se encuentra en los niveles
promedio de América Latina, al
revisar las variables que afectan la
formacién de capital humano (CE-
PAL, et. al. 2001). Sin embargo, al
igual que en América Latina durante
los afios noventa, dos de los facto-
res que mas afectan la vulnerabili-
dad de los nifios han estado presen-
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Introduccidin

tes en Colombia durante los uli-
mos anos: la crisis econémica y la
concentracion creciente del ingreso.
La crisis econdmica, producto del
desbalance fiscal inicado a media-
dos de los afios noventa, generd un
aumento sin precedentes en los ni-
veles de desempleo y pobreza del
pais, acompafiado por un incremen-
to en la concentracion del ingreso, lo
cual limita los beneficios del creci-
miento econdémico en la poblacién
mds pobre y hace mds dificil que es-
le grupo supere tales condicrones.
Esto ha producido una caida de
los ingresos de los hogares mds
pobres del 35% aproximadamente
entre los anos 1998 y 2000, con los
consecuentes efectos en la educa-
cion, salud y nutricion de los meno-
res.Aunque esla situacién ha aumen-
tado los niveles de pobreza medida
por el ingreso de los hogares de ma-
nera considerable, la pobreza estruc-
tural que tiene en cuenta las condi-
ciones de vida de las familias ha sido
menos vulnerable a la crisis, e incluso
la situacion ha mejorado levemente.
Adicionalmente, Colombia sufre
los efectos del conflicto armado, el
cual incide negativamente en las
condiciones de vida de los nifios.

Los que se ven afectados de mane-
ra directa son los nifios combatien-
tes, los hijos de los guerrilleros, los
afectados por las acciones armadas
y el secuestro, las victimas del des-
plazamiento y los huérfanos de las
victimas del conflicto. Para todos
ellos el riesgo de romper el proceso
de desarrollo y de acumulacién de
capital humano y social aumenta.
Debido a la reorientacién del gasto
publico originado por los costos
que implica el conflicto, la inversidn
publica y el gasto social se afecta, lo
que incide de manera indirecta en el
desarrollo de todos los nifios, espe-
cialmente el de los de menores in-
gresos. Sin embargo, el impacto de
esta situacién ha sido amortiguado
porque el gasto social, en lo referen-
te a educacién, salud y nutricidn,
estd protegido tanto por la forma
en que se calculan los recursos del
Sistema General de Participaciones
aprobado mediante el Acto Legisla-
tivo 001 de 2001 y la Ley 715 del
mismo afo, como por el origen pa-
rafiscal de los recursos que financian
los programas del ICBF. Esto ha lle-
vado a que el gasto social en el pais
se mantenga, desde el afio 1996, en
niveles cercanos al 9% del PIB.
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Para mejorar la situaciéon econo-
mica y social de los nifios y generar
las condiciones que les garanticen el
acceso a los bienes y servicios socia-
les que les permiten un desarrollo
armdnico y la acumulacion de capital
humano y social necesaria para que
superen la condicién de pobreza, el
Gobierno Nacional disefi¢ y puso
en marcha un conjunto de medidas
y reformas de consistencia integral.
En primer lugar, realizo los ajustes
econdmicos necesarios para que la
economia retornara a una senda de
crecimiento estable y sostenido, sus-
tentado en la inversién privada que
genera la mayor parte del empleo,
especialmente en los grupos mas
pobres de la poblacion.

Complementariamente, el Go-
bierno Nacional disefid y puso en
marcha una serie de mecanismos de
proteccién y focalizacion del gasto
social que, acompariados de refor-
mas estructurales en la redistribucidn
de recursos para los sectores socia-
les, junto con un crecimiento eco-
némico adecuado y un esquema de
gestidn novedoso y eficiente, permi-
ten que las intervenciones publicas
para erradicar la pobreza y proteger
a los grupos vulnerables sea mds efi-
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caz. En particular;, para la poblacién
menor de |8 afios, la politica social
se ha concebido no solamente para
lograr mayor eficiencia y focalizacién
en el gasto permanente de educa-
cién y salud, sino que a través de la
Red de Apoyo Social se han creado
incentivos precisos para disminuir la
desercién escolar, desestimular el
trabajo infantil, proveer una adecua-
da nutricion de los menores y con-
trolar los desarrollos de peso y talla.
En este documento, el andlisis de
las condiciones de desarrollo y bie-
nestar de los nifios se aborda desde
el punto de vista de los derechos
constitucionales econdmicos, sociales
y culturales, los cuales, para el caso de
los nifios, se agruparon en cinco
componentes: educacién; salud y nu-
tricién; proleccion social frente a la
pobreza; condiciones del trabajo in-
fantil, y maltrato infantil. Para cada
caso, ademds de la revisién de la
evolucién y condiciones actuales, se
hace una precision sobre las princi-
pales politicas del Gobierno para su
atencion. El periodo de andlisis serd
1990-2000, haciendo especial énfa-
sis a partir de 1996 por ser el afio
en el que se empezaron a evidenciar
los efectos de la crisis econdmica.
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1. Condiciones de desarrollo y bienestar

l.1 EDucACION

a educacién se constituye en un
Lelemento esencial para la acu-
mulacidn de capital humano, posibi-
lita el acceso a un empleo producti-
VO Y, por consiguiente, una genera-
cion de ingreso. La educacidn, ade-
mds, iIncide de manera determinan-
te en las condiciones de vida y en el
bienestar actual y futuro de los indi-
viduos y las familias v, especialmente,
de los nifios: a mayor educacion de
la madre, mayor probabilidad de ho-
gares de menor tamaro, hijos mds
saludables y mejor nutridos. Las cri-
sis econdmicas ponen en riesgo la
acumulacion de capital humano de
los niflos mds pobres en la medida
que pueden verse obligados a aban-
donar el sistema educativo de ma-
nera permanente y, por lo tanto,
Interrumpir su acumulacién de capi-
tal humano.

La asistencia escolar en Colom-
bia se ha mantenido durante la dlti-
ma década y las tasas de desercidn
han presentado disminuciones pro-
gresivas. Entre 1994 y 2000, la asis-

tencia escolar de todos los grupos
de edad aumenta, con excepcidn
del grupo de 7 a || afos, que se
mantiene constante. La desercidn
escolar entre 1985 y 1997 presentd
reducciones, especialmente en se-
cundaria donde pasé del 9.6% al
3%. La tasa mds alta de desercidn
para primaria se presenta en primer
grado, con valores cercanos al 18%,
y para los restantes grados las tasas
oscilan entre 5% y 6%. La tasa de
desercion de quinto grado también
es alta debido, principalmente, a la
incapacidad del sistema educativo
oficial para incorporar a todos los
alumnos que culminan primaria en
secundaria oficial, lo cual implica que
una parte de los estudiantes que
terminan primaria oficial deben
matricularse en el sector privado.
Ademds, la carencia de un curriculo
con objetivos uniformes dificulta la
continuidad y el rendimiento de los
nifos cuando cambian de colegio.
A partir de 1996 se observa una
caida en la asistencia de los mayores
de 7 afios, la cual se revierte a partir
de 1998 (Cuadro No.!). Esta situacién
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refleja el impacto de la crisis econd-
mica sobre las tasas de escolaridad,
que empiezan a disminuir cuando
se detectan los primeros sintomas
de |a caida de ingresos de la pobla-
cién (primer trimestre de 1996).'

Los nifios en Colombia, 1990-2001

medio (Grdfico No.| y Anexos No, |

y 2). Es posible inferir que las fami-
lias pertenecientes a los deciles de
ingreso mds bajo, o bien decidieron
que sus nifios abandonaran el siste-

ma educativo por falta de recursos « 1 En el primer trimes.

, " Cuadro No. I
Tasas de asmtencla escolar por grupo de edad y zona
5-6 afios 7-11 afios 1217 afios
1994
Urbano 81.2 96.1 83.3
Rural 499 88.2 539
Total 70.2 93.4 74.0
1996
Urbano 83.6 95.9 84.5
Rural 48.2 87.6 584
Total 71.6 93.0 76.4
1998
Urbano 84.4 95.0 84.3
Rural 48,0 84.4 557
Total 71.9 91.4 75.4
2000
Urbano 84.9 95.2 824
Rural 61.8 89.7 59.7
Total 778 93.4 75.4

Fuente: DNP-SISD 31.

Se generd una disminucién en la
asistencia de los nifios de las familias
de los deciles de ingresos mds bajos
en primaria, mientras que en secun-
daria la disminucién también afectd
a los grupos de deciles de ingreso

o cuando estaban matriculados en
educacién privada, al ver su capaci-
dad de pago disminuida, demanda-
ron cupos en el sector publico, don-
de los costos son menores,
generdndose asf una sustitucién de

|66 Consejeria Presidencial para la Politica Social

tre del afio 1996, el
creamiento trimestral
del PIB fue cercano a
cero hasta llegar a ser
negativo en el primer
{nmestre del afio
1997. Estas son las
primeras evidencias
de la crisis, la cual se
manifiesta de forma
contundente en el
tercer trimestre de
1998 cuando el creci-
miento anual del PIB
es negativo.



I Condiciones de desariolio y bienestar

matricula del sector privado al sector
publico. Esto se evidencia en la evo-
lucion de la matricula de primaria
publica que venia perdiendo partici-
pacién con respecto al total de la

matricula en los dltimos siete afos y

7 La encuesta social de B que aumentd dos puntos porcentua-

Fedesarrollo muestra
alguna tendencia en lo
que tiene que ver con
el consumo que hacen
los hogares en los ulti-

mas anos. Fl estudio

Dimensiones Sociales

de la Cnisis de Mary

Gonzilez afirma que

Jas personas abando-

man sus estudios para

buscar empleos
productros. La Mision
Social ndica que para
las familias cuyo jofe
de hogar pierde el
empleo. 1 educacion

s uno de los gastos
que tiene mayor clasti-

cidad v snbre todo
en los hogares mis
pobres.

les, entre 1997 y 1998, pasando de
78% a 80%. En secundaria, los aban-
donos se deben también a la falta de
recursos de los nucleos familiares,
pero en este caso es posible que las
familias, buscando fuentes adicionales
de ingreso, envien a algunos jovenes
a demandar empleos productivos.
Un reflejo de esta situacidn se en-
cuentra en el aumento de la paticipa-
cidn laboral de los nifios del grupo
de 12 a |7 afos que tenia una ten-

dencia decreciente desde los inicios

Grifica No. |

de la década de los noventa y que
entre 1997 y 2000 pasé de 19.2% a
22%.

Estudios recientes, que no son
significativos para el pais, pero que
pueden dar una idea de lo que ocu-
rrid como consecuencia de la crisis
de los afos noventa, dan indicios de
cambios en los patrones de consu-
mo de bienes y servicios de los ho-
gares durante los dltimos anos (Fe-
1999, 2000; Gonzdlez,
2001; Departamento Nacional de
Planeacion, 2001). La caida de los in-
gresos cambia la estructura del con-

desarrollo,

sumo de los mismos, sacrificando de
manera mas que proporcional el
consumo por educacion. Esto es es-
peciaimente evidente en los hogares
de menores ingresos;* en los cuales

Tasas de asistencia escolar para el grupo de edad de 12-17 afios por deciles de ingreso

95 ¢

Total Nacional, 1994-2000

90

85

80

|
I
HRHAL
T e
,;’.H_ILL:I_LILL__JL';:

6 7 8 9
11998 712000

I

Fuente: DNP-SISD 31.
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el consumo por educacidn tiene una
elasticidad superior a uno, es decir,
que es muy sensible a los cambios en
ingreso. El andlisis de la Encuesta So-
cial de Fedesarrollo muestra que en
el 6.5% de los hogares, alguno de sus
miembros abandond de manera de-
finitiva sus estudios durante 1999, co-
mo consecuencia de la crisis (Gaviria,
2000).

La caida de la asistencia escolar,
la sustitucién en el sector publico de
estudiantes de menores ingresos
por otros de mayores ingresos que
antes estaban matriculados en el
sector privado, asf como los meca-
nismos de proteccidn utilizados por
las familias para hacer frente a la cri-
sis econdmica, muestran que los
grupos de los deciles de ingresos
mds bajos tienen dificultades para
asumir la educacion de sus hijos du-
rante situaciones economicas poco
favorables. Esto, sin duda, se debe a
que esta poblacién tiene mecanis-
mos limitados para protegerse fren-
te a la crisis: capacidad de ahorro re-
ducida, posesién de activos limitada
y gran propensién al desempleo.

Esta situacién, ademds del dete-
rioro de las condiciones de educa-
cién de la poblacién, tiene efectos

Los nifios en Colombia, 1990-200/

en el bienestar presente y futuro de
los menores, en el desarrollo del
pals y en la concentracion del ingre-
so, pues, como ha sido ampliamente
demostrado,’ el acceso universal a
educacién de calidad es el factor
que mds incide en la formacién de
capital humano, en el acceso a in-
gresos y, por tanto, en la redistribu-
ciéon de ingresos y la equidad.

Sin embargo, el Gobierno ha sido
consciente de esta situacion y desde
1999 ha iniciado la puesta en mar-
cha de una serie de politicas orien-
tadas a enfrentar este fendmeno.
Las politicas publicas desarrolladas
por el Gobierno para contrarrestar
los efectos de la crisis econdmica en
el sector educativo han sido la im-
plemetacién de la Red de Apoyo
Social -RAS-, Programa Familias en
Accidn y el proceso de reorganiza-
cidn educativa, mientras que la re-
forma a la Ley 60 de 1993 se enca-
mind en corregir problemas estruc-
turales del sistema educativo.

Evaluaciones de experiencias in-
ternacionales han mostrado que los
programas de subsidios condiciona-
dos son altamente efectivos para
mantener a los nifios de las familias
pobres en el sistema escolar (Rava-
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4

3 Trabajos como los
de Lucas 1988 y Ro-
mer 1989 nwestran
que la adqusicién de
capacidades genera fly.
jos de ngresos futuros
que luego se articulan
con cambios estructy-
rales como la distriby.
cion del ingreso, Para
el caso colombiano,
Londofio, |.“Pobreza
desigualdad y forma-
aon del capital huma-
no en América Latina
y el Caribe, 1950-
2025", 1996. Perfotti,
M. 1998 Tasa de retor-
no a la educacion en
Colombia entre 1984
y 1994. Coyuntura
Social No. 18, Fedesa-
rrollo ~Instituto SER



4 La evaluacion del P

programa de subsidios
condicronaclos a la
asistencia escolar en
Rangladesh muestra
que el subsidio incre
menta la asistencia es-
colar de los beneficia-
rios en 100% y sélo en
una fracaon minima,
25%, disminuye el
trabajo infantil. En
otras palabras a través
de cubsidios condicio-
nados, el desplaza-
miento del trabajn in
fantit es menor que
ganancia en esralan-
dad. La evaluacion del
programa Progresa de
México realizada por
Shullz (2001) muestra
que los subsichos son
altamente efectivos en
la inscripeidn y perma
nencia de los nifos en
el sistema escolar

5 Las estrategias utili-
zaclas han sido. entre
otras, la hberacion de
12405 plazas y/o
docentes, el traslado
de 13625 docentes. la
articulacion de 1021
niveles, la fusion de
171 instituciones y 905
rupos. la integracion
de 105 colegios
nocturnos, supresion
de 518 inslituciones

y unificacién de 169
administraciones.

>

I' Condiciones de desariollo y bienestar

lion et al, 1999), y desincentivar
el trabajo infantil. El Gobierno Na-
cional, en el afio 1999, a través del
programa Familias en Accion, desa-
rrollé un esquema de subsidios mo-
netarios condicionados tendiente
a proteger las inversiones previa-
mente realizadas sobre el capital
humano de los nifios entre los 7 y
|7 afos de edad, y a mantener la
acumulacién de educacion requeri-
da para lograr su desarrollo. El sub-
sidio se constituye en un apoyo mo-
netario para la familia, a cambio del
cual, ésta se compromete a mante-
ner a los nifios en el sistema educa-
tivo. En febrero de 2002, 23 mil fa-
milias del SISBEN |, localizadas en
328 municipios del pais, han sido
beneficiarias del programa, y de esta
forma alrededor de 121 mil nifcs
han recibido el subsidio de educa-
cion (la mela es atender 330 mil
familias).

El proceso de reorganizacion
educativa es una estrategia iniciada
a finales de 1999 y liderada por el
Gobierno Nacional, con el objeto
de ampliar cobertura, mediante la
reorganizacion de los recursos hu-
manos y financieros asignados a cada
entidad territorial. A través de las di-

Politica Social, Pobreza y Desarrollo

ferentes acciones de reorganizacidn
concertadas entre las entidades
territoriales y el Gobierno Nacional,
como son la fusion de estableci-
mientos educativos del mismo o de
diferente nivel para fortalecer o
conformar un establecimiento con
unidad administrativa y de recursos
orientados a un solo proyecto edu-
cativo institucional (PEl); la fusion de
grupos de un mismo grado en una
misma institucién o en instituciones
cercanas cuando las relaciones téc-
nicas lo permiten; la articulacién de
niveles de educacion que busca ga-
rantizar a los estudiantes la educa-
c1én badsica mediante la celebracion
de convenios interinstitucionales
que vinculen los diferentes niveles
de educacion bdsica entre estableci-
mientos educativos; la unificacion de
administraciones de diferentes plan-
teles educativos, entre otras accio-
nes, se han creado, en los afios 2000
y 2001, 479 mil nuevos cupos en el
sector oficial, pasando de una rela-
cién promedio alumno-docente de
23 en 1999 a 26 en el 2001° Se
espera que con el desarrollo del
proceso de reorganizacion hasta el
afio 2003 se generen 563 mil cupos
adicionales.
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En el afio 2001 se aprobaron el
acto legislativo 001 y la Ley 715 que
tienen como objetivo fortalecer la
inversién social, mejorando la focali-
zacién, y definir el ordenamiento efi-
caz de las competencias y recursos
de los tres niveles de Gobierno. En
el sector de educacidn, la Ley se
orienta a garantizar la viabilidad fi-
nanciera y una adecuada organiza-
cién del sistema que permitan co-
rregir los problemas de inequidad,
ineficiencia y calidad, de tal forma
que sea posible incrementar la co-
bertura y mejorar la calidad de la
educacion. La distribucién de los re-
cursos con base en las necesidades
de los servicios es uno de los meca-
nismos que se desarrollard para lo-
grar mayor eficiencia y, por tanto,
mayor cobertura. Adicionalmente,
mediante la Ley se aplicardn normas
de racionalizacién de la estructura
de costos del sector.

En resumen, las medidas desa-
rrolladas por el Gobierno Nacional
estdn orientadas a la proteccion del
capital humano de los nifios de las
familias mds pobres, al incremento
de las coberturas, el mejoramiento
de la eficiencia del servicio, la focali-
zacién de los recursos hacia las

Los niftos en Colombia, 1990-2001

poblaciones mds pobres y a garanti-
zar permanencia de los nifios en el
sistema. Estas intervenciones pro-
veen a los nifios de las herramientas
necesarias para salir de la situacion
de pobreza y, de esta manera, mejo-
rar sus condiciones de desarrollo y
bienestar.

1.2 SALUD

Las condiciones de salud tienen
una incidencia determinante en
el desarrollo de los nifios y en sus
potenciales de acumulacién de capi-
tal humano, ya que una buena salud,
acompanada de una adecuada
nutricidn, aumenta las posibilidades
de asistencia escolar y de mejores
capacidades para el aprendizaje. En
esta seccién se analizan las variables
que de manera mds significativa
reflejan y determinan la salud de los
nifios, como son la mortalidad vy la
morbilidad, la vacunacién y la nutri-

cion.
1.2.1 Mortalidad y Morbilidad

Las condiciones de salud de los ni-
fios colombianos han mejorado en

|7O Consejeria Presidencial para la Polftica Soclal



6 Las tasas de morlali- P

dad que se uthzardn
son la neonatal, la
infantil, la postinfantil y
la de nifiez, las cuales
se definen como la
probabilidad de morir
durante el primer mes
de vida: el primer ano
o vida entre el
primer y quinto afio
de vida y antes de
curmplir 5 anos.

7 La tasa de mortali-
dad infantil pasé de 38
a 26 por mil entre
1990 y 2000,y Ia de
morlalidad en la ninez
de 45 a 32 por mil
entre 1990 y 1999
para los paises iberoa-
mericanos. Los datos
de mortalidad infantil
son de la OPS y los de
morlalidad en la nificz,
de UNICEF.

8 83% es el promedio
para los paises cle
Iberoamérica en ¢l
periodo 1995-2000, de
acuerdo con CEPAL.
UNICEF, SFCIB 2001,
Construir Equidad
desde la Infancia y

la Adolescencia en
Iberoamérica.

4
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1 Gltima decada, Esto se evidencia
€N menores tasas de mortalidad’
gracias a los aumentos de la afilia-
cion g régimen de salud, disminu-
ciones en la incidencia de las enfer-
medades respiratorias y diarreicas,
asi como a incrementos en los nive-
les de escolaridad de las madres. En
el periodo 1990-2000, la tasa de
mortalidad infantil pasé de 26 a 21
por mil,y la tasa de mortalidad en la
nifez de 35 a 25 por mil, lo cual re-
presenta disminuciones de 20% vy
28%, respectivamente. Esto se com-
para con las tasas media de morta-
lidad infantil y de la nifiez de 26 y de
32 por mil en Iberoamérica, para los
anos 2000 y 1999, respectivamen-
te.

Los factores que han incidido en
la disminucion de la mortalidad son,
en primer lugar; el aumento del ase-
guramiento al sistema de salud, que
pasd de 20 a 58% entre 1990 y
2000 (Gidieon y Acosta, 1998). Del
total del aseguramiento, el 60% co-
rresponde al régimen contributivo y
el 40% al subsidiado, y en estos dos
regimenes, asi como en los servicios
que prestan los hospitales publicos
para las personas sin afiliacién, la
alencién  materno-infantil es un

servicio obligatorio en sus planes de
salud (CEDE - Centro de Estudios
Hospitalarios 2001). Como conse-
cuencia de lo anterior, se han incre-
mentado los cuidados médicos du-
rante el embarazo, el parto y el pos-
Parto, lo cual se evidencia en que en
el afio 2000, el 91% de las madres
tuvo atencidn prenatal frente a 82%
en el afio 1990. También se incre-
mentS el nimero de mujeres que
tuvieron mds de cuatro visitas médi-
cas durante el embarazo.
Asimismo, los partos atendidos
por doctor o enfermera fueron del
86% en el afio 2000 frente al 8%
en 1990 Esto dltimo tiene especial
importancia porque reduce los ries-
gos de complicaciones del parto y
tene beneficios para la superviven-
cia de la madre y del nifio. Adicional-
mente, el aumento en el nimero de
fas visitas de control implica que las
mujeres estén mejor informadas so-
bre aspectos como los riesgos de
los embarazos de acuerdo con la
edad de la madre, con el nimero de
nacimientos y con el intervalo entre
cada uno de ellos. El conocimiento
de las madres en estos aspectos es
importante v, en algunos casos, pue-
de llegar a modificar sus comporta-
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mientos de manera positiva e incidir
en sus condiciones de salud.

En segundo lugar, la reduccion
de las tasas de mortalidad también
esté relacionada con el nivel educa-
tivo de las madres. La probabilidad
de mortalidad infantil es de 42 por
mil para los nifios cuyas madres no
tienen ningn nivel de educacion
frente al 14 por mil cuando la ma-
dre tiene educacién superior (Pro-
familia, 2000).” Por lo tanto, el incre-
mento tanto en los afios de educa-
cién promedio de las madres, de 4.5
a 4.8, como los aumentos en la pro-
porcion de madres con educacién
secundaria y universitaria entre
1995 y 2000, incidieron en dismi-
nuir las tasas de mortalidad.

En Colombia, en el periodo
1990-2000, se redujo la incidencia
de las infecciones respiratorias agu-
das de 16 a 12.6%, enfermedad que
se constituye en una de las principa-
les causas de morbilidad y mortali-
dad en la infancia tanto en América
Latina como en Colombia." Sin em-
bargo, la incidencia de enfermeda-
des diarreicas, para el mismo perio-
do, pasé de 12% a 14% (Profamilia
1990, 1995, 2000).
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El mayor acceso a los servicios
de salud disminuye la incidencia de
las enfermedades respiratorias y
diarreicas, y posibilita un tratamien-
to mds adecuado a quienes las pade-
cen. También tiene efectos en la
reduccién de la prevalencia de estas
enfermedades, la promocién de la
salud y la prevencion de la enferme-
dad desarrolladas a través de los
programas de salud publica. El acce-
so a servicios de agua potable y de
alcantarillado disminuye en forma
importante el riesgo de mortalidad
y morbilidad de la poblacidn infantil,
especialmente para las enfermeda-
des diarreicas.

En Colombia, el acceso a los ser-
vicios bdsicos de acueducto y alcan-
tarillado ha aumentado en el periodo
1985-2000, pasando de 70% a 85%
y de 60% a 72%, respectivamente
(Encuesta Nacional de Hogares
1985, 2000), y sitdan al pais en una
posicidn por encima del promedio
de paises de Iberoamérica. Sin em-
bargo, los hogares del primer quintil
de ingreso sdlo alcanzan coberturas
de 16.4% y 2%, respectivamente
(CEDE y Centro de Gestién Hospi-
talario 2001), lo que influye en que
la evolucién de la incidencia de las
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9 Profamilia, Encuesta
Nacional de Demogra-
fia y Salud 2000.

10 No es posible
hacer la comparacién
con el aio 1990 por-
que en la encuesta de
ese ano ese indicador
tuvo problemas de
cuantificacion. Por esa
razon, la comparacion
se realiza para los afios
1995 y 2000 unica-

mente.

I I De acuerdo con
cifras del Minislerio de
Salud, en el aiio 1999
las infecciones respira-
torias fueron la princi-
pal causa de mortali-
dad (13%) del grupo
de nifios de | a 4
anos,



12 A esto se une
que a pesar de haber
desarrollado campaiias
para promover cl
conacinuento y uso de
los sobres de sales de
rehidratacion oral, en
el aiio 2000. el 92% de
Jas madres con naci-
mentos en los tlimos
anco anos conocia el
suero de rehidratacion
oral para combatrr la
darrea en los ninos,
mientras que en el aiio
1990 y 1995 lo cono-
cia el 95%.

1 .
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enfermedades diarreicas sea poco
> Satisfactona_u

Las politicas publicas que han
infludo en Ia reduccién de las tasas
de mortalidad y morbilidad en Co-
lombia son los significativos incre-
mentos en el aseguramiento en
salud, especialmente en los deciles
de ingreso mds bajo (Cuadro No. 2).
A pesar de los efectos de la crisis en
la afiliacién en el régimen contribu-
tivo, el Gobierno Nacional hizo es-
fuerzos por mantener la afilacion
en el régimen subsidiado v, asi, las
coberturas logradas son muy supe-
riores a las de los inicios de la déca-
da de los afios noventa.

Las politicas de universalizacion
de la educacion bdsica primaria y de

ampliacion de la cobertura en se-

importantes a largo plazo en las
condiciones de mortalidad y morbi-
lidad de los nifios, debido al impac-
lo que tiene la educacion de las ma-
dres en esas variables.

En términos de salud publica, el
Gobierno Nacional estd promo-
viendo la estrategia de Atencidn de
las Enfermedades Prevalentes de la
Infancia, orientada a prevenir y aten-
der las enfermedades mds comunes
en los nifos menores de 5 afos y a
lograr su atencién integral.

El Gobierno Nacional formuld
en el ano 2000 el Plan Nacional de
Salud Ambiental 2000-2010 con el
propodsito de impulsar el acceso
universal a los servicios de agua
potable y saneamiento bdsico, y el
mejoramiento de la calidad del

cundaria también lcnen efeclos —agua.
Cuadro No. 2
Poblacion Afiliada a Seguridad Social en Salud Nacional, 1996-2000 ‘
1996 1997 1998 1999 2000
Poblacion total 39281.340 40018837 40772994 41539011  42.299.30!
Régimen contributivo 12536403 14969278 16090724  14.537.402  14.409.131
Régimen subsidiado 5981.774 7.026.690 8.527.061 9.283.966 9.506.729
Total afiliados 18518177 21995968 24617785 23821.368 23.918.860

Fuente: DNP SISD 31.
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1.2.2 Vacunacién

Los niveles de vacunacién alcanzados
por los nifios tienen implicaciones en
cuanto la prevencion de enferme-
dades contagiosas bdsicas, en el es-
tado de salud, de nutricion y en su
desarrollo en general. Los niveles de
vacunacion en Colombia han decre-
cido en los Ultimos diez afios, debido
al proceso de transicion generado
por los cambios dispuestos en la
Ley 100 de 1993 sobre las respon-
sabilidades nacionales y territoriales
y en problemas de financiamiento,
tanto del Estado como de las fami-
lias.

En 1995, el 65.5% de los nifios
entre 12 y 23 meses tenia todo el
esquema de vacunacidn contra las
enfermedades contagiosas bdsicas,
mientras que en el afio 2000 sdlo lo
logrd el 529% (Cuadro No. 3). Colom-
bia tenfa niveles de vacunacion

Los nifios en Colombig, 1990-200!

superiores al promedio de Iberoa-
mérica” en el afio 1990,y en el afio
2000 se encuentra por debajo de
ese promedio.

Antes de la Ley 100 de 1993, la
vacunacién era una actividad del
nivel central de Gobierno y. por lo
tanto, el Ministerio de Salud realizaba
las operaciones a través de los hos-
pitales regionales, con cobertura uni-
versal, y parte de los recursos para
su financiacion provenfan de agencias
internacionales. Con la reforma en el
campo de la salud, la vacunacién se
institucionalizé dentro de los paque-
tes de servicios, por lo que debe ser
solicitada de manera espontdnea por
parte de los usuarios, perdiendo asf
su cardcter universal.

En segundo lugar, debido a pro-
blemas presupuestales, las autorida-
des nacionales, responsables de la
compra de los bioldgicos, no los han
suministrado con la oportunidad

4 3 En Iberoamérica se
han realizado avances
importantes en ese
campo. llegando a ni.
veles cercanos al 90%,
lo cual se considera un
nivel alto para
interrumpir las vias de
transmisin de las en-
fermedades inmuno-
prevenibles,

Cuadro No. 3
Evolucuén de la vacunaclén de los nifios de IZ a23 meses
Con carné BCG _ DPT _ Polio Saramplén Todas las vacunas
2000 75.0 934 768 71.3 70.8 520
1995 618 934 774 76.7 84.1 655
1990 583 933 81.0 82.2 81.2 675

Fuente: Profamilia, Encuesta de Salud y Demografia.
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14 Un equipo de 30 | 3

especialistas intern.
cionales y nacionales
realizaron una evala-
cion multidisciplinaria
del PAl en septiem.
bre de 2001 y un
Flan de Accidn del
PAI'en los rue

se defimeron los
cuatro aspectos
problenyiticos;

1) fakta de fiderazgo
dal PAL i) financia-
muenlo del PAI;

i) problemas con la
cadena de Irio v,

iv) lmitaciones

del <icterma de infor-
macion.

I Condiciones de desarrollo y bienestar

Necesaria.'" Adicionalmente, en los
territorios no se cuenta siempre
con los implementos bdsicos, y las
personas encargadas de hacer la
Operacion de vacunacion no siem-
pre tienen la experiencia requerida.

En tercer lugar, existen proble-
mas en el flujo de informacidn epi-
demioldgica que permita controlar
la erradicacion de las enfermedades,
asi como para llevar a cabo la activi-
dad de vigilancia.

Finalmente, la situacidon econd-
mica de las familias puede incidir en
una menor asistencia a los centros y
puestos de salud, por falta de recur-
sos para llevar a los nifios. En efecto,
estudios muestran como la principal
limitacidn para el acceso a los servi-
cios de salud es la falta de dinero,
especialmente en los niveles de
consulta preventiva, como es el caso
de la vacunacion. Adicionalmente, la
elasticidad del gasto en salud, el cual
incluye este tipo de servicios, es alta
(0.9862) sobre todo en los hogares
de ingresos mds bajos (Departa-
mento Nacional de Planeacién, Mi-
sién Social, ICBF 2001), o cual impli-
ca que cuando el ingreso del hogar
baja, por ejemplo a causa del de-
sempleo del jefe del hogar, se tien-

den a demandar menos servicios de
salud y, por tanto, se puede compro-
meter el bienestar de la familia.

1.2.3 Nutricion

La adecuada nutricién de los nifios

menores de 5 afios no solamente es
un factor fundamental para el bienes-
tar de este grupo poblacional, sino
que se constituye en determinante
de las posibilidades futuras de educa-
cién, influyendo asi en las oportuni-
dades laborales y de ingreso de los
nifios a largo plazo. Los aspectos
que inciden en los niveles de nutri-
cién de los nifios son los activos fisi-
cos y humanos del hogar entre los
que se incluye la educacion, los habi-
tos de alimentacion (que incluye la
frecuencia en el consumo de cierto
lipo de alimentos), el acceso a los
servicios de salud, las condiciones de
la comunidad en cuanto a disponibi-
lidad de servicios sanitarios, fuentes
de abastecimiento del agua, condi-
ciones de la vivienda y, en general,
factores que determinan el hdbitat
de los nifios (CEDE, Centro de Ges-

tién Hospitalaria 2001).

Los niveles de desnutricién de
los nifios menores de 5 afios dismi-
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nuyeron en el perfodo |986-2000
(Cuadro No. 4). Esto se debe a me-
jores condiciones nutricionales y
educativas de las madres, en avan-
ces en materia de lactancia materna
y en las politicas de alimentacién y
nutricién desarrolladas por el Go-
bierno. Colombia presenta niveles
inferiores a los promedio de Iberoa-
mérica en todas las medidas de des-
nutricion.
Cuadro No. 4
Evolucién de indicadores de
desnutricién en los nifios menores

de 5 anos"
Desnutricién 1986 1995 2000
Crénica
(talla para edad) 166 15 135
Aguda
(peso para talla) 29 14 08
Global
(peso para edad) 10.I 84 67

Fuente: Profamilia, Encuesta Nacional de Demografia y
Salud, 1995 y 2000.

Los avances en materia de nutri-
cién son significativos en el pais. Sin
embargo, es importante tener en
cuenta que como mecanismo de
proteccién a la crisis econdmica de
finales de los afios noventa, las fami-
lias tuvieron que modificar sus hdbi-
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tos de consumo. En particular, un

porcentaje significativo de familias
redujo la cantidad de comidas y la
calidad de los alimentos consumidos,
y realizé sustituciones de alimentos
(Gonzilez, 2001),' lo cual tiene im-
plicaciones negativas en el nivel de
nutricién, especialmente de los ho-
gares mds pobres. Las mejores con-
diciones educativas de las madres
tienen incidencia determinante en
los niveles de desnutricion de los
ninos (Cuadro No. 5). El nivel educa-
tivo estd relacionado tanto con los
niveles de ingreso de la madre co-
mo con la posibilidad de proveer
una dieta adecuada y balanceada.

Cuadro No. 5
Niveles de desnutricién de los nifios
menores de 5 afios de acuerdo con
los niveles educativos de las madres

Nivel de

Educacion Crénica Aguda Global
Sin educacion  24.1 2.2 12.4
Primaria 18.5 0.6 8.6
Secundaria 10.3 0.9 5.5
Universitaria 29 0.6 |.8
Total 13.5 0.8 6.7

Fuente: Profamilia, Encuesta Nacional de Demografia y
Salud, 2000
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« 15 Para el afio 1984
se toma la informacién
del estudio: Castro de
Navarro L, Acosta F,
Encuesta MNacional so-
bre Conocimientos,
Actitudes y Pricticas
en Salud 1986-1989:
Situacion Nutricional y
Patrones de Alimenta-
cién en menores de 5
anos, Instituto Nacional
de Salud, Bogotd 990.

<« 16 Este trabajo contie-
ne un estudio cualitati-
vo de los efectos de la
crisis en los hogares
colombianos. Se con-
sultaron 165 hogares
en zona urbana (Bogo-
té y Cali) y rural (Co-
dazzi,Venadillo y la
Miel). Los grupos con-
sultados fueron: i) vin-
culados con ramas de
actvidad econdmica
afectadas por la crisis
(construccion, financie-
ra, migracién economi-
ca, desplazamiento por
violencia y desem-
pleo): y ii) pobres y
clase media.



17 Se toma de 1
Encuesta de Profamilia
y se refiere a las
madres que tuvieron
hijos durante los 5
anios anteriores a la
encuesta.

18 El indice de masa
corporal se define
como la relacién entre
peso expresado en
kilogramos y el cuadra-
do de la talla expresa-
do en metros -Indice
de Quetelet-. Fermite
medir la delgadez o la
obesidad, controlando
la talla, y provee infor-
macion acerca de las
reservas de energia,

19 Las organizaciones
internacionales reco.-
miendan una duracidn
de la lactancia mater-
na, de manera exclusi-
va.de 4 3 6 meses.y
de manera comple

mentaria, de 2 aios.

>

>

>

I Condiciones de desarroilo y bienestar

Las mejores condiciones nutri-
Cionales de las madres,”’ para cuya
determinacién se toman como indi-
cadores [a talla y el indice de masa
Corporal,'® inciden, entre otras, en el
Peso de sus hijos al nacer. Aunque
los indicadores de talla y peso cor-
poral han mejorado en el caso
colombiano entre 1995 y 2000, los
ninos con bajo peso al nacer repre-
sentan el 79 tanto para el afio 1995
como para el 2000, lo que sitda a
Colombia cerca del promedio de
los paises de Iberoamérica.

La lactancia materna tiene efec-
tos importantes tanto en los niveles
de morbilidad y mortalidad como
en las condiciones de nutricidn. Es-
tudios han mostrado que los nifios
no amamantados tienen 14.2 veces
mds riesgo de morir que los ama-
mantados y que tienen ademds mds
riesgos de sufrir enfermedades (CE-
PAL, et al. 2001). El momento en
que se inicia la lactancia, asi como su
duracién e intensidad, tienen una
incidencia determinante en la nutri-
cién de los nifios, pues provee los
nutrientes adecuados y la inmuniza-
cién para enfermedades comunes
en la nifez. El pais, entre 1990 y
2000, ha mejorado las prdcticas de

Politica Soclal, Pobreza y Desarrollo

lactancia materna.'” En ese periodo,
el porcentaje de nifos que lactaron
durante el primer dia de nacidos pa-
s6 de 53% a 87%, la duracién media
de la lactancia exclusiva paso de 0.6
a |.7 meses y la lactancia total pasé
de 12.] mesesa 16.1.

El pais ha logrado estos avances,
en parte, gracias a politicas como el
Plan de Promocién, Proteccion y
Apoyo a la Lactancia Materna, Adi-
cionalmente, en las normas y guias
de nutricion infantil desarrolladas
por el Ministerio de Salud, la lactan-
cia materna es el eje central.

Se formuld el Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricion (PNAN)
para el perniodo 1996-2005 con el
objetivo de brindar seguridad alimen-
taria a las poblaciones vulnerables,
mejorar la calidad de los alimentos y
prevenir deficiencias en micronu-
trientes. Adicionalmente, por iniciati-
va del Gobierno, como parte del
PNAN y con base en la experiencia
de la fluorizacidn y yodizacién de la
sal, se fortificé la harina de trigo con
hierro con el fin de contrarrestar la
deficiencia de micronutrientes.

Sin embargo, los altos niveles de
desempleo de los afios noventa
afectaron el recaudo de los recur-
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sos parafiscales y, por tanto, el pre-
supuesto del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar, entidad res-
ponsable de los programas de nutri-
cién dirigidos a las poblaciones mds
pobres, decrecié en 7.8% entre
1997 vy el afio 2000, con especial in-
tensidad en el afio 1999.A pesar de
los esfuerzos realizados a través de
una politica agresiva de recupera-
cién de cartera® (la cartera recupe-
rada representd el 10% del presu-
puesto del afo 1999, mientras que
en el afo 1995 sélo participaron
con el 1% del total del presupuesto
de ese ano) y de la cofinanciacion
de las entidades territoriales ($6!
mil millones de pesos en el afio
2001), el ndmero de beneficiarios
de los principales programas de nu-
tricién se vio reducido.’ Los hoga-
res comunitarios de bienestar pasa-
ron de 917 mil usuarios entre 1998
y 2001; los hogares infantiles de 156
mil a 149 mil beneficiarios y los res-
taurantes escolares de 2.6 a 2.3 mi-
llones de usuarios en el mismo pe-
riodo.”

Beneficiar a las familias de meno-
res ingresos es la forma mds efecti-
va de reducir los problemas de des-
nutricidn; ademds, complementar
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esta accién con programas de edu-
cacion en nutricion se ha reconoci-
do como una medida adecuada en
los paises en desarrollo (World
Bank, 1993). El Programa Familias en
Accién, suministré adicionalmente a
lo ya mencionado un subsidio mo-
netario condicionado tendiente a
proteger las condiciones nutriciona-
les de los nifios menores de 7 afios.
El subsidio se constituye en un apo-
yo econdmico para las familias en
extrema pobreza, a cambio del cual,
éstas se comprometen a realizar
controles periddicos de peso y talla
a los nifios y a asistir a charlas sobre
condiciones de higiene y salud en
los hogares. El objetivo del subsidio
es proveer de recursos a las familias
para que incrementen el gasto en
alimentacion y suministren a los ni-
fios los alimentos necesarios para
una adecuada nutricién que les per-
mita reducir, entre otros, los riesgos
de enfermedades infecciosas. Como
ya se menciond, 93 mil familias del
SISBEN | han sido beneficiadas con
el programa y alrededor de 100 mil
nifios han recibido el subsidio de
nutricién.

Adicionalmente, con la aproba-
cién del acto legislativo 001 y la Ley
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<« 20 Entre 1995 y 2000

4

|

$e recuperaron recur-
s0s por un monto de
4241 mil millones de
1999.

21 Para el andlisis de
los programas de se-
guridad alimentaria del
ICBF se tendrdn en
cuenta: los Hogares
Comunitarios de Bie-
nestar, los I-logares In-
fantiles y los Restau-
rantes Escolares
debido a que cuentan
con los componentes
alimentarios mis
importantes y porque
representan alrededor
del 70% de los recur-
sos anuales del ICBF.

22 Las cifras de usua-
rios de los programas
fueron tomadas del
documento Gestion
Cuatrienio 1998-2002
del ICBF.



I. Condiciones de desarrolio y bienestar

23 Estimuciones p
del Departamento
Nacional de Flaneacién
consideran que con esty
fuente se podrdn destinar
55 mil millones de
pesos a h atencion de
escolares de meror edad
en el aiio 2002,

715 del 2001, en el sector de salud,
se clarificaron las competencias y las
responsabilidades de las diferentes
entidades territoriales y se sentaron
las bases para asignar los recursos
con criterios verificables de eficien-
cia y equidad; asi, mediante una me-
Jor gestidn, se aumentard la cober-
tura del servicio. La misma Ley posi-
bilité la asignacion de recursos de
participaciones a programas de ali-

24 Elindicador de Nece- p
qiades Bisicas Insatisfe-
chas, NBI, permiite cono-
cer el porcentaje de
peblhicidn que no ha
cubierto al menos una de
Ias cinco necesidades de-
firedlas como bdsicas. Cste
indicador toma en cuenta . "
el logo acmuhdo en - MeENtacion escolar’
dertis caractensticas de
la poblacién, por Io cual
es meros vulnemble a
cambios copunturales co-
mo la caich del ingreso
durante |a crisis

1.3 POBREZA

L

da, como el de Necesidades Bdsicas

a evolucion de los indicadores
B Enel piismoexisle p que miden las condiciones de vi-
um metodologin para
determinar Ios niveles de
pobieza especifica de los
s [s posble redlizar
ejercicios para deterninar
I proporcién de niiios
pobies con base en los
resultados de la medicion
de pabreza por linea de

Indicadores

Insatisfechas, NBIl,** muestra una re-
duccién sostenida de la proporcion

de familias en condiciones de po-

breza para el periodo 1993-2000.

La acumulacién de capital de los

afios ochenta y buena parte de los
noventa, junto con las medidas de
politica, generaron mejores condi-
ciones estructurales de vida en las
poblaciones mds pobres, las cuales
no se han deleriorado como conse-
cuencia de la crisis econdmica. Estas,
incluso, en algunos casos han mejo-
rado, evidenciando asi que la pobre-
za estructural en Colombia, y con
ella el bienestar de los menores, no
se deteriora® (Cuadro No. 6).

Cuadro No. 6

de NBl y ICV

Personas Nacional 1993-2000

2000

pebreza, linea de indigen. "
daeinhso NBLPag 1993 1996 1997 1998 1999
as0 especifico de fa linea % pobreza ( | NB!) 372 26 259 26 249 23
de prbreza se obtir . ) '
men“;"::q’u‘e; % miseria (+INBI) 149 8.9 8.6 8.2 7.3 6.5
598% de lipebiaon s |CV Total 70.8 N.D. 733 733 75.2 75.7
pobre para of grupo de : ' ¢ . ]
Pk ;fﬂ'?ﬁ; ICV Cabecera 79 N.D. 82.3 829 83 833
estaproporcdnalcanza |CV Resto 46.6 N.D. 51 50.6 54.8 55.5

o 728% Si ol ejercicio se
reabzara con base en el
MBl.en el cual ol 23% de
los hogares se comsidleran
pobres. en ningyin caso se
legaria para la poblacion
infantil a valores cercanas
al 0P,

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, SISD 30

Coyuntura economica e indicadores sociales, 2001.
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Algo similar se observa mediante
otro indicador de pobreza estructu-
ral, como el indice de condiciones
de vida ICV* el cual, aunque se vio
afectado por la crisis v, por ello, re-
dujo el ritmo de mejoramiento a
partir de 1999, evidencia un creci-
miento continuo desde 1993, mos-
trando asf que el bienestar estructu-
ral de las familias aumenta. Esto re-
fleja que las familias han realizado
avances en términos de su calidad
de vida que les garantiza unas con-
diciones bdsicas para vivir, ain en
épocas de crisis econdmica, como
por ejemplo la calidad de la vivien-
da, el acceso a agua potable, la edu-
cacion, no sélo de los nifos, sino de
todos los miembros del hogar; v la
reduccién de las tasas de fecundi-
dad, entre otros.

Los nitos en Colombia, 1990-200!

A pesar de la reduccion de la
pobreza estructural, la presencia de
ciclos econdmicos recesivos que
reducen los ingresos corrientes de la
poblacidn y que afectan en mayor
proporcidn a los grupos de menores
ingresos, inciden en los niveles de
pobreza cuando ésta se cuantifica a
través de indicadores de ingreso.”’ Te-
niendo en cuenta que las familias de
mds bajos ingresos son las que mayor
nimero de menores por hogar tie-
nen en promedio, en periodos de cri-
sis, la proporcion de nifos en situa-
cién de pobreza aumenta frente al
promedio. A su vez, en periodos de
crecimiento econdmico y aumento
general del ingreso promedio, los au-
mentos de los ingresos per cdpita de
estas familias son igualmente menores

que los del promedio de la poblacién <

(Cuadro No .7).

: ‘Cuadro No. 7
Disr.ribuclén del total de nifios y caracteristicas de los hogares urbanos segun

J e estrato de ingreso, Colomb:a. 1997

« 26 ELICV se funda-

menta en las condi-
ciones de vida de las
personas, involucran-
do variables adiciona-
les a las del NBI en
términos de educa-
cién del jefe de hogar,
calidad de servicios,
asi como indicadores
por grupos de edad.

27 Linea de pobreza
y linea de indigencia.
por gemplo.

Promed|o de Promediode  Nimero  Promedio de Relacién No.
nifios entre  nifios entre  promedio de personas de menores
0y 5 afios 6y 12 afios personas activas de 13 afos y
del hogar No. de activos
Quintil inferior 1.0 1.3 5.4 1.7 1.6
Quintil superior 07 0.8 4.3 2.2 08
Promedio 08 1.0 49 20 LI

Fuente: CEPAL con base en la Encuesta de Hogares.
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Asi, entre los afios 1978 y 1988,
en los cuales e pais tuvo altas tasas
de crecimiento econdmico y se logrd
reducir de manera importante la
pobreza —en promedio 15 puntos
porcentuales en la zona urbana—, los
beneficios de ese crecimiento no
llegaron a los nifios en la misma
proporcion que al promedio de la
poblacidn. Para los menores de 2
afos y los nifios entre 2 y 6 afos la
reduccién fue de 9y | | puntos, res-
pectivamente.

Asi mismo, no hay duda de que
la crisis econémica de finales de los

afos noventa, y con ella los altos

Grifico No. 2

Incidencia de la pobreza por grupos de edad, 1978-1999

Urbano 7 ciudades (%)

niveles de desempleo y la caida

de los ingresos promedio, afectaron

de manera generalizada a la pobla-

cidn de menores ingresos (Anexo
No. 4). Se estima que los hogares
mds pobres sufrieron una reduccién
de sus ingresos en un 35%. Igual-
mente, la proporcién de nifios afec-
tados por la crisis fue mayor: la di-
ferencia de los niveles de pobreza
entre los nifios menores de 2 afios
y el grupo de 14 a |7 frente el
promedio de la poblacion se au-
mentd en | y 3 puntos porcentua-
les, respectivamente (Grdficos No. 2

y 3.

;

1978

[CIubano A <2

i 2
A | o0

1988 1995

CJ26 [C1713 W 1417

1999

Fuente: Banco Mundial, Colombia Reporte
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* de Pobreza, 2002 (sin publicar).
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Fuente: Banco Mundial,
Colombia Reporte de Pobreza, .
2002 (sin publicar).

Un
incide significativamente en el com-

factor determinante que

portamiento sefialado es la concen-
tracién del ingreso, que lleva a que
las familias mds pobres, no sdlo
estén mds expuestas a los riesgos
que afectan el ingreso, sino que su
recuperacion en perfodos de auge
€conomico es menos que propor-
cional. El aumento de la concenlra-
cidén del ingreso en los Ultimos afios
(de Gini de 0.51 a 0.56 entre 1995
y 1999),junto con la crisis econémi-
ca, ha conducido a que la intensi-
dad® vy la severidad” de la pobreza
aumenten. Por ello, en el afio 2000,
el déficit de ingreso de la poblacidn
pobre para alcanzar el nivel de la
linea de pobreza, medida por ingre-
so, era de un 50% frente a un 44%
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Grifico No. 3

Incidencia de la pobreza por grupos de edad, 1978-1999

Rural municipios (%)

1988
<2 [ 26

1978

£ Rural

en el afio 1993. Esto muestra que
las condiciones de pobreza de los
nifios pertenecientes a familias de
menores ingresos no solamente
empeoraron en términos absolutos,
sino que hubo algunos que se em-
pobrecieron  proporcionalmente
mds que el resto de nifios pobres y
por tanto, estdn en condiciones de
alta vulnerabilidad.

Para mejorar la situacidn econd-
mica y social de los nifios producto
de la crisis, el Gobierno Nacional
emprendié un plan de ajustes eco-
némicos para redireccionar a Ia
economia por una senda de creci-
miento estable y sostenido, Los re-
sultados de estos ajustes se eviden-
cian en crecimiento positivo del PIB
(1.6% en 2001, tres veces e prome-
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<« 28 La intensidad de Ia
pobreza es un indice
que mide la distancia
entre el ingreso elec-
tivo 0 promedio de
los pobres y la linea
de pobreza. y respon.
de a la pregunta qué
tan pobres son los
pobres. Indica que
cuanto mayor sea el
indice, mayor sera el
dinero requerido que
debe transferirse a
esa pablacion para
que alcance el umbral
de la pobreza defini-
do por la linea de
pobreza.

429 La severidad de la
pobreza es un indice
que considera en
forma conjunta la
intensidad de la
pobreza y la distribu-
cidn del ingreso entre
los pobres. Cuando el
indice se acercaa |
indica que existen
grandes dliferencias
entre las brechas de
ingreso entre los
“menos pabres”y los
“mds pobres".



I. Condiciones de desartallo y bienestar

dio de América Latina), sustentado
en la inversion privada que genera
la mayor parte del empleo, especial-
mente en los grupos mds pobres de
la poblacidn.
Adicionalmente, el
Nacional disefié y puso en marcha

Gobierno

una serie de mecanismos de pro-
teccion y focalizacion del gasto
social, acompafiado de reformas es-
tructurales en la redistribucién de
recursos para los sectores sociales.
Para la poblacion menor de 18
anos, a través del Sistema Social, de
Riesgo -SSR-, se han creado incen-
tivos precisos para proteger su
capital humano y generar las condi-
ciones necesarias para lograr su
desarrollo y bienestar.

El SSR, creado mediante CON-
PES a finales del ano 2001, tiene
como objetivo articular y flexibilizar
la oferta de programas sociales del

Estado y fortalecer su capacidad
para prevenir; mitigar y contribuir a
superar los riesgos resultantes de
las recesiones econdmicas. EI SSR
busca asistir a la poblacién mds
vulnerable en la satisfaccidn de ne-
cesidades objetivas durante perfo-
dos recesivos de la economia, de tal
manera que no se comprometa
su capital fisico y humano. Por esta
razén, la poblacién menor de |18
anos tiene especial importancia
para el SSR, pues a través de este
mecanismo se van a generar las
intervenciones necesarias para pro-
teger el capital humano acumulado
de los nifios mds pobres, mediante
acciones tendientes a desincentivar
la desercion escolar, desestimular
el trabajo infantil, proveer una ade-
cuada nutricion de los menores y
controlar los desarrollos de peso y
talla.

Mo'itica Social, Pobreza y Desarrollo I 83
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2. Trabajo infantil®

e estima que en el mundo hay
Saproximadamente 250 millones
de nifios entre 5 y 14 anos que tra-
bajan, lo que equivale a 41% de la
poblacién en esa edad en Africa,
27% en Asia y 7% en América Lati-
na (OIT, 1999). En Colombia, los da-
tos para el aio 2000" sefialan que
176 mil nifios entre los 7 y los |1
anos trabajan, lo que representa
3.8% de este segmento de la pobla-
cién (Cuadro No. 8). En el grupo de

Los niiios en Colombia. 1990-2001

12 a |7, un millén de jévenes hacen
parte de la poblacion econdmica-
mente activa y si se toma la defini-
cién ampliada, el nimero se incre-
menta a |.4 millones, de los cuales
926 mil pertenecen al grupo de |4
a |7 anos.”

El trabajo infantil se genera por
factores de demanda y de oferta.
Desde el punto de vista de la ofer-
ta de trabajo infantil se encuentran,
en primer lugar, aquellos relaciona-

Cuadro No. 8
incidencia del trabajo infantil segin zona y sexo
s Nacional, 2000
Zona/Sexo Poblacién Ocupados % Ocupados
Urbana
Hombres 1.539.035 30482 1.98
Mujeres 1.510.261 40.328 2.67
Total 3.049.296 70810 2.33
Rural
Hombres 792761 71.967 9.08
Mujeres 733748 33591 4.58
Total 1.526.509 105.557 69|
Total
Hombres 2.331.796 102.449 439
Mujeres 2.244.009 73919 3.29
Total 4.575.805 176368 3.85

Fuente; Profamilia ENDS/2000
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4 30 Segin el Plan
Nacional de Accidn
para la erradicacion
del trabajo infantil y
1a proteccion de los
jovenes trabajadores
2000-2002, se entien-
de por trabajo infantil
toda actiidad de
comercializacién,
produccion, transfor-
macion, distribucion o
venta de bienes o
servicios, remunerada
o no, realizada en
forma independiente
o al servicio de otra
persona natural o ju-
ridica, por personas
que no han cumplido
los 18 aiios de edad.

3| Fuente DANE,
cdlculos DNP La
informacién para el
rango de edad de 5
a 14 afios no estd
disponible en el caso
colombiano, por lo
cual el dato no es
comparable con los
valores para otras
regiones del mundo.

< 32 La definicion

ampliada incluye los
oficios del hogar.

<« 33 Cifras tomadas

del SISD 30 del De-
partamento Nacional
de Planeacion.



34 Para estos hogares p
1a luerza de trabajo
se consliluye en
el principal activo, y al
tener limitado acceso
a los mercados de
seguros y crédito, asi
como una mury baja
capacidad de ahorro,
el trabajo de los me-
noIes se constituye
en una alternativa

35 Un mayor B
nimero de hijos en
edad de estudiar y la
necesidad de ngresos
adicionales para sufra-
gar los gastos de
una familia s
grande nciden en la
asistencia escolar,
Langhammer y WGB-
mann, 2000 - “Chill
Labour and its Impact
on Human Capital
Formation, The Kiel
Inslitute of World
Economics, Kiel”,

36 Kruger. Diana. p
Child labor as an
input inhousehold
production (2001).

2. Trabajo infanul

dos con la pobreza y con la necesi-
dad de mManejar el riesgo de una cai-
da de los ingresos familiares. Para las
familias de menores ingresos los
COstos de enviar a un nifio al colegio
SON muy altos y les resulta mds ren-
table enviarlo a buscar trabajo. Rela-
cionado con lo anterior. y ante la
Necesidad de proteger su ingreso™
frente a caidas del mismo, el trabajo
de los nifos se constituye en una al-
ternativa de proteccidn,

Otros factores de oferta que In-
fluyen en la proporcién de nifios
trabajadores se relacionan con pa-
trones culturales especificos y con
los niveles educativos de los padres.
En efecto, desde el punto de vista
de ciertas familias la retribucién de
enviar a los nifios al colegio es de-
sestimulante frente a la inversion en
otros activos, por lo que les resulta
mds rentable que en vez de asistir al
colegio vayan a trabajar: En relacién
con la educacidn, estudios recientes
muestran que un aumento de un
ano en promedio en la escolaridad
de los padres disminuye la probabi-
idad hasta un 6% de que los nifios
trabajen y aumenta la probabilidad
de escolaridad de los nifios hasta en
un 7% (Kruger; 2001).

Folitica Social, Pobreza y Desarrollo

Asf mismo, el tamafio de la fami-
lia influye en la decision de enviar a
trabajar a los nifios. En familias nu-
merosas, el costo de la educacion
de todos sus miembros es alto, por
lo cual hay mayores posibilidades de
que los nifios trabajen.” Igualmente,
la propensidn de enviar a los nifos
a trabajar es afectada por la localiza-
cién de la familia (urbana o rural) y
por el tipo de vinculo laboral de la
familia (empleado, trabajador inde-
pendiente).”

Desde el punto de vista de Ia
demanda, el trabajo infantil depende
de la estructura del mercado labo-
ral, es decir; si existe la posibilidad de
flexibilizar los salarios y pagar bajas
remuneraciones, es posible esperar
que se aumente el trabajo infantil.
En esta medida, la existencia de un
salario minimo desincentiva la con-
tratacién de menores. Igualmente, el
desarrollo tecnoldgico hace menos
probable la contratacién de meno-
res en la medida en que las capa-
cidades de los nifios no responden
2 las necesidades de los oferentes
de empleo (Langhammer y W&B-
mann, 2000).

Aunque no estd clara la causalidad
entre trabajo infantil y escolaridad,
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debido principalmente a que no
siempre las dos actividades son
incompatibles de un efecto de susti-
tucién entre trabajo y estudio es
alta, en la medida que la asistencia
a la escuela es una actividad que
compite con el tiempo que el nifio
utiliza trabajando (Wooden, 2000).
En consecuencia, es minoritaria la
proporcién de nifios que trabajan y
estudian en los casos en que no hay
sustitucion, y el rendimiento de los
que estudian o la probabilidad de
que terminen sus estudios académi-
cos es baja (Psacharopoulous, 1997;
Wooden, 2000).

Para América Latina se estima
que solamente el 25% de los meno-
res que trabajan en zonas urbanas y
el 15% en el sector rural asisten al
colegio (CEPAL, 2001). Asimismo,
los nifios trabajadores que estudian,
presentan en promedio dos anos
menos de escolaridad frente a los
que no trabajan, porque al tener
otras actividades diferentes a las aca-
démicas, tienen menor rendimiento,
lo que incide en mayores posibilida-
des de abandonar el sistema educa-
tivo (Psacharopoulos, 1997).” Final-
mente, los menores que trabajan
reciben en promedio 20% menos
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ingreso en el futuro, en relacién con
los que no trabajan (Ravallion, M.
Wodon, Q, 1999).

En Colombia, en el afio 2000 el
3.8% de los nifios del rango de edad
de 7 a | | afios se encontraba traba-
jando. La incidencia del trabajo
infantil en este rango es mayor en la
zona rural (79) que en la zona ur-
bana (2.3%). El trabajo de los nifios
del grupo de 12 a |13 se concentra
en la zona rural mientras que el del
l4-17 es mds urbano. Los nifios
entre |12y |3 afios, en las zonas ur-
banas se ocupan principalmente co-
mo comerciantes ¥y las nifias como
trabajadoras de los servicios do-
mésticos, mientras que en la zona

rural los nifos se ocupan principal- < 37 Un estudio elabo-

mente de la agricultura y las nifias
como trabajadoras de los servicios.
En las zonas urbanas, los nifios entre
14y |7 anos trabajan como opera-
rios y las nifias como trabajadoras
de los servicios; mientras que en las
zonas rurales los nifios se ocupan
principalmente como agricultores.*®

La evolucion de los indicadores
del mercado laboral de los menores
muestra una disminucién de la tasa
de participacion laboral de los nifios
entre 12y |7 anos hasta 1997. Des-
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rado por la Mision
Social para el caso
de Bogotd muestra
que los nifios que
realizan actividades
diferentes a estudiar
(jugar, ver television,
colaborar en las
tareas del hogar,
trabajar) hasta por
dos horas diarias.
ven afectado positiva-
mente su rendimien-
to académico.

38 Plan Nacional
de Accion para la
Erradicacion del
trabajo infantil y

la proteccion de los
jovenes trabajadores
2000-2001.



2 Trabajo infunul

Cuadro No. 9

Poblacion Econémicamente Activa, Tasas Especificas de Participacién ¥y
Tasa de Desempleo Nacional, 1996-2000

Definicién Tradicional

de ese afo, la tasa de participacidn
1996 a 22%
en 2000) y con ella la tasa de de-
15.6% en 1996 a
28.6% en 2000) para este segmen-
to de la poblacion (Cuadro No. 9).
Esto evidencia que el impacto de la

coy

aumenta (de 20.5% en

sempleo (de

crisis economica y la caida de los
ingresos en las familias mds pobres
se refleja en parte en un mayor nu-
mero de nifios buscando trabajo. El
impacto de este fendmeno en la
formacidn de capital humano puede
llegar a ser muy alto. Un estudio

1996 2000

PEA TEP TD PEA TEP TD
t12-13 369 39 164 525 48 279
14-17 3719 184 28.1 515.2 223 426
Subtotal 408.8 138 272 567.7 167 41.3
12-13 1354 17 42 989 19 1.9
1417 511 369 9.4 411.2 42.1 I5
Subtotlal 646.4 29.6 8.3 510.1 34.1 14.4
12-13 1723 99 6.8 151.4 94 125
14-17 8829 259 17.3 926.3 28.2 304
Total Pais 1055.2 20.5 15.6 1077.8 22 28.6

Fuente: Cilculos GOV DDS DNP can base en Dane, Encuesta Nacional de Hogares, septiembre.

reciente sobre la sustitucién entre
colegio y trabajo para seis paises de
América Latina sefiala que la proba-
bilidad de que un nifio que trabaja
vaya al colegio es de 34% para los
nifios en el sector rural y de 43%
para los nifios en el sector urbano
(Wodon, 2000). Sin embargo, en el
caso colombiano, en el afio 2000, de
|00 j6venes ocupados, 32 asistian al
sistema escolar mientras que en el
afio 1994 sdlo asistian 26.

Este resultado coincide con la
evolucion de las tasas de escolari-

Felitica Social, Pobreza y Desarrollo
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dad y desercién que, como se ob-
servé en la seccién no.l. mejoran
hasta 1996-1997 y desde entonces
empeoran por causa de los efectos
de la crisis econdmica. Se observa,
entonces, que aunque no sea evi-
dente la causalidad segun la cual los
nifios abandonan el colegio para
dedicarse a trabajar, al menos en el
periodo de la crisis econdmica, el
aumento de la desercion escolar y
el estancamiento o disminucién de
las tasas de escolaridad coinciden
con un aumento de la tasa de parti-
cipacién y de la tasa de los menores
en edad de estudiar; lo que indica-
rfa que estas dos actividades tien-
den a ser excluyentes.

Las politicas para evitar el trabajo
infantil van desde prohibiciones con
implicaciones legales, pasando por
politicas econdmicas de impulso a
determinados sectores econémicos
hasta la implantacion de subsidios a
la asistencia escolar: Bajo cualquier
circunstancias, las politicas deben
orientarse a incentivar a los padres
a enviar a sus hijos al colegio. En Co-
lombia, las politicas en esta materia
se enfocan en programas que
buscan erradicar el trabajo infantil
(menores de |4 afios), proteger el

Los nifios en Colombia. 1990-2001

trabajo de los jévenes (14-17) vy
proteger los ingresos de los hogares
mds pobres.

El Plan Nacional para la Erradi-
cacién del Trabajo Infantil y la Pro-
teccidn de los Jévenes Trabajadores
2000-2002, tiene como objetivo
erradicar de manera progresiva el
trabajo infantil con prioridad en los
mds afectados y en la proteccidn de
los jévenes trabajadores. Para ello, el
plan se desarrolla mediante el traba-
jo en diversos frentes de accién: la
creacién, produccién, andlisis y difu-
sidn de informacién; la sensibilizacion
y transformacién de patrones cultu-
rales; desarrollo de politicas publicas
referidas a la educacién bdsica y
media, la formacién para el trabajo,
la promocién del empleo adulto,
la recreacion y el deporte, la salud y
la nutricién, y la proteccidn de la
familia y la infancia; ademds del desa-
rrollo legislativo y la intervencion
directa.

Adicionalmente, el Gobierno ha
puesto en marcha el programa
Familias en Accién que, mediante un
subsidio en efectivo a las familias,
busca mantener a los menores de
|7 afios en el colegio por lo menos
durante el 80% del calendario esco-

|88 Consejeria Presidencial para la Politica Social



7.8 Trnbn/o infanul

lar y desincentivar el trabajo infantil.
Sin embargo, la experiencia interna-
cional en estos programas (como
en México y Bangladesh) ha eviden-
clado que aunque los subsidios con-

3. Maltrato infantil

La violencia doméstica afecta el
desarrollo normal de los nifios
de dos maneras: a través de los
efectos que tiene en el comporta-
miento de los nifios que, a pesar de
no ser victimas directas, viven en
hogares que sufren este fenédmeno
y son testigos del mismo, y a través
de los efectos que tiene el maltrato
infantil tanto en el desarrollo de los
nIAos como en su comportamiento
futuro.

En cualquiera de los dos even-
tos, los nifios tienen menos posibili-
dades de lograr un desarrollo ade-
cuado y la acumulacion de capital
humano necesario para contar con
buenas condiciones de vida presen-
te y futura.

En el primer caso, el efecto de
presenciar eventos de violencia
domestica es que dicha situacion se
constituye en el factor principal en

dicionados tienen impacto positivo
en la permanencia de los nifos en el
sistema educativo, no hay evidencias
claras de disminucién del trabajo

infantil.

el proceso de determinacién de las
causas que los predisponen a la
agresion desde las primeras etapas
de su desarrollo. De acuerdo con
estudios internacionales, los nifios
testigos de actos de violencia intra-
familiar presentan emociones nega-
tivas, tristeza, deseos de intervenir
en los conflictos de sus padres, rabia
y se vuelven agresivos tanto fisica
como verbalmente con sus compa-
fieros. Por lo anterior; es un factor
que lleva a que en el futuro los me-
nores afectados por este fendmeno
reproduzcan los patrones violentos
de comportamiento, y por lo tanto,
se genere la reproduccidn interge-
neracional de la violencia. Adicional-
mente, los nifos de madres angus-
tiadas por situaciones de wviolencia
intrafamiliar no logran cumplir con
los requerimientos de cuidado que
exigen los nifios y éstos, ademds,

Polizica Sociz!, "ob-eza y Desarrollo
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presentan problemas emocionales,
somdticos y de comportamiento co-
mo consecuencia de la situacion que
padecen, lo cual compromete su ade-
cuado desarrollo.

En el segundo caso, ademds de
los efectos de reproduccién de
eventos de violencia intrafamiliar en
el futuro, los nifios pueden ver com-
prometido su desarrollo en la medi-
da en que por motivos de estrés,
falta de suefio, entre otros, pueden
tener limitaciones en su desarrollo
normal al deteriorarse su capacidad
de concentracién y aprendizaje. Es-
to acarrea menores niveles de desa-
rrollo tanto en lo que tiene que ver
con su evolucidn psicoafectiva co-
mo con el aprendizaje académico.
En casos extremos puede haber im-
plicaciones en la asistencia escolar y
el logro académico, en su salud e in-
clusive en sus condiciones nutricio-
nales, y por tanto, en sus condicio-
nes de vida y desarrollo presentes y
futuras. Asi, su proceso de desarro-
llo como su acumulacién de capital
humano se pueden ver disminuidos
y, €n casos extremos, interrumpidos.

En Colombia,” durante el periodo

1996 y 2000, el aumento de casos
reportados de violencia intrafamiliar
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fue de 33% pasando de 5! mil a 68
mil casos.” De esos eventos, alrede-
dor del 16% corresponde a maltra-
to a menores de edad durante todo
el periodo y afecta en mayor medi-
da a las nifias (55%). Por grupos de
edad, el de mayor incidencia es el de
5a |4 afios (alrededor del 57%) de-
bido, en parte, a que esos casos tie-
nen mds posibilidades de llegar a co-
nocerse por parte de extrafios al
hogar y a que los nifios mayores de
I4 afos tienen mds opciones de de-
fenderse y denunciar. Los padres
agreden en mayor proporcién que
las madres." Entre los afios 1993 y
1999 el nimero de casos de maltra-
to infantil atendidos por el ICBF se
incrementd en [50% pasando de
4.836 a 12.076 casos, lo cual es el re-
sultado combinado de un incremen-
to en los casos y de aumentos en las
denuncias como respuesta a las
medidas de concientizacién de la
problematica desarrolladas por el
Gobierno Nacional.

Los factores que inciden en el
maltrato infantil son cuatro. En pri-
mer lugar, las caracterfsticas de los
padres entre las cuales sobresalen,
por un lado, madres adolescentes
que, al no desear a los nifios, pue-
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4 39 Los eventos de
violencia intrafamiliar
se analizan con base
en registros médicos
legales analizados por
el Institulo Nacional
de Medicina Legal y
Ciencias Forenses.

<« 40 En términos de
tasa se ha presenta-
do, para el mismo pe-
riodo, un incremento
de 130 personas por
mil habitantes a 162
por mil habitantes.

« 4] Para el afio 2000
se conslituyeron en
los agresores del 41%
de los casos.



3. Maltrato mfantd

den desarrollar actitudes y acciones
de maltrato, y por otro, bajos niveles
de educacion que pueden generar
expectativas inadecuadas frente al
comportamiento de los nifios y, por
tanto, generar maltrato. En segundo
lugar, actitudes sociales frente a los
ninos, las familias y los actos de vio-
lencia intrafamiliar que pueden con-
siderar aceptable el castigo fisico co-
mo forma de educar y modificar
comportamientos, ademds de creer
que la violencia es un medio acep-
tado y legitimo de resolver conflic-
tos, lo cual termina en considerar el
maltrato infantil como un medio
adecuado de crianza. Ademds, estd
comprobado que hay una relacion
entre ninos que fueron maltratados
y en los padres que maltratan a sus
hijos (reproduccion intergeneracio-
nal del maltrato). tn tercer lugar,
situaciones dificiles como conse-
cuencia de malas relaciones entre
los padres, de aislamiento de la fa-
milia frente a otros miembros de su
nucleo o la comunidad (ver despla-
zados). Finalmente, caracteristicas
de los nifios como son nacimientos
prematuros, retardos de desarrollo
y discapacidad que pueden generar
actos de maltrato hacia ellos.

Un factor que afecta el compor-
tamiento de los adultos y puede
incidir sobre los menores es la con-
dicién econdmica y de bienestar del
hogar. Recientes estudios interna-
cionales (Paxon y Waldfogel, 1999)
han evidenciado que las circunstan-
cias socioecondmicas de las familias,
en particular el ingreso, el estatus de
trabajo del padre y la ausencia de
uno de ellos, afectan la incidencia
del maltrato infantil. lgualmente, los
nifios de familias con bajos ingresos
y en las cuales sdlo estd uno de los
padres tienen menor rendimiento
académico y mayor posibilidad de
abandono de la educacién, asi como
mayores posibilidades de caer en la
delincuencia, el abuso de drogas y
un pobre desempefio en el merca-
do de trabajo.

En Colombia, en el afo 2000, el
19% de las adolescentes (15 a 19
afos) ya habian sido madres o esta-
ban embarazadas. En muchos casos,
los nifios de estas adolescentes son
producto de embarazos no deseados
o de uniones no consensuales, por
lo cual pueden ser nifios que serdn
maltratados. Sin embargo, las cifras
muestran que las madres que recu-
rren a los golpes como medio de

191

Politica Social, Pobreza y Desarrollo



castigo aumenta con los afios de la
madre y con los menores niveles de
educacién (Profamilia, 2000). En
cuanto a la actitud de la sociedad
colombiana frente al maltrato, el
47% de las madres encuestadas res-
pondié que el castigo fisico es nece-
sario para la educacién de sus hijos
y para corregir actitudes incorrectas.

Las condiciones econdmicas de fi-
nales de los afios noventa en Colom-
bia pueden haber generado mds ca-
sos de violencia intrafamiliar. La pre-
sién que ejerce la dificil situacidn eco-
némica en las relaciones del hogar
puede llevar, en ciertos casos, a ma-
yores manifestaciones de violencia in-
trafamiliar. Adicionalmente, las condi-
ciones de violencia y conflicto que vi-
ve el pafs, que genera desplazamien-
to forzado y testimonio de situacio-
nes violentas, también pueden gene-
rar mayores acciones de violencia al
interior de los hogares. Sin embargo,
el aumento de esta cifra no necesa-
riamente refleja un incremento pro-
porcional en el nimero de casos, si-
no que también puede deberse a la
mayor sensibilidad en torno al tema y
al efecto de las acciones impulsadas
desde el Gobierno Nacional para
concientizar a las personas de esta
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problemdtica y generar las medidas
necesarias para lograr su denuncia.”

El Gobierno Nacional, conscien-
te de esta situacion y de sus implica-
ciones en términos de las condicio-
nes de vida de los nifos y de sus fa-
milias y del desarrollo del pafs, se
comprometié a poner en marcha
una politica pdblica tendiente a pre-
venir, controlar y atender la violencia
intrafamiliar a través de la Politica
Nacional de Construccién de Paz y
Convivencia Familiar haz paz.

La formulacién de la politica
supera enfoques tales como el abor-
daje desde una perspectiva puramen-
te asistencialista y judicializada, asi
como enfoques tradicionales exclusi-
vamente sectoriales. Por el contrario,
la Politica Nacional de Construccidn
de Paz y Convivencia Familiar haz paz
se basa en cualro elementos: la iden-
tificacién, prevencidn y deteccion de
los factores de riesgo que generan
violencia; la extensién de esquemas
de comunicacién y pedagogia; el
disefio de estrategias orientadas a
generar un cambio de patrones de
comportamiento para propiciar la
resolucién pacifica de conflictos, y la
atencidn integral y coordinada de las
victimas de la violencia.
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3. Maltrato infanuil

En consecuencia, haz paz reco-
noce la necesidad de abordar de
manera integral los fendmenos de
violencia cotidianos. Para ello, se ha
estructurado sobre la base de desa-
rrollar lineas claras en tres frentes
de accién: prevencion, vigilancia y
deteccién temprana, y atencion.

En cuanto a prevencién, haz paz
busca articular y dinamizar los dife-
rentes programas gubernamentales
dirigidos a incidir sobre los factores
de riesgo generadores de la violen-
cia que afectan la familia, y generar
una red de alertas tempranas que
permita anticiparse al surgimiento
de los fendmenos. En materia de
vigilancia y deteccién temprana, se
busca organizar la gestién institucio-
nal en el campo nacional y territo-
rial en torno a la visualizacién del fe-
nomeno de violencia intrafamiliar; a
su registro ordenado, al andlisis de la
informacion obtenida, pero sobre
todo a la utilizacion de esa informa-
cion para la toma de decisiones en
materia de prevencidn y atencidn.

Politica Soclal, Pobreza y Desarrollo

Frente al componente de aten-
cion, la naturaleza de los fendmenos
de violencia intrafamiliar, las caracte-
risticas de las victimas y de los agre-
sores, el hogar como el escenario
mds comun de los hechos, y el
costo social y econdmico de esta
violencia, exigen organizar la oferta
institucional para responder de
acuerdo con las particularidades de
la victima de manera integral, as
como a sus familias, e inclusive al
agresor, garantizando una atencidn
digna, de calidad oportuna, califica-
da, ética y eficiente.

Adicionalmente, y como ele-
mento articulador de la polttica, se
busca fortalecer la coordinacidn,
articulacion, seguimiento y evalua-
cion interinstitucional y comunitaria
de los programas y servicios en los
distintos sectores territoriales para
la prevencion, deteccién, vigilancia y
atencion de la VIF, es decir, se pre-
tende realizar una coordinacidn
interinstitucional tanto horizontal
como verticalmente.,

193



Los nifios en Colombig, 1990-2001

Anexo No. 1

Griéfico 1.1.
Tasas de asistencia escolar para el grupo de edad de 5-6 afios por deciles de ingreso
Total Nacional 1994 y 2000 Urbano
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Fuente: DNP-SISD 31.

Griéfico 1.2.
Tasas de asistencia escolar para el grupo de edad de 7-11 afios por deciles de ingreso
Total Nacional 1994 y 2000 Urbano
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Anexos

Anexo No. 2

Cuadro No. 2.1

Tasas de desercidn total por grado
Nacional, 1995-1998

Primaria Secundaria
1995 1996 1997 1998 1995 1996 1997 1998
Primero Sexto
Total 219 197 177 178 Total 113 123 110 146
Oficial 234 208 194 188 Oficial 11.6 128 112 155
Privado 14.1 132 79 127 Privado 106 I1.1 105 120
Segundo Séptimo
Total 68 5.1 5.7 6 Total 6.3 6.8 59 7.3
Oficial 7.4 4.8 62 56 Oficial 59 75 5.8 7.8
Privado 4.6 6.6 35 7.6 Privado 6.9 54 6.1 6.1
Tercero Octavo
Total 5.3 58 6.2 6.2 Total 70 64 6.6 8.6
Oficial 5.0 6.2 59 6.3 Oficial 57 72 66 94
Privado 6.6 39 5 59 Privado 9.2 50 67 7.0
Cuarto Noveno
Total 6.2 38 4.4 52 Total 6.7 6.9 94 126
Ofical 6.3 36 5.1 50 Oficial 54 86 103 143
Privado 59 4.9 l.6 6.0 Privado 87 39 7.7 9.1
Quinto Décimo
Total 6.8 8.7 7.6 6.3 Total 7.1 38 59 9.6
Oficial 187 197 170 132 Oficial 5.4 50 54 105
Privado -38.1 -359 -332 -216 Privado 9.8 1.9 6.8 8.1

fuente: DANE-Mineducacion C£00. Calculos DNP DDS-GCV.
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Los mios en Colombia, 1990-2001

Anexo No. &
?‘"“' s M e AR e ”"‘ R R e Cuadra N°.3.|. 3 : 7
fail o Poblacién total, baip lir‘_lea_dg'pobreza yvde'.!ndigencla i
Poblacién 1996 1997 1998 1999 2000
Total 38.611.487 39.297.159 39.563.938 40.251.4| 7 41.178987
Cabecera 27.505.898 28205275 28345073 28991.483 29 .728.008
Resto 11105589 11.091.884 11218865 | 1.259934 11.450.979
Pobreza total 20373774 19.773.975 20363.779 22647877 24610844
Cabecera 11.777.307 11.020844 | 1.858.880 13.690971 15.153.830
Resto 8596467 8753.131 8.504.899 8956906 9.457.014
Indigencia total 7209889 7.101.616 7.060425 7932912 9.654.722
Cabecera 2736005 2.344.738 2859092 3.398785 4.685482
Resto 4473884 4756878 4201333 4534.127 4969.240

Fuente: DNP-SISD 30.
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Anexos

. CuadroNo.32 ,
Incidencia de la pobreza por grupos de edad 1997-2000 Total Nacional

1997 1999 2000
Cabecera 39.0 47.2 51.0
0-2 afios 549 62.5 634
3-4 afios 54.3 632 633
5-6 afios 538 60.7 64.3
7-11 afos 5438 60.4 64.7
12-17 aios 464 542 60.0
Demis 317 40.8 44,7
Resto 77.2 78.4 82.6
0-2 anos 85.5 86.3 889
3-4 anos 86.8 869 89.5
5-6 anos 86.7 86.8 915
7-11 anos 86.1 860 89.4
12-17 anos 80.0 80.9 86.4
Demds 71.8 738 783
Total 49.8 55.9 59.8
0-2 anos 64.9 69.9 714
3-4 anos 65.0 709 717
5-6 anos 64.7 68.7 727
7-11 afos 65.3 69.0 728
12-17 afios 565 62.3 68.1
Demis 42.1 493 533
Fuente: DANE Encuesta Nacionat de Hogares, cdlculos DNP
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Los nifios en Colombia, 1990-2001

Anexo No. 4

T s ORI I
Poblac;én Econémicamente Activa yTasas Especificas de Partlcnpacién
Nacional, |996-2000

Deﬁnicién ampliada: Tradicional + Oﬁcios del Hogar

1996 2000
PEA TEP PEA TEP
Cabecera
12-13 58.1 6.1 784 133
14-17 465.5 230 624.6 333
Subtotal 523.6 17.6 703.0 268
Resto
[12-13 203.1 255 1473 284
14-17 698.7 505 528.2 54.1
Subtotal 901.8 414 6755 45.2
Pais
12-13 261.2 15.0 2257 140
14-17 [.164.2 342 [.152.8 35.1
Total Pais [.425.4 207 [.378.5 28.1

Fuente: Clculos GCV-DDS-DNP con base en Dane; ENH septienibre.
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FORMACION
DE CAPITATL
SOCIAL

EN COLOMBIA

La gestion publica
en los casos del
FOREC, la Red

de Apoyo Social

y la Estrategia

de Fortalecimiento
Institucional

y Desarrollo Social
del Plan Colombia,
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El Plan de Desarrollo Cambio
para Construir la Paz sigue este
marco conceptual; para ello, estd ba-
sado en un modelo de desarrollo
econdmico vy social que sefala que
“fuera de los capitales natural, fisico
y humano, ... el desempefio econd-
mico y social puede estar relaciona-
do ..con el capital social..’, agregan-
do que “[Plara que una sociedad
sea exitosa se requiere que sus
miembros cooperen y que sus es-

a ejecucién de un conjunto de importantes
Lprogmmas durante el periodo |998-2002
estd basada en un modelo relativamente novedoso
para la experiencia del pais en términos de gestion
publica. Por primera vez, de una manera sistematica,
programas con montos de inversion importantes
(que superan los 3 billones de pesos de inversion en
el cuatrienio) se ejecutan en el marco de esquemas
institucionales y mecanismos de coordinacién
formalmente establecidos entre el sector puiblico,
el sector privado y las instituciones no gubernamen-
tales, bajo la premisa de una activa y eficiente
participacion de la sociedad civil. La creciente
relevancia de este tipo de esquemas ha sido
documentada en el campo internacional y se puede
enmarcar en dos cuerpos tedricos: la creacién de
capital social como elemento de desarrollo econémi-
co y social, y las tendencias recientes en el marco
de la descentralizacion de las funciones del Estado.

fuerzos cooperativos estén adecua-
damente coordinados”, por lo cual
“el fortalecimiento de las comuni-
dades y las organizaciones de la so-
ciedad civil es crucial..” (DNP, 1999:
I3-16). Desde esta perspectiva, el
plan condiciona la acumulacién de
capital social a través del fortaleci-
miento de las organizaciones de la
sociedad civil a una verdadera des-
centralizacidn “como un mecanismo
de devolucién de poder real a la

Politica Soclal, Pobreza y Desarrollo
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base social, y de convocatoria de la
participacion comunitaria para esta-
blecer compromisos conjuntos de
gestion del desarrollo entre el Estado
y la sociedad civil” (DNP 1999: |6).
En este marco general, uno de
los aportes mds importantes que la
ejecucion de politicas publicas ha lo-
grado desde 1998 es la materializa-
cién de modelos de gestidn publica,
orientados a mejorar la identificacién
de necesidades, ajustar el tamafio y
cardcter de los agentes oferentes de
servicios a las particularidades de la
demanda, hacer efectiva la participa-
cién de la poblacién en la toma de
decisiones en términos de identifi-
cacion, ejecucion y supervision de
intervenciones que cuentan con re-
cursos publicos, aumentar la trans-
parencia en la ejecucidn de recursos
y hacer mds eficiente el gasto. Segin
este esquema se disefiaron y ejecu-
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taron, entre otros, la Reconstruccidon
del Eje Cafetero a través del FO-
REC, el programa de generacién de
ingresos Empleo en Accién de la
Red de Apoyo Social, las Alianzas
Productivas para la Paz, y la mayor
parte de los programas del compo-
nente de Fortalecimiento Institucio-
nal y Desarrollo Social del Plan
Colombia, incluyendo el plan para
del Desarrollo de Putumayo, los
programas de Desarrollo Alternati-
vo Integral, la Politica de Atencidn
a la Poblacién Desplazada, los pro-
gramas de Apoyo a Victimas de la
Violencia y los Programas de Desa-
rrollo y Paz.

Este documento hace una con-
ceptualizacidn de estos esquemas
de gestion y resefia brevemente la
forma en que los mismos se pusie-
ron en marcha en algunos de los
programas antes sefialados.
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“Aproximacion conceptual y tedrica del nuevo modelo de gestign social

1. Aproximacién conceptual y teérica

del nuevo modelo de gestién social

El modelo de gestién aqui revisa-
do se basa conceptualmente en
la alianza formalmente establecida
entre el sector publico, el sector pri-
vado y la sociedad cwil, Esta alianza
surge, por una parte, de la necesidad
de elevar la eficiencia en la produc-
cion y provision de bienes y servicios
de interés comun, en particular en
los gastos sociales; y por otra, por-
que la evidencia internacional ha
mostrado que la forma mads eficaz
de tomar decisiones y de resolver
conflictos es a través de este esque-
ma tripartito. En esta perspectiva, el
modelo sugicre la existencia de un
sector publico efectivo que provea
seguridad, cohesion social y orden,
gobernabilidad, infraestructura y ser-
vicios bdsicos; un sector privado con
la suficiente capacidad de movilizar
las fuerzas productivas del mercado,
creando riqueza nacional y fortale-
ciendo la economia a través de sus
vinculos con los mercados internos
y el comercio internacional; y una

sociedad civil que logre un balance

adecuado con el sector privado, asf
como una integracién politica con el
sector publico que evite esquemas
concentrados de poder (Hulme,
1994; Shearer, 1995; Rojas, 1997; Ed-
wards, 2000).

El papel de la sociedad civil en
dicho modelo, y la necesidad de
lograr una participacidn eficiente y
efectiva, ha realzado la relevancia de
las ONG debido a las ventajas com-
parativas que estas organizaciones
tienen en la atencién de determina-
dos servicios a ciertos grupos de la
poblacién que no son atractivos
para el mercado, y que su provision
para el sector publico resulta dema-
siado costosa e institucionalmente
inviable. En este marco, las institu-
ciones del tercer sector estdn en
capacidad de llegar a segmentos
marginales y/o dispersos de la po-
blacién, acercando al responsable
de la oferta de servicios a los bene-
ficiarios; esto permite promover la
participacion local, identificar necesi-
dades eficazmente, operar costos
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mds eficientes, innovar y adaptarse a
circunstancias variantes (Cernea,
1988).

Este modelo de gestién, y en
particular la creciente participacion
de organismos por fuera de la insti-
tucionalidad gubernamental, estd
basado en dos premisas conceptua-
les: en primer lugar, su participacion
en la gestion de politicas publicas
supone, mds alld de la figura de con-
tratistas y contratados, la creacién
de “sociedades” en la que las partes
hacen aportes y comparten riesgos,
buscando beneficios comunes de
diferente indole que justifiquen
dichos aportes; este marco de ac-
cién supone la existencia y, una vez
en funcionamiento, la formacién de
capital social que permita que las
actividades de los tres actores del
esquema de gestidon descrito se
desarrollen eficientemente. En se-
gundo lugar; en la medida en que di-
cho proceso acerca al gobierno a
las demandas de la sociedad civil, las
ONG, por su diversidad y flexibili-
dad, son, para determinados secto-
res, bienes y servicios, los agentes
mds adecuados para promover,
identificar y dar prioridad a los di-
versos intereses de la comunidad,
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ajustando el tamafio del estado y
habilitando a los gobiernos subna-
cionales a asumir nuevos retos en su
propio desarrollo; en consecuencia,
las alianzas aprovechan, y a su vez
potencian, las ventajas de la descen-
tralizacién.

A continuacidn se realiza una
breve resefia del soporte tedrico
de estos esquemas desde la pers-
pectiva del capital social y de la des-

centralizacion.
|.1 CAPITAL SOCIAL

Es posible definir capital social
como el resultado que un con-
junto de normas promueve, en
términos de la cooperacién, entre
individuos, lo que facilita la accién
colectiva y reduce los costos de
transaccién, de forma que sdlo con
su presencia es posible alcanzar
ciertos fines o superar obstdculos
que afectan al conjunto de personas
involucradas (Coleman, 1988; Put-
nam, 1993; Fukuyama, 1996, 2000).
El elemento central para que estas
normas logren su objetivo es la
existencia de confianza, respeto mu-
tuo y compromiso entre individuos
y grupos al interior de las comuni-
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| Solamente enla p

medida en que los ele-
mentos como las nor-
mas de respeto mu-
two. la confianza. el
compromiso, la hones-
udad. etc., se traducen
en cooperacion efecti-
va en grupos, hay for-
macion de capital so-
cal (Fukaryama, 1996,
2000).

2 Ademis, se ha
demostiado que la
presencia sistemilica
de este tipo de asocia
Ciones y organizacio
nes favorece I crea-
cion de “comunidades
civicas”, que se consti
tuyen en la base de la
confianza y la creacion
(Putnam, 1993). lgual-
mente, para el desa-
nollo del sector rural,
se ha sefalado que las
orpanizaciones del ter-
cer sector constituyen
un potencial impor tan.
le para la creacion de
capital social. puesto
que ellas son parte de
1 accion colectiva y
crecientemente son
vistas como canal ade-
cuado para promover
desarrollo economico
y sodial (Uphoff. 1993)

. Aproximacion conceptual y teorica del nueve modelo de gesuion social

dades, siempre y cuando la accion
colectiva esté basada en la confianza
interpersonal. Esto permite diversas
formas de participacién civica; lo
cual, a su vez, aumenta la confianza
de manera que el capital social cre-
ce.y con él la participacién y la esta-
bilidad social (Putnam, 1993; Kilby,
2002)." Dicha confianza surge de
dos fuentes: de un lado, normas de
reciprocidad generalizada, que evi-
ten el oportunismo y faciliten la ac-
cion colectiva; y de olro, redes de
compromiso e intercambio social
que fortalecen la reciprocidad y per-
miten la acumulacion de capacidad
para trabajar conjuntamente hacia
objetivos comunes (Putnam, 1993;
Zak y Knack, 1998; Edwards, 1999).
La presencia de capital social se
expresa también en la confianza que
determinadas sociedades reflejan
hacia el desempeno del gobierno, lo
cual hace posible, por una parte, la
introduccidn y puesta en marcha de
reformas que generan, a su vez
mayor confianza entre la ciudadania
y los agentes econdmicos, para de
esta manera, mejorar el desempefio
econdmico y el bienestar social (Put-
nam, 1993; Knack y Keefer, 1997); y
Por otra, incentivar la participacién

de los sectores no gubernamentales
en la accidon de la gestion estatal,
desde el principio de la existencia de
objetivos de desarrollo comunes. En
esta perspectiva, la relacién de con-
fianza entre el Estado v la ciudadania
es necesaria para que la participa-
cién de los individuos en asuntos pu-
blicos sea efectiva, y se facilite la reve-
lacion de preferencias, y con ello que
la respuesta a la satisfaccidn de la
mismas sea mds eficiente y que la
veedunia y supervisién sean factores
de apoyo al desempefio econémico
y del gobierno (Putnam, 1993).

Las normas y redes que fortalecen
la confianza y generan procesos de
acumulacién de capital social se
estructuran usualmente a través de
la creacién y la participacién de aso-
ciaciones, organizaciones e institucio-
nes locales, como ONG y organiza-
ciones de base, que son instituciones
con potencial para crear capital social
y promover la participacién y accién
efectiva de la poblacién para el lo-
gro de objetivos comunes (VeneKla-
sen, 1994).* En general, como lo han
sefialado diversos estudios, su ven-
taja mds sobresaliente es la moviliza-
¢ion de la poblacién y su papel para
que la accion colectiva sea una acti-
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vidad productiva (Cernea, 1988; Ed-
wards y Hulme, 1992). Igualmente,
en la mencionada relacidn entre so-
ciedad civil y Estado, el papel de las
ONG estd orientado a fortalecer
dichos nexos y lograr compromisos
eficientes de actores de la sociedad
civil con el Estado, bajo la premisa
de que altos niveles de capital social
promueven una mayor participacion
civica y con ello el Estado se vuelve
mds accountable® (Putnam, 1993
Kilby, 2002).

Ademds, el papel de dichas orga-
nizaciones, particularmente en el
drea local, se constituye en un meca-
nismo para potenciar aspectos tales
como manejar y compartir informa-
cién que el mercado y el Estado no
estdn en capacidad de hacer de ma-
nera adecuada, coordinar posibilida-
des para evitar conductas oportu-
nistas y desarticuladas, y en especial
para tomar decisiones de accion co-
lectiva adecuadas (Putnam, 1993
Serageldin y Grootrtert, 2000).
Desde estas perspectivas, las funcio-
nes de las ONG en cuanto la crea-
cién y recuperacion del capital so-
cial, y por este medio, en el desarro-
llo econémico y el bienestar social,
son potencialmente criticas. En resu-

Formacion de capital social en Colombia

men, detrds de esta aproximacién
conceptual de involucrar la acumu-
lacién de capital social como eje
central de los procesos de desarro-
llo econdmico y social y del
papel que en este proceso pueden
llegar a desempefiar las ONG, se
encuentra la necesidad de ubicar
efectivamente la sociedad civil en el

centro de las politicas de desarrollo.
1.2 DESCENTRALIZACION

Lj racionalidad de la descentrali-
acion' indica que el bienestar
de la comunidad aumenta con la
diversificacidon de la provision de
bienes y servicios a cargo del Estado
entre las localidades, en la medida
en que las demandas de estas Ulti-
mas difieren unas de otras; ésto per-
mite asi una asignacién mds eficien-
te de los recursos publicos. En este
marco, el esquema de provision
descentralizada de bienes y servicios
cierra la brecha entre proveedor y
beneficiarios, mejorando las posibili-
dades de identificacién de necesida-
des, revelacién de preferencias y
adaptacién de los niveles de provi-
sién adecuados a cada jurisdiccion
(Qates, 1972). En esta perspectiva,

1
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« 3 Sin embargo, el

Estado también debe
promover la creacion
de capital social
mediante la provision
de un ambiente que
permita las interaccio-
nes sociales, asi como
las normas de reci-
procidad y la confian-
za (Kiby, 2002).

« 4 Aunque la literatura

sobre descentraliza-
cion es muy grande,
algunos de los estu-
dios que evidencian
la necesidad de la
descentralizacion
desde diversas apro-
ximaciones tedricas
son los de Oates
(1972). Brennan and
Buchanan (1980),
Rondinelli (1984).
Smith (1985), Bennett
(1990), Ter-Minassian
(1997), Cohen y
Peters (1999). entre
otros.



5 Las dos categorias B

seialacdas por Bennelt
han swlo trabajadas
en otras aprosinicio-
nes como por cjem-
plo, Rondinelli (1984),
que cstablece cuatro
tipos de descentrali-
zacion (devolucion,
delegacion, descon
centracion y de mer
cados): o Ia Teoria del
Diseiio Administrati-
vo, cn donde las
cualro categorias de
Rondinedl <= puaden
Cxpresar ¢n cuatro
planos diferentes
(politico, espacial,
de mercados y adi-
nistratro) (Cohen y
Peters, 1999).

. Aprocimacion conceptual y tedrica del nuevo modelo de gestion social

la descentralizacién, como herra-
mienta que acerca el Estado a los
ciudadanos, se constituye en el eje
articulador que le da I6gica a la acu-
mulacién del capital social y ala cre-
Ciente relevancia de las ONG en el
desarrollo econdmico y social de
los paises.

La descentralizacion tiene que
ver con dos dimensiones diferentes®
(Bennett, 1990): por una parte, las
relaciones intergubernamentales, que
bésicamente asume la descentraliza-
cién desde el gobierno central hacia
agencias publicas y autoridades gu-
bernamentales a nivel local, y por
otra, el balance entre gobierno y
mercado para la asignacidon de re-
cursos. De acuerdo con esto, hay
una serie de servicios cuya presta-
cién no se realiza segun el principio
de prowvision universal, sino con la
demanda particular de los potencia-
les beneficiarios. Es necesario, en-
tonces, introducir cambios a los es-
quemas de oferta de servicios, para
que sea posible atender, por ejem-
plo. demandas grupales, algunas ve-
ces con muy pocos miembros o dis-
persos, de comerciantes y negocios
0 de localidades completas. Sobre
este esquema, la demanda por ser-

vicios no es Unicamente aquella cu-
ya forma puede atenderse por la
institucionalidad publica prexistente;
es decir; no siempre hay coinaidencia
entre la demanda potencial por ser-
vicios y la oferta que las agencias del
gobierno pueden ofrecer en cual-
quier drea,

Por tanto, la expansién del sector
publico para atender ciertas pobla-
ciones y para ofrecer cierto tipo de
bienes y servicios lo harfa ineficiente
y costoso. En consecuencia, se re-
quiere ajustar la respuesta que el go-
bierno debe dar en la provisién de
servicios en dos sentidos: de un lado,
se acentUa la provisién de servicios
por parte de niveles subnacionales; y
de otro, el gobierno pasa de ser el
proveedor directo de los servicios a
ser quien provee un ambiente que
permita estimular la accion individual
y proveer esquemas para la accién
de agentes por fuera del sector es-
tatal en la provision directa de servi-
cios, en principio, responsabilidad del
gobierno.

En el esquema anterior, sola-
mente en el caso de la atencidn de
las demandas de localidades de cier-
to tamafio en adelante, es esencial
la descentralizacion basada en rela-
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ciones exclusivamente interguber-
namentales. Por el contrario, para
los demds tipos de demandas, la ac-
cién colectiva de grupos de perso-
nas o instituciones privadas o no
gubernamentales desempenan un
papel importante. En estos aspec-
tos, se presentan diversas alternati-
vas para complementar la accién del
gobierno, incluyendo la regulacion
del sector privado como contratista;
la participacién de cooperativas,
asociaciones y entidades sin dnimo
de lucro; ONG, entidades volunta-
rias, asociaciones publico-privadas o
el fortalecimiento del sector paraes-
tatal. En resumen, estos agentes ha-
cen posible que el acercamiento del
proveedor de bienes y servicios al
beneficiario, y la reduccién de la
brecha de implementacién entre la
formulacién de politicas y progra-
mas y su ejecucion, se ajusten a las
diversidades de cada regién, locali-
dad o comunidad.

Las ventajas ofrecidas por el
acercamiento entre proveedory re-
ceptor es el elemento central que
permite no sélo dar mayor relevan-
cia al papel de las ONG, sino que es
la base para que la descentralizacion
sea también la herramienta que for-
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talezca los procesos de capital social
(De Mello, 2000). Al respecto, dicho
acercamiento hace que la sociedad
perciba al Gobierno més compro-
metido con el desarrollo de las
localidades, y mds responsable fren-
te a sus necesidades. Igualmente, el
fortalecimiento democrdtico y la
participacidn politica se consolidan
mediante procesos de descentrali-
zacién; al respecto, cuando los pro-
cesos de formulacion y ejecucion de
politicas se hacen en una localidad,
la participacion ciudadana y su com-
promiso con el desarrollo son mds
factibles. Finalmente, cuando los go-
biernos se acercan a la ciudadania
estdn en capacidad de fomentar ini-
ciativas ciudadanas.®

#*

De acuerdo con lo anterior; un de-
terminante del desarrollo econémi-
co y del progreso social lo constituye
la acumulacién de capital social. A su
vez, es posible sefialar que una de
las formas para que la acumulacion
de capital social se materialice, ge-
nerando valor agregado a la socie-
dad, es mediante la participacién de
los organismos del tercer sector en

Consejeria Presidencial para la Politica Social

4 6 Todos estos
elementos han sido
sefialados y evaluados
empiricamente como
variables determinan-
tes para la formacion
de capilal social
(Putnam, 1993; De
Mello, 2000).



7 Dicha brecha B

puede cbservarse,
por ejemplo, en los
planes d= accion
departamentales que
entre 1994y 1996 el
Gobierno Nacional
formule, los cuales
presentaban la
programacion de
inversiones que el
Gobierno haria, y
CUya cjecucion, en
promedio, fue nferior
al 60% (la documen
tacion para este
cdlculo se encuentra
en los documentos
aprobados por el
CONIPES para cada
departamento entre
1994y 1996 (para la
programacion) y el
informe de ejecucion
presupuestal que fue
preparado por la
Presidencia de la
Republica y el DNP
en 1998 (para
ejecucion),

1. Aproxumacion conceptual y tedrica del nueve modelo de gestidn social

los procesos de desarrollo, a través
de modelos basados en alianzas
tripartitas entre dichas instituciones,
el sector privado y el Estado. Por dl-
timo, el fortalecimiento de los pro-
cesos de descentralizacidn, utilizan-

do como una de sus formas la dele-
gacion hacia los mercados y el ter-
cer seclor, es el esquema de gobier-
no que facilita la vinculacion de las
organizaciones del tercer sectory la

acumulacién de capital social.

]. Los nuevos esquemas de gestion

en el Plan de Desarrollo Cambio

para Construir la Paz

En este marco conceptual, el nue-
vo esquema de gestidn buscaba
aprovechar la capacidad de gerencia
en la administracion y puesta en
marcha de programas de organismos
por fuera del sector puiblico en sec-
tores en donde presentaran venlajas
con respecto a las entidades oficiales
y estuvieran en capacidad de cerrar
la brecha entre la formulacién de
planes y politicas y su efectiva ejecu-
cién y resultados esperados. Debido
a que esle fendmeno —la brecha de
implementacién’= es consecuencia
de la poca experiencia en ciertos
temas y la concentracién de la eje-
cucion en entidades publicas poco
flexibles y no necesariamente a limi-

taciones originadas en restricciones
presupuestables, la accién coordina-
da del Gobierno y las ONG puede
Ser un mecanismo para disminuir
dicha brecha sin incurrir en mayores
gastos de administracién. Este es-
quema de gestidn ha sido puesto en
marcha en diversos programas de la
actual administracion, de los cuales
este capitulo documenta tres.

2.} PLAN PARA LA RECONSTRUCCION
DEL EjJe CAFETERO

omo resultado del terremoto
de enero de 1999, ademds de
las 1.185 personas que murieron,
mds de 120.000 familias fueron di-

|
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rectamente afectadas con la pérdida
o dafio en sus viviendas, sus lugares
de estudio o recreacion y la des-
truccidn de su sitio de trabajo; mds
de 100.000 quedaron sin techo,
[5.000 docentes y mds de 140.000
estudiantes fueron afectados por los
dafios en los establecimientos edu-
cativos (4.000 aulas escolares sufrie-
ron dafios), 6| unidades hospitala-
rias y de salud fueron afectadas, y
quedaron sin empleo 100.000 per-
sonas, de las cuales alrededor del
35% eran cabeza de hogar (CEPAL,
1999: FOREC 2000a). Para atender
la reconstruccién o reparacion de
los dafios fisicos, el Gobierno realizd
un esfuerzo fiscal adicional por 1.6
billones de pesos entre las vigencias
fiscales de 1999 y 2002.
Investigaciones acerca del im-
pacto de desastres naturales han
demostrado que estos fenomenos
perturban emocionalmente a las
victimas, cuya recuperacién requiere
no solamente de la rehabilitacién de
su alojamiento, empleo, servicios
recibidos, etc., sino también la satis-
faccién de necesidades sociales y
culturales que, de no atenderse, po-
nen en riesgo la identidad y confian-
za de las personas y la misma inte-

Formacion de capital socral en Colombia

gridad comunitaria (Oliver-Smith,
1994). Un desastre genera una crisis
social en la cual las sociedades o sus
componentes bdsicos sufren, ade-
mads de las pérdidas fisicas, alteracio-
nes severas en su desenvolvimiento
rutinario® (Lovell, 1994; Noji, 2000;
Gerrity y Flinn, 2000) lo que genera
ademds un proceso creciente de
quejas e inconformidad hacia la ins-
titucionalidad publica, lo cual dete-
riora las relaciones entre la ciudada-
nia y el Gobierno (Bermudez, 1994).

Por tanto, un terremoto produ-
ce una ruptura de las normas de
confianza y reciprocidad que rigen a
una sociedad, como por ejemplo la
destruccidon de organizaciones Y
asociaciones informales, asi como
los lazos de vecindad y de comuni-
dad originada por reubicaciones
abruptas y masivas, desaparicion de
barrios, migracidn y los efectos que
estos fendmenos traen, como vio-
lencia, conflicto y desconfianza. Asi,
uno de los efectos mds graves de un
desastre natural es la pérdida de
capital social por parte de las comu-
nidades afectadas. Aunque al res-
pecto se ha afirmado que un desas-
tre natural desarrolla un espiritu
solidario que produce esfuerzos
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4 8 Estudios acerca

del impacto psicosocal
de desastres naturales
han mostrado que las
familias que viven en la
zoma afectada, bien sean
victimas directas del
desastre o que viven en
la zona, pero no fueron
afectadas, tienden a
tener mis y mayores
desacuerdos y conflictos
tanto al interior como
€n su reiacion con
lerceros. lgualmente,

se observa un aumento
en la dificultad para
solucionar problemas
colidianos (Morris-Os-
wald y Simonovic,
1997).
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cooperativos mutuos (Hlirschman,
1983), dicho efecto no solamente
depende del acervo del capital so-
cial previo con que cuenta la comu-
nidad afectada (Moser, 1996), sino
que el espiritu y potencial de coo-
perativismo debe canalizarse y mo-
vilizarse coordinadamente.

En consecuencia, las pérdidas del
terremoto del Eje Cafetero fueron
muy superiores a las fisicamente ob-
servables y cuantificables, y en este
sentido el impacto fue igualmente
grave. Esto se evidencia, por ejemplo,
en aspectos como el cambio radical
en la situacion personal de mads de
60.000 personas que fueron alber-
gadas en alojamientos temporales;
asi como el de mas de 13.000 fami-
lias que fueron reubicadas por habi-
tar zonas declaradas de alto riesgo,
y 800 permanecen aun en alojamien-
tos temporales para ser nuevamente
reubicadas a sus lugares definitivos
de wwienda (como propietarios o
arrendatarios). Esta situacion afectd
necesariamente las normas de com-
portamiento, cooperacion y con-
fianza entre la comunidad (se des-
truyeron barrios enteros, muchos
de los cuales ni siquiera volverian a
reconstruirse por encontrarse en

zonas de alto riesgo, y con ellos los
lazos de vecindad, solidaridad y con-
fianza, cuya recuperacion toma mu-
cho tiempo en lograrse).

Para el caso particular de las
personas que requirieron ser reubi-
cadas, el costo social originado por
dicho evento incluiria como minimo:
) el rompimiento de las relaciones
familiares, comunitarias y sociales
construidas a través de la conviven-
cia dada por el tiempo; i) el aumen-
to de la inseguridad por la presencia
de nuevas zonas baldfas en los cas-
cos urbanos; iii) las familias que que-
dan en los sitios donde ha habido
reubicacion parcial de viviendas ve-
cinas pierden el sentido de perte-
nencia y adquieren un sentimiento
de incertidumbre y abandono, y iv)
la aparicion de problemas econémi-
cos familiares generados por ruptu-
ra del sustento obtenido del actual
entorno, la falta de cercanfa al sitio
de trabajo y por el incremento de
costos de servicios publicos genera-
do por el cambio de estrato social
(con base en Fundacién Vida y Futu-
ro, 2000).

Asimismo, la experiencia inter-
nacional ha demostrado que la re-
construccion de dafios originados
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por desastres naturales debe tener
en cuenta la recuperacién emocio-
nal y econdmica de las victimas, el
reemplazo de pérdidas fisicas y la re-
novacién de la oportunidad perdi-
da. A su vez, la reconstruccién debe
basarse en instituciones descentrali-
zadas, puesto que ésto da mayor fle-
xibilidad de respuesta y reflexion, y
en la participacién de ONG en el
proceso, lo que permite detectar ne-
cesidades especificas de la poblacion
y ofrecer asistencia para la recons-
truccién adecuada a las especificida-
des culturales. Igualmente, la expe-
riencia internacional sefala que es
necesaria la participacién de la
comunidad en los procesos de pla-
neacién e implementacion de la re-
construccién, y la existencia de una
direccidn central para evitar correr
el riesgo de perder el potencial de
los actores en las actividades de
coordinacién vy visidn integral de la
reconstruccidn (Oliver-Smith, 1994).

Teniendo en cuenta lo anterior;
para emprender la reconstruccion
del Eje Cafetero era necesario par-
tir de tres situaciones: primero, dada
la magnitud del terremoto y el pre-
cario estado de las finanzas regiona-
les, tanto publicas como privadas’

Formacién de capital social en Colombia

era responsabilidad del Gobierno
aportar la mayorfa de recursos
para la reconstruccién. Segundo, la
mayor parte de las obras no sola-
mente eran de cardcter local, sino
que ademds afectan directamente la
vida personal de unas 100.000 fami-
lias, con la posibilidad de poder ser
ejecutadas por agentes privados
(v. g., construccién de vivienda). Ter-
cero, dado el impacto del terremoto
en términos de capital social, se pre-
vié que durante todo el proceso de
reconstruccidn serfa necesario forta-
lecer el contacto con la comunidad,
mantener cercano y responsable a
quien estaria ofreciendo estos ser-
vicios, generando continuamente
procesos participativos, y reconstru-
yendo el tejido social y la confianza
entre la poblacién,

Para responder a una situacion
de gran envergadura que supero a
desastres anteriores en términos
del volumen de poblacién que era
necesario atender, se disefid un
esquema de gestién basado en la
participacion sistemdtica y coordi-
nada de ONG." El modelo enfatizd
la necesidad de establecer un
esquema flexible, descentralizado,
participativo, temporal y con la ca-
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9 Se calcula que los
daivos en el departa-
mento del Quindio
equivalen a cerca del
30% del PIB departa-
mental (Cepal, 1999).lo
que unido a efectos co-
mo el desempleo de
mds de 100,000 perso-
nas, la no facturacién
de servicios publicos.
etc. la base econdmica
del departamento se
vio seriamente afectada
por el terremoto. Por
su parte, las pérdidas
del sector de industria y
comercio por causa
directa del terremoto
ascendieron a mds de
$220.000 millones,
alectando a 50.000
empleados, Adems, se
estima que dejaron de
percibir recursos en los
tres primeros meses
después del terremoto
por alrededor de
$200.000 miflones
(Censo de Industria y
Comercio realizado por
FENALCO en 1999).
En cuanto a las institu-
ciones del sistema finan-
ciero, por estar
localizadas su mayonia
en el centro (que a su
vez tuvo un nivel de
destrucadn del 90%).
sufrieron un colapso to-
tal (Cardona, 1999).

10 La participacion de
ONG ya se ha dado en
otros casos similares
como en México, en
1985, donde la recons-
truccion involucrd
espontdneamente a
cientos de ONG que
llegaron a participar en
el 56% de los predios
ofreciendo apoyo



L |
téenico, asistencia
¥ 1econstruccinn
(Renovacién | abita
aonal Popular, 1988).
En Centroamérica,
durante los desastres
de los arios setenta,
la participacion de
ONG fue igualmente
acliva (Meyer, 1999).
Inclusive en Hondu
ras. con motivo de la
reconstruccion del
desastre causado por
el huracdn Mitch,
dentro de los esque-
mas de reconstruc-
cion recomendados.
la accidn de las
ONG es considerada
clave (Rodgers,
1999).

2. Los
) Nuevo ’
S esquemas (e gestion en el Plan de Desorrollo Cambio para Construir la Paz

Pacidad de actyar simultineamente

€N una zona geogrdfica muy amplia,
Consultando continuamente con la
Comunidad, Ias organizaciones de
base y |as autoridades locales, y
estableciendo estrechos vinculos
con la sociedad civil. Con este obje-
tivo, se cres una entidad especializa-
da, no burocrdtica, para que adminis-
trara el proceso de reconstruccidn
(el Fondo para la Reconstruccién
Econdmica y Social del Eje Cafetero,
FOREC), lo suficientemente flexible
Para ser desmontada sin mayores
costos una vez terminara la recons-
truccion.

El FOREC, a su vez, evitd realizar
funciones en donde las ventajas
estaban en otras instancias, incluyen-
do la ejecucién directa de obras
(que son locales), la creacion de
oficinas en cada municipio o cada
zona (esto centralizaria y burocrati-
zarfa el proceso a través de la des-
concentracién), o establecer el con-
tacto directo con la poblacién (esto
implicaria una entidad extremada-
mente grande y burocrdtica). Por el
contrario, el esquema se disefid y
puso en marcha asumiendo la nece-
sidad de introducir un proyecto
descentralizado, no solamente por

el tipo de bienes y servicios que se
debian proveer (eminentemente lo-
cales), sino por la inflexibilidad de las
entidades nacionales para realizar el
proceso de una manera eficiente. En
efecto, la situacion se podna carac-
terizar por: i) los oferentes, pese al
cardcter local de los proyectos, no
podrian en buena parte ser las insti-
tuciones publicas si lo que se busca-
ba era atender eficientemente y de
manera rdpida a toda la poblacién
de la zona afectada; ii) la tradicion
de la region de trabajo colectivo
(fortalecido por las actividades du-
rante muchos afios de los comités
de caleteros) hacia dificil expandir el
tamano del estado para atender la
zona, sin invadir en exceso las liber-
tades individuales de los poblado-
res; y i) las demandas eran muy va-
riadas y en muchos casos prdctica-
mente personales, lo que facilitaba
la accién a través de mecanismos
flexibles y variados de atencién a la
poblacion.

Lo anterior; por tanto, era fun-
cion, mds que de los gobiernos mu-
nicipales, de entidades lo suficiente-
mente flexibles para que, en estrecha
coordinacién con las autoridades lo-
cales y el FOREC, pudieran estar en
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28 municipios al mismo tiempo, reci-
bir recursos del Estado, coordinar la
contratacién de obras, mantener
permanente contacto con la pobla-
cién, fortalecer la descentralizacién,
etc. Todo lo anterior estuvo basado
en criterios de transparencia en la
utilizacién y asignacién de recursos,
y eficiencia en los esquemas de ge-
rencia de los planes de reconstruc-
cion. Con estos objetivos, y con el
fin de acelerar el proceso y balan-
cear regionalmente la reconstruc-
cion, el drea afectada se dividid en
34 zonas para que la reconstruccién
en cada una de ellas se efectuara, en
la medida de lo posible, simultdnea-
mente y de forma independiente de
las demds. Para ello, cada zona fue
entregadaa una ONG o consorcio
de instituciones, bajo la figura de ad-
ministracidn delegada, lo que permi-
tiria realizar una parte muy impor-
tante de la reconstruccién (vivienda,
edificios publicos, reconstruccién ba-
rrial y parte de la infraestructura so-
cial) mediante planes en cada zona re-
lativamente pequefios, y por lo tanto
de méds fécil ejecucién y seguimiento.
Con este esquema, el proceso
garantizé que la mayor parte de la
reconstruccién contara con la con-
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sulta efectiva y continua de la pobla-

cidon involucrada. Esto generd un

proceso de organizacidn al interior
de las comunidades lo que facilitd

su accién y fortalecid su participa-
cion. Sin embargo, mds alld de los
esquemas de participaciéon y con-
certacidn de acciones entre el Go-
bierno y la poblacién afectada, la es-
trategia para el Eje Cafetero explici-
tamente involucrd acciones orienta-
das a reconstruir el tejido social y
fortalecer los procesos de creacidn
de capital social"' (FOREC 19993, b;
20003, b). Esto logré mantener un
alto nivel de confianza en la comuni-
dad, y una activa participacion v, es-
pecialmente, retroalimentacién de
los afectados sobre el desarrollo del
proceso, lo que, entre otras cosas,
no solamente permitid que la re-
construccidn se desarrollara acorde
con las particularidades de la region
y su poblacién, sino que también
evitd traumatismos como paros, le-
vantamientos populares, tomas de
carreteras, etc., gue habrian retrasa-
do el proceso y generado un circu-
lo perverso en contra de la misma

reconstruccion, puesto que este ti-

po de fendmenos exacerba las cau-

sas mismas que lo generan.
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Por otra parte, la division de la
zona y la entrega de cada una de las
dreas resultantes a diferentes ONG
o consorcios entre las mismas, con
alta participacion ciudadana, disper-
s el riesgo de burocratizar los
esquemas administrativos, y de caer
en actos de corrupcién. Al respecto
podria mencionarse, por ejemplo,
primero, que no se identificaron ac-
tos de corrupcidn en la supervision
de la contralora y procuraduria, ni
en las investigaciones de la Fiscalia y
el Congreso; segundo, que los gastos
administrativos del FOREC fueron
inferiores a 4% de su presupuesto, y
el costo administrativo de las ONG
inferior a 3% en promedio. Por dilti-
mo, una vez termind la reconstruc-
cion, acorde con una situacion ex-
cepcional y temporal, el esquema ad-
ministrativo fue igualmente excep-
cional y temporal, evitando que su
desmonte hubiera sido tortuoso y

demorado, o simplemente que la
institucidn creada para enfrentar una
situacion temporal y particular se
hubiera convertido en un estableci-

miento publico permanente.”
En conclusidn, el modelo de de-

sarrollo para el eje cafetero puso en
marcha los preceptos de las tres

aproximaciones conceptuales sefia-
ladas en la primera seccién. En pri-
mer lugar, desde su concepcidn una
de las funciones del FOREC en Ia
reconstruccion debia ser la recupe-
racion del capital social, para lo cual
el concurso de las ONG fue funda-
mental. En segundo lugar, el modelo
se enmarcd en los esquemas de
gestion en donde la sociedad civil y
sus organizaciones se consideraban
eje central del proceso de desarro-
llo. Finalmente, el modelo se puso
en marcha asumiendo la necesidad
de introducir un esquema netamen-
te descentralizado.

2.2 EMPLEO EN ACCION

5

nal que el aumento desmedido del

e ha evidenciado ampliamente
en el drea nacional e internacio-

desempleo no solamente es mds
pronunciado en la poblacién mds
pobre, sino que incrementa la de-
sercdn escolar, reduce el consumo
de alimentos bdsicos, particular-
mente en las familias de mds bajos
ingresos, y en general pone en peli-
gro el acervo y formacidn de capital
humano. Sin embargo, el desempleo
tiene otras implicaciones negativas
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menos evidentes, pero con efectos
sobre el crecimiento econdmico y
el bienestar social igualmente graves
sobre el capital social. De un lado,
en condiciones criticas de desem-
pleo y caida de los ingresos, la vio-
lencia tiende a constituirse en la ul-
tima alternativa de supervivencia; y
de otro lado, el desempleo y la falta
de oportunidades econdmicas tien-
den a generar frustracidn y deses-
peracidn, deteriorando las relacio-
nes de los individuos al interior de la
familia, ocasionando usualmente la
generacion de violencia doméstica, y
en su interrelacion con la comuni-
dad (Moser; 1996; Moser y Mcllwai-
ne, 2000). En esta medida, una crisis
econdmica tiene efectos directos
—desempleo, caida de ingresos y
pérdidas de capital humano- e indi-
rectos —violencia y pérdida de capi-
tal social—.

Por otra parte, este proceso
tiende a generar un circulo vicioso
entre la pobreza y el desempleo,
por un lado, y la violencia y la pérdi-
da de capital social, por el otro. En
efecto, si bien el desempleo genera
efectos indirectos en términos de
mayor violencia ordinaria y domés-
tica y pérdida de capital social, aque-
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llas familias con presencia de violen-
cia intrafamiliar y aquellas socieda-
des con alta violencia y poco capital
social, evidencian mayores dificulta-
des para superar los efectos de cri-
sis econdmicas en donde el desem-
pleo vy los ingresos familiares estan
directamente afectados. Este circulo
repetitivo lleva a que ciclos de ma-
yor pobreza temporal (generada
por el ciclo econémico, razén por la
cual debe superarse una vez la eco-
nomia vuelva a crecer), se convier-
tan en una ampliacidén estructural
de la pobreza.

En este contexto, la Red de
Apoyo Social se ha disefiado como
un programa para mitigar el impac-
to de la recesidon economica y el
ajuste fiscal sobre la poblacién mds
vulnerable. Uno de los programas
de la Red de Apoyo Social, Empleo
en Accién —Proyectos Comunita-
rios—, encaminado a ofrecer ocupa-
aién transitoria a la poblacidn pobre
de las zonas urbanas de las 78 ciu-
dades mayores del pafs, estd basado
en el modelo conceptual anterior-
mente mencionado. Ademds de
buscar, como su principal objetivo, la
mitigacion del efecto de la alta tasa
de desempleo y los bajos ingresos,
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de una manera integral, busca apo-
yar los procesos de recuperacion
del capital social, en el marco de la
descentralizacion y la articulacion
Estado-ONG.

El trabajo en conjunto del Esta-
do con organismos no guberna-
mentales en los procesos de mitiga-
cion del impacto social de las crisis
econdmicas y la mitigacion de la po-
breza (proteccion y formacion de
capital humano) se puede observar
en dos frentes generales de accidn:
en primer lugar, para enfrentar los
efectos directos de las crisis econé-
micas sobre las poblaciones mads
vulnerables, internacionalmente se
ha observado que el Estado se arti-
cula a la accidn de las ONG a través
de dos mecanismos, por una parte,
mediante su participacion direcla en
la ejecucion de proyectos y alen-
cion a través de la prestacion de
servicios y bienes publicos a las po-
blaciones beneficiarias; estas accio-
nes se han desarrollado en términos
generales mediante su participacion
en la ejecucion de recursos prove-
nientes de los Fondos de Emergen-
cia o Inversién Social, asi como di-
rectamente en diversos programas
sectoriales.® Por otra parte, la ac-

cion de organismos no guberna-
mentales y de la sociedad civil han
desempenado un papel importante
en la focalizacion de beneficiarios,
por sus ventajas en el trabajo direc-
to con comunidades y las posibilida-
des de manejo de informacion"
(Grosh, 1994; ADB, 2000).

En este frente de trabajo, el pro-
grama Empleo en Accién ha utiliza-
do con relativa amplitud las ventajas
que las ONG ofrecen. Probable-
mente, uno de los mayores aportes
se concentra en la focalizacién y
veeduria: las ONG vy, en particular,
las Juntas de Accion Comunal, han
tenido un papel muy activo en la se-
leccidon de beneficiarios, garantizando
que solamente personas con Sisben
| y 2 y desempleadas son quienes
pueden ser contratadas para ejecu-
tar los proyectos.” Esta actividad ha
sido crucial para la puesta en mar-
cha del programa de una manera
efectiva, en la medida en que, debido
a la imposibilidad de realizar pagos
por debajo del salario minimo legal
que no intervengan el mercado
laboral formal, el esquema de auto-
focalizacion, que serfa el mds adecua-
do para seleccionar los beneficiarios
del programa, no puede aplicarse en
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Empleo en Accién.' Igualmente, su
labor como veedores ha sido im-
portante, no solamente en términos
de la calidad y cumplimiento de los
proyectos, sino en la vigilancia de las
personas que trabajan, los que se
retiran o abandonan Yy los reempla-
zos correspondientes.

Ademds de estas actividades, la
alianza entre el Estado y las ONG
ha permitido desarrollar otras activi-
dades adicionales al simple manejo y
canalizacién de recursos del Go-
bierno Nacional.Vale la pena desta-
car sus actividades en términos de
hacer mds efectivo el proceso de
descentralizacién, puesto que con
su participacién se mejora la identi-
ficacién de necesidades (el manejo
de informacién que ellas realicen
permite identificar las demandas de
manera mas adecuada).

En segundo lugar, las ONG tam-
bién tienen un papel importante pa-
ra enfrentar particularmente los
efectos indirectos que un empobre-
cimiento subito de la poblacién ge-
nera, en especial aquellos relaciona-
dos con la generacidn de violencia y
la pérdida de capital social. Algunos
ejemplos de lo hasta ahora logrado
en el caso de Empleo en Accién asf
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lo demuestra. La participacidn de
ONG en la ejecucion de proyectos
financiados por el Estado ha permi-
tido, gracias a su trabajo previo en la
comunidad donde operan, la gene-
racién de procesos paralelos, como
talleres, capacitacion, para la recrea-
cion y del trabajo comunitario, etc.,
que han permitido a la poblacién
estrechar lazos de confianza y forta-
lecer la accién colectiva a favor del
bienestar comdun. Igualmente, se ob-
serva una reaccion favorable hacia
el tipo de programa ( generacién de
ingresos), asl como hacia la clase y
calidad de proyectos hasta ahora lo-
grados, fortaleciendo o inclusive ge-
nerando la confianza entre el Estado
y las comunidades beneficiarias.

2.3 ESTRATEGIA DE FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL Y DESARROLLO
SociAL

EI contexto politico, econdmico y
social en el cual se ejecuta la Es-
trategia de Fortalecimiento Institu-
cional y Desarrollo Social del Plan
Colombia es complejo. Por una par-
te, el pais se encuentra ante un con-
flicto armado caracterizado por
varios factores: es un conflicto donde
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€ presentan dos grupos guerrille-
'0s actuando independientemente,
afectado por Ia presencia de grupos
de autodefensa por otra parte, el

conflicto est3 ligado al narcotrdfico y
I

A expansion de los cultivos ilicitos,
en la medida en que estos dltimos
se constituyen en una fuente de fi-
nanciacion importante tanto de los
grupos guerrilleros como de las au-
todefensas. Fsta situacion ha genera-
do fenémenos como el desplaza-
miento forzado, efectos particular-
mente negativos sobre poblaciones
vulnerables (mujeres y nifos), des-
truccién de poblaciones y, en gene-
ral, desajuste de comunidades ente-
ras, asi como la expansion de un
ambiente generalizado de violencia.

La violencia y el conflicto arma-
do erosionan el capildl social a través
de la pérdida de confianza y coopera-
cidn que los ambientes de violencia o
la presencia de grandes actividades
legales generan entre la comunidad;
esto afecta directamente la convi-
vencia al interior de las familias, y
promueve la presencia de patrones
violentos para la resolucidén de con-
fictos (Moser, 1999). Igualmente,
este fendmeno genera pérdida de
confianza y debilitamiento de

estructuras sociales que facilitan la
inversién, afectando directamente el
desempefio econémico (Collier,
1998). Asimismo, la violencia afecta
negativamente una variable que es
crucial para la formacidn de capital
social: la confianza en las institucio-
nes publicas y su relevancia desde el
punto de vista de la ciudadania
(Moser; 1999): actitudes como
temor, recelo y falta de capacidad
organizativa, que dificultan la capaci-
dad de llevar a cabo reformas por
parte del Gobierno (Coletta, et. al.
1999).

Por dltimo, se ha evidenciado
que la violencia produce el llamado
capital social perverso, que es la
transformacién de instituciones que,
con su capital social asociado, ali-
mentan los patrones generadores
de violencia; dichas instituciones son,
por ejemplo, las relaciones interper-
sonales u organizaciones informales,
asi como los valores, normas, actitu-
des y creencias de la sociedad, los
cuales son afectados por la violencia
para convertirse en factores que,
a su vez, producen mds violencia
(Rubio, 1996; Moser y Mcliwaine,
2000)." Aunque se ha afirmado que
el Estado por sf solo no estd en ca-
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pacidad de recuperar dicho capital
social (Rubio, 1996), la puesta en
marcha de pollticas para recuperar
la confianza y cooperacidon consis-
ten, precisamente, en promover y
facilitar la accion de otros actores
que tienen el potencial de hacerlo.

Por otra parte, la experiencia in-
ternacional ha evidenciado que el
fortalecimiento del capital social es
una variable critica en la resolucion
de conflictos y en la reduccion de la
violencia (Moser, 1999; Moser y
Mcliwaine, 2000). En cuanto a este
dltimo factor, la presencia de capital
social permite introducir normas de
resolucion pacifica de conflictos en-
tre las personas y a nivel de la co-
munidad. Para ello, es necesaria la
formulacion de politicas para forta-
lecer las organizaciones de base, la
participacién y los movimientos civi-
les, como estrategia integral dentro
del conjunto de programas para
promover la confianza y la coopera-
cién, debilitar los factores que pro-
mueven ambientes de violencia y
restaurar la legitimidad de las institu-
ciones"” (Moser, 1999).

En esta medida, es necesario
contar con mecanismos de gestion
que permitan satisfacer las condicio-

Formacién de capital sociol en Colombio

nes que el contexto en que la eje-
cucidn de este tipo de programas
impone, desde la premisa principal
de recuperar el capital social como
prerrequisito para poder realizar in-
tervenciones que permitan, a su vez,
proteger y recuperar los demds
tipos de capital afectados por el
conflicto: tanto humano, fisico como
natural, y con ello, atender a la po-
blacion directamente afectada y ge-
nerar alternativas de reproduccidn
de riqueza para las poblaciones
afectadas por el conflicto.

Una vez mds, la experiencia inter-
nacional ha demostrado que desa-
rrollar este tipo de politicas requiere
de estrategias en donde se conju-
guen los esfuerzos del Gobierno y
de las ONG. Por ejemplo, las ONG
han liderado la accén humanitaria
en conflictos tan diversos como Irak,
Somaliia, la antigua Yugoslavia, Rwan-
da, Congo, Chechenia, Sudan, Soma-
lia, entre otros (Medicins du Monde,
1999; Smock, 1997). Igualmente, en
actividades como la accidn frente a la
expansién de las minas antipersonal,
hay consensos sobre la necesidad de
ampliar las actividades de la exclusiva
identificacién y desminado para for-
talecer la accién humanitaria y aten-
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cién a las victimas; en este campo, las
ONG han desempefiado un papel
fundamental en casos como Cambo-
ya, Mozambique, Angola o Alfga-
nistdn(Eaton, 1998).

Asimismo, como lo han sefalado
estudios sobre las experiencias de
resolucién de conflictos armados en
el campo internacional, las poblacio-
nes son quienes sufren los efectos
del conflicto y la violencia y quienes
mejor conocen sus efectos y las ne-
cesidades que tienen. Dichos estu-
dios han evidenciado que para que
esta partiapacion se logre de mane-
ra efectiva, es necesaria la presencia
de dos procesos: la descentralizacidn
y la capacidad de las poblaciones pa-
ra aprovechar su potencial (Coletta,
et. al. 1999). Fn consecuencia, la ac-
aodn de las ONG vy la recuperacidn
del capital social es posible solamen-
te bajo un esquema descentralizado,
en donde la participacion del Go-
bierno Nacional esté concentrada
en la formulacién de los programas,
la facilitacion para la participacién de
otros actores en el proceso vy la asig-
nacion de recursos que garantice
equidad entre regiones. Por lo tanto,
los esquemas descentralizados de
gestion de los programas objeto de

este estudio estdn enmarcados en
aquellos donde la delegacion de fun-
ciones va mas alla de la instituciona-
lidad publica, involucrando no sdlo al
sector privado, sino principalmente a
las instituciones del tercer sector y la
sociedad civil.

Para enfrentar esta situacion, se
disefié la Estratega de Fortaleci-
miento Institucional y Desarrollo
Social que estd constituida por dos
grupos de programas: Derechos
Humanos y Atencion Humanitaria
para atender a las victimas del con-
flicto, y Desarrollo Alternativo Inte-
gral para mejorar las condiciones de
vida de la poblacién campesina
localizada en zonas de conflicto, los
cuales, ademas, involucran inversiones
relacionadas en infraestructura fisica
y social y medio ambiente. Esta estra-
tegia, cuya inversion total asciende a
474 mil millones de pesos entre
2000 y 2002, basa su ejecucién en el
marco conceptual antes menciona-
do; es decir, que mds alld de atender
con asistencia a las victimas de la vio-
lencia y generar ingresos a los cam-
pesinos de zonas en conflicto, busca
recuperar el capital social debilitado
debido al impacto del conflicto
armado y los cultivos ilicitos sobre
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comunidades enteras, reflejado en
aspectos como el ambiente de te-
mor, inseguridad y pérdida de con-
fianza, destruccién de poblaciones
enteras, desplazamiento forzado, etc.

Los programas de Derechos Hu-
manos y Atencién Humanitaria, que
se orientan a recuperar, proteger y
promover la formacién de capital
humano y social directamente afec-
tado por el conflicto armado ofre-
cen bienes y servicios "no tradicio-
nales” a segmentos particulares de
poblacidn, a través de las estrategias
de atencidén a la poblacién desplaza-
da, a los grupos mds vulnerables
afectados por el conflicto (nifios vy
mujeres), a las victimas de minas an-
tipersonal y en general a las victimas
del conflicto (en particular, poblacio-
nes que habitan comunidades des-
truidas por los grupos armados). La
particularidad del segmento de la
poblacién aqui mencionada y de los
bienes y servicios por ella demanda-
dos es que, en esencia, surgen como
resultado del conflicto armado y de
la violencia generada por el narco-
trdfico. Son, por tanto, bienes y ser-
vicios “nuevos” (no existian cuando
el conflicto no habia alcanzado nive-
les como el actual)® y “transitorios"
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(deben dejar de proveerse una vez
el conflicto armado termine); a su
vez, son poblaciones objetivo cuyas
demandas inmediatas también han
cambiado, precisamente porque se
han visto directamente afectadas
por el conflicto.

Las particularidades en el tipo de
bienes y servicios que se deben pro-
veer, asi como la demanda que se
quiere satisfacer; obligaron a estructu-
rar y poner en marcha esquemas al-
ternativos de gestion. Esto responde a
que no es viable crear una institucidn
publica encargada de ejecutar las ac-
ciones en este campo, por varias ra-
zones: por una parte, el sector publi-
co, en ningdn nivel, cuenta con una
instancia que pueda ofrecer los bie-
nes y servicios requeridos en las can-
tidades adecuadas a la heterogenei-
dad impuesta por las condiciones en
que se encuentra la poblacion objeti-
vo de estos programas. Por otra par-
te, no existe el conocimiento para la
prestacion de estos servicios; como
se ha mencionado, se trata de bienes
y servicios que surgen de una situa-
cién que en principio es excepcional
(viclencia y conflicto armado), y en
consecuencia no existe una institu-
cién publica para prestarlos (son “nue-
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vos") y no se justifica su creacién (son
“temporales™); al tratarse de progra-
mas temporales, es necesario pensar
en esquemas flexibles para que su des-
monte No sea costoso y traumdtico.
Ejemplos para ilustrar el punto
anterior son los programas de Dere-
chos Humanos y Atencién Humani-
taria, en donde son casi exclusiva-
mente ONG nacionales e interna-
cionales quienes tradicionalmente
pueden prestar estos servicios mds
facilmente. Esto se sustenta no sélo
por el tipo de servicios (atencidn
psicosocial, atencion de emergencia,
etc.) y la heterogeneidad en la forma
en que se presta (es de emergencia,
por lo que planearlo no es fdcil, no
hay dreas previamenle especificas de
actuacion, hay poca cerleza sobre el
tamafo de la demanda, elc.), sino
por las caracleristicas de la pobla-
cion afectada; se trata de segmentos
de la poblacidn severamente afecta-
dos por problemas de seguridad
personal, cuya confianza hacia el Es-
tado es limitada o inexistente.
Asimismo, los programas aqui
analizados basan buena parte de su
ejecucidn en el desarrollo local y de
base, que no solamente requiere de
€Squemas gubernamentales muy

descentralizados, sino que, como lo
plantean los marcos conceptuales
anteriormente descritos, dicha eje-
cucion dificiimente puede ser ade-
lantada por la institucionalidad pu-
blica existente en cualquier nivel del
Gobierno. Por ejemplo, algunos pro-
gramas de atencién a victimas de la
violencia, como los desplazados o la
poblacién afectada por minas anti-
personal, presentan un nivel muy al-
to de dispersion a lo largo del pais,
aunque su localizacion particular es
muy puntual y los niveles de aten-
cion requeridos suelen ser supre-
mamente heterogéneos (de unas
pocas familias o individuos hasta
grupos masivos de poblacidn).
Estas caracteristicas, sin embar-
g0, no excluyen la accién del Estado,
sino que por el contrario su res-
puesta es complementada por activi-
dades desarrolladas por agentes no
publicos. Por ejemplo, para el caso
de la atencidon a los desplazados, en
cabeza de la Red de Solidaridad So-
cial, el Estado ha fortalecido sus fun-
ciones de atencidn, respuesta a
emergencias, proteccion, asignacion
eficiente de recursos vy, particular-
mente, prevencion mediante alertas
tempranas. Desde un esquema de
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descentralizacién, donde los comi-
tés departamentales y municipales
de atencidn integral a la poblacion
desplazada son el eje central, esta
accion se ha consolidado mediante
el establecimiento formal y la con-
solidacidn de alianzas entre el Estado
y organismos no gubernamentales
especializados en las actividades que
este tipo de poblacidn requiere.

Los programas de Desarrollo Al-
ternativo Integral estdn orientados a
fortalecer las organizaciones de
base y la movilizacién y participacion
de la poblacién, campesina en su
mayoria, como elemento critico pa-
ra realizar inversiones de desarrollo
productivo en zonas de conflicto y
de sustitucién de cultivos ilicitos. La
gjecucién de estos proyectos estd
basada en el fortalecimiento y la
creacion (recuperacion) del capital
social, como elemento primordial
para poder desarrollar los objetivos
planteados. En este marco la partici-
pacién de organizaciones del tercer
sector ha sido muy amplia debido,
entre otros, a los siguientes factores:
i) son proyectos que se ejecutan en
zonas de conflicto en donde la pre-
sencia de agencias gubernamentales
es limitada, o la confianza de la

Formacidn de capitol social en Colombia

poblacidn hacia ellas es insuficiente
para poder coordinar estos progra-
mas; i) debido a que estos proyec-
tos estdn formulados para ser ejecu-
tados alrededor de alianzas entre
pequefios productores campesinos
y empresas y comercializadoras que
garanticen la rentabilidad de los pro-
yectos, dicha participacion requiere
de instancias de coordinacion muy
flexibles, cuya funcién dificiimente
puede ser adelantada por las autori-
dades publicas locales.

Esta situacion se presenta de
una manera mds generalizada en los
programas de desarrollo y paz?' A
través de estos programas se intenta
ofrecer a la poblacién un esquema
integral de desarrollo econémico y
social en zonas complejas de con-
flicto armado, basado esencialmente
en iniciativas locales, el fortalecimien-
to de las organizaciones de base y la
participacién de la sociedad civil.
Estos programas, que en el trasfondo
de sus objetivos de desarrollo eco-
némico y social de subregiones
especificas buscan crear lazos de
convivencia y confianza ciudadana,
se basan en el fortalecimiento de las
formas organizadas de participacidn,
para lo cual el rol de los organismos
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ejemplo, el Programa
de Desarrollo y Paz
del Magdalena Medio,
el Programa de Desa-
rrollo Sostenible de
la Sierra Nevada, o
Prodepaz en el orien-
te antioquerio.



22 Menos de 1000
hectdreas se
consicdleran proyec-
105 pequenos,

23 De hasta 10 B>
heclireas de
propiedad,

24 Por ejemplo, B
para los proyeclos
de Cantagallo y
Sabana de Torres se
crearon asociciones
de 50 familias
(‘-H'ﬂp"‘.lﬂ:ﬁ pdara
ejecutar proyectos
de palma de 500
hectdreas cada uno.

2. Los nuevos esquemas de gestion en el Plan de Desarrolio Cambio para Cons

no publicos es fundamental. No sdlo
se requiere de instituciones del tercer
sector para garantizar una organiza-
€idn y movilizacién de la sociedad
avil de manera productiva, sino que
por tratarse de zonas con presencia
del conflicto armado, cultivos licitos,
desplazados y violencia en general,
la institucionalidad estatal no tiene
fdcil acceso. Sin embargo, buena par-
te de la viabilidad de estos programas
estd basado en que su desarrollo se
encuentra respaldado institucional y
financieramente por el Estado.
Mediante los programas de de-
sarrollo y paz se busca, a través de
la generacion de confianza, que el
trabajo con las comunidades y orga-
nizaciones de base permita adelan-
tar inversiones y procesos de desa-
rrollo econémico vy social en zonas
de conflicto. Un ejemplo que ilustra
lo anterior y, a su vez, demuestra el
potencial de los programas de desa-
rrollo alternativo integral en esta
perspectiva, son los proyectos de
palma de aceite en el marco del
Programa de Desarrollo y Paz del
Magdalena Medio. La viabilidad de
estos proyectos estd basada, entre
otras cosas, en la existencia de gran-
des extensiones de cultivos,“ lo que

truir fa Paz

implica que sea necesario realizar
un manejo de tierras con pequenos
propietarios’ y ejecutar proyectos
mediante alianzas con grandes em-
presarios y con la participacion del
sector financiero formal. Alianzas de
este tipo se han logrado gracias a la
accion de organismos no guberna-
mentales como el Consorcio de De-
sarrollo y Paz del Magdalena Medio
(CINEP-Diocesis de Barrancaber-
meja), que a su vez ha propiciado la
participacion de ONG regionales
(Fundeswilches) para la coordina-
aon del proyecto, y la consolidacidn
de asociaciones locales de campesi-
nos para su ejecucion.” lgualmente,
la funcidn del Consoraio ha logrado
la vinculacion de empresas palmeras
de las zonas y del sector financiero,
garantizando asf la financiacion del
proyecto, acorde con las posibilida-
des de los campesinos, y la vincula-
cién del mismo a toda la cadena
productiva.

Con un enfoque diferente, pero
igualmente involucrando de manera
activa a la sociedad civil, el Plante ha
implementado proyectos de desa-
rrollo alternativo integral de largo
plazo, como el caso del proyecto de
Palma en Tibu o el de Palmito en el
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Putumayo. En el primer caso, el pro-
yecto estd disefiado para sustituir
450 hectdreas de amapola, dividido
en 133 unidades de produccion de
aproximadamente 7.7 hectdreas ca-
da una. El proyecto, que cuenta con
financiacién del Gobierno Nacional,
el municipio, la comunidad y la
USAID, serd operado por la Coope-
rativa de Productores de Palma,
COPAZ, que cuenta con el apoyo
de otras empresas para la capacita-
cién empresarial y productiva y la
comercializacion. También vale la pe-
na mencionar el proyecto de Palmito
en el bajo Putumayo, el cual tiene un
drea cultivada actual de 320 hectd-
reas, CON una proyeccion de expan-
sién a |.120 hectdreas, operado por
Agroamazonia, una empresa agroin-
dustrial conformada por cinco aso-
ciaciones de campesinos de Puerto
Asfs, con el objeto de industrializar y
comercializar el palmito.
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Estos proyectos, que reflejan la
puesta en marcha de los esquemas
tripartitos de gestién, se constituyen
en ejemplos de la forma como la
accién coordinada entre el Estado,
las ONG vy el sector privado logran
iniciar procesos de generacién de
confianza y formacién de capital
social entre la poblacién, reduciendo
los ambientes de violencia y facilitan-
do procesos que mejorardn los nive-
les de ingresos de los campesinos
por esta via, dinamizarédn los proce-
sos economicos locales y regionales.
En la medida en que estos proyectos
cuentan con el respaldo del gobier-
no, se han venido consolidando me-
canismos promovidos por este Ulti-
mo que fortalecen el capital social y,
a través del mismo, promueven el
desarrollo econémico, mejoran la
calidad de vida de la poblacion y
principalmente generan un ambien-

te para reducir la violencia.
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3. Conclusién: los riesgos del proceso

Es posible concluir que la racio-
nalidad de los esquemas de ges-
ti6n aqui sefialados y, en particular, la
convocatoria a las ONG en impor-
tantes programas de Gobierno
obedece a tres razones. En primer
lugar, ofrece mayor celeridad y efi-
ciencia en la ejecucién de los pro-
yectos, fortalece los procesos de
descentralizacién y autonomia local,
evitan algunas de las inflexibilidades
propias de esquemas basados en la
ejecucion exclusiva por parte del
sector publico y tienden a garantizar
la transparencia en el manejo de los
recursos, limitando las posibilidades
de manipulacion y desviacion de los
recursos publicos a favor de intere-
ses particulares.

En segundo lugar; la participacion
de organismos no gubernamentales
complementa la accién del Estado al
suplir una serie de bienes y servicios
a poblaciones a las cuales tiene
acceso limitado; en esta medida,
ademds, dichos organismos se han
constituido en un interlocutor ade-
cuado entre el Estado y la pobla-
cion, cuya funcidn incluye adicional-

mente el fortalecimiento de la legi-
timidad del Gobierno. Por dltimo, la
participacién de las organizaciones
del tercer sector surge por el cardc-
ter mismo de las estrategias al inte-
rior de los programas sociales del
Plan Colombia, en donde la acumu-
lacion de capital social se constituye
en la esencia de los mismos, para lo
cual la movilizacién de la poblacion,
principal ventaja de las ONG, se
constituye en factor determinante
del éxito.

Sin embargo, es posible identifi-
car una serie de riesgos que dicha
participacion genera y que poten-
cialmente pueden aparecer en el ca-
so colombiano.

I. Un riesgo que presenta la parti-
cipacién sistemdtica de las ONG en
los procesos de desarrollo econd-
mico y social, asi como en progra-
mas de atencion a la poblacidn, es la
pérdida de legitimidad de las institu-
ciones publicas. Aunque dicha parti-
cipacion se realiza en parte para
complementar la accién de las insti-
tuciones del Estado en sus diversos
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niveles, particularmente en el dmbi-
to regional y local, este riesgo es sig-
nificativo, y puede surgir en dos for-
mas. Por una parte, la canalizacidn
de recursos a través de ONG pue-
de deslegitimar la accién del Estado
en diferentes niveles, especialmente
si los esquemas de coordinacion y
concertacion no son claros para la
poblacidn; en este caso, el riesgo es
aun mayor en la medida en que la
accién de las ONG estd concentra-
da en la provisidn de bienes y servi-
cios que son tradicionalmente res-
ponsabilidad del Estado.

Por otra parte, el riesgo de la
desinstitucionalizacion del sector
publico puede agravarse por la
accion de ONG en zonas de
conflicto, por diversas razones. En
primer lugar, hay zonas en donde
solamente las ONG tienen acceso,
dada la imagen que dichas organiza-
ciones tienen como agencias neu-
trales en medio del conflicto; y en
segundo lugar, este riesgo se pre-
senta por el tipo de servicios que
estas agencias pueden prestar a la
poblacién, que en general no pue-
den ser ficiimente ofrecidos por el
sector publico. En ambos casos, mds
que generar la desinstitucionaliza-
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cién de lo publico, lo que las ONG
pueden impedir es la legitimacidn
del Estado en zonas donde el con-
flicto ha limitado su accion.

2. Otro riesgo es la ausencia que al-
gunos programas basados en la par-
ticipacion que diversas ONG tienen
en cuanto a su formulacién de una
manera integral y amplia (Cernea,
1988). Si bien la gran ventaja de es-
tas entidades es su capacidad para
atender demandas segmentadas,
puntuales y dispersas, esa misma
ventaja les crea un obstdculo en tér-
minos de la tendencia a la atomiza-
cién de estrategias de desarrollo y la
ausencia que individualmente cada
una de las entidades del tercer sec-
tor tienen de un contexto mayor al
eminentemente local. Dicha disper-
sion tiende a agravarse debido a
que, como sucede en Colombia, no
existe una instancia que aglutine y
coordine las ONG y que sea verda-
deramente representativa de estas
entidades. Este riesgo, no obstante,
debe enfrentarse desde el punto de
vista de la instancia que, en el cam-
po nacional o subnacional, estd
encargada de coordinar la accién de
las ONG, de manera que pueda
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Llambién es beneficiosa
esta alianza puesto
que les soluciona pro-
blemas financieros, les
permite imejorar la
cantidad y calidad de
su personal y se cons-
tituye en una alternati-
va para amphar su
campo de accion
(Cernea, 1988: Hulme.
1994: The Economist.
2000).

3 Conclusion: los riesgos del proceso

garantizar, no solamente la accidn
coordinada y complementaria de
estos organismos, sino también la
consistencia entre la accién de los
mismos y las politicas publicas.

Sin embargo, en situaciones de
emergencia, como la atencién de un
desastre natural o la accidon en me-
dio dei conflicto, buena parte de los
recursos manejados por las ONG
provienen de fuentes externas, que
en muchas ocasiones no pasan por
el presupuesto nacional, y el control
del Gobierno al respecto es muy li-
mitado. Adicionalmente, debido a
que en determinadas situaciones
solamente las ONG estdn en capa-
cidad de acceder a ciertas zonas y
atender determinadas poblaciones,
crea el riesgo que, como ha sucedi-
do en otras partes del mundo, las
ONG intenten entrar a dar "solu-
ciones” a la problemadtica, aun sin la
coordinacién con el Gobierno. Es-
tos fendmenos hacen que el riesgo
de la dispersion de esfuerzos y la
ausencia de integralidad al interior
de los programas en donde estas
organizaciones actdan sea mayor,
mads aun porque las instituciones del
tercer sector en este tipo de accio-
nes raras veces estdn obligadas a

tener en cuenta sus actividades en
el marco de politica econémica y
social del pais.

3. Un debate internacional que ha
surgido alrededor de las alianzas en-
tre el gobierno y las ONG es acer-
ca del cardcter que estas ultimas tie-
nen en el proceso. Si bien concep-
tualmente las ONG tienen un papel
en la movilizacion de la poblacidn,
en la provision de servicios, en el ac-
ceso a poblaciones marginales o en
la atencién de demandas fragmenta-
das, hay una tendencia a utilizar estas
instituciones como contratistas del
Estado, debico a la conveniencia de
esta figura para ambas partes: para
el Estado la canalizacion de recursos
y delegacidon de funciones en las
ONG resultan muchas veces mds
econdmicas que la institucionalidad
publica; ademds, dichas instituciones
representan otras ventajas al Estado
como la neutralizacion de potencia-
les fuentes de oposicién, asi como el
apalancamiento de recursos inter-
nacionales.”

Aunque dicha relacién no es no-
civa por si misma, puede generar
dos tipos de tensiones. En primer
lugar; una alianza de este tipo puede
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limitar el potencial que las ONG
tienen en la identificacién y solucion
de problemas, puesto que al ser
puramente contratistas, sus funcio-
nes se limitan a realizar las activida-
des estipuladas en un contrato. En
segundo lugar, dichos arreglos pue-
den llegar a exacerbar dos de los
riesgos mencionados anteriormen-
te: la desinstitucionalizacion, puesto
que lo que se estd haciendo es
reemplazar agencias del Estado por
instituciones fuera del mismo, y la
pérdida de potencial de las ONG al
participar exclusivamente como
contratistas. Ademds de lo anterior,
al tener una dependencia mayor
por parte de determinados donan-
tes, incluyendo gobiernos, el cardc-
ter imparcial de las ONG puede
verse afectado.

4, Finalmente, es necesario tener en
cuenta dos riesgos que la participa-
cién de las ONG en procesos de
desarrollo o la atencidn de emer-
gencias pueden generar. La irreplica-
bilidad de sus acciones y la insoste-
nibilidad de los procesos (Cernea,
1988).En los procesos de accion de
las instituciones del tercer sector en
coordinacién con el Gobierno, es
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fundamental que desde el primer
momento se tenga en cuenta que la
accién de estas entidades, especial-
mente en lo que respecta a la aten-
cién de emergencias de diverso tipo,
es temporal. Como tal, los modelos
que se pongan en marcha para
atender estas actividades dificilmen-
te se vuelven a presentar, puesto
que es precisamente por su cardc-
ter de emergencia que este tipo de
entidades participan; es decir, por-
que su flexibilidad les permite pro-
veer ciertos bienes y servicios en
situaciones muy disimiles. lgualmen-
te, son modelos insostenibles, ya
que de tratarse de servicios perma-
nentes, probablemente serfa mds
factible establecer una institucion
publica o privada exclusivamente
dedicada a dicha actividad.

En este sentido, es esencial que
el disefio, montaje, desarrollo y des-
monte de los procesos en los cuales
se involucran modelos tripartitos
como los que se han resefiado en
este documento se realice teniendo
en cuenta que, primero, N0 sON
modelos para ser reaplicados de
manera idéntica en cualquier parte,
y ante cualquier tipo de circunstan-
cias; y segundo, que muchas veces
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la existencia de dichos modelos
se pone en marcha precisamente
porque se quieren desmontar des-
pués de un periodo definido de
tiempo y luego de haber cumplido
con unos objetivos de desarrollo,
humanitarios, de asistencia, etc., muy

especificos. La _sostenibilidad de
estos modelos por tiempo indefini-
do y con funciones muy generales,
probablemente justificaria una re-
forma institucional estructural del
sector publico.
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| rezago de la educacion en Colombia tanto
Een términos de cobertura como de calidad,
pese a esfuerzos significativos en lo que concierne al
nivel nacional y territorial al dedicar una mayor parte
del presupuesto a la educacion, obliga dl pais a pen-
sar en alternativas diferentes que puedan permitirle
al Gobierno cumplir con su obligacién constitucional
de brindar educacién oficial gratuita en los
establecimientos educativos del Estado a los
ciudadanos colombianos de una forma mds
eficaz y eficiente.
En este contexto, el andlisis de alternativas
que ya han sido puestas en prdctica en el pais,
pero en forma limitada, cobra vital importancia para
la toma de decisiones de implantacion de politicas a
nivel nacional. Este capitulo trata el tema de
una experiencia que, en términos de desarrollo social,
puede ser muy significativa en cuanto propone
un nuevo esquema institucional para la prestacién
del servicio publico de la educacion.
Se trata, pues, de analizar la experiencia y de
identificar las condiciones que permitieron que
pudiera ser implementada en el distrito capital de
tal forma que establezca sus beneficios y la
posibilidad de extenderlos a otras regiones del pas
donde estén presentes dichas condiciones.
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1. Antecedentes

| Plan de Desarrollo “Por la Bo-

gotd que Queremos [998-
2000", planteaba como una de las
principales metas sociales, la crea-
cién de 100.000 nuevos cupos con
prioridad para los estratos | y 2 de
la ciudad. No obstante, el reto para
la Secretarfa de Educacion no esta-
ba dnicamente en lograr acceso a la
educacidn, sino en lograrlo con al-
tos niveles de calidad. La pregunta
se centrd entonces en cémo llegar
a los nifios de menores posibilida-
des econdmicas con una educacién
de calidad y de la forma mds rdpida
posible con el antecedente de que
incrementos en apropiaciones pre-
supuestales en el pasado no habfan
conducido a mejores niveles de ca-
lidad de educacion.

Para tomar la decisién de cémo
hacerlo, se evaluaron las distintas al-
ternativas que ya se estaban utilizan-
do tanto en Bogotd como en otras
ciudades del pais a la luz de tres
problemas los cuales se considera-
ban que debfan ser superados por
el nuevo esquema: la inexistencia de
la evaluacidn como un pardmetro
para la continuidad de modelos
educativos en la escuela oficial, la di-

ficultad del ejercicio del control so-
bre los docentes en la escuela y la
falta de continuidad de algunos es-
quemas alternativos en ejercicio,
por razones presupuestales. Asf
pues, el nuevo esquema debia con-
templar la evaluacidon permanente
de resultados académicos como
condicién de continuidad, debia in-
volucrar un cambio en la relacién
docente-rector-padre de familia .
por ultimo, debia contemplar un pa-
trén de sostenibilidad en el tiempo.

Las alternativas existentes a una
educacién publica tradicional eran
las siguientes:

|. Subsidios a la demanda, que con-
siste en el pago en dinero o en
especie (comisién de docentes)
a establecimientos educativos
privados con cupos disponibles,
lo que significa una financiacion
parcial de dicho establecimiento.
El programa de subsidios a la de-
manda puede realizarse directa-
mente con el establecimiento
privado o a través del padre de
familia que puede escoger libre-
mente el colegio al que desea
enviar a su hijo.? Este esquema ha
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I. Antecedentes

resultado posilivo en términos
de metas de cobertura frente a
limitaciones de cupos disponibles
en los colegios oficiales y tiene
antecedentes histdricos en Co-
lombia que se remontan a la es-
trategia de ampliacién de cober-
tura en los afios noventa, promo-
vida por la Nacién. No obstante,
a la luz de los problemas que se
pretendian solucionar, el esque-
ma presentaba algunas deficien-
cas: en primer lugar, carecia de
un modelo de evaluacion que
permitiera hacer un seguimiento
de los resultados académicos de
los estudiantes; en segundo lugar;
la falta de garantia de los recur-
sos que financiaban el programa
hacfa (hace) que éste perdiera su
continuidad; por dltimo, las condi-
ciones en Colombia, que llevan a
que no se divulgue informacion
adecuada para la toma de decisio-
nes de los padres de familia y que
exista una oferta limitada de cupos
en los colegios que se requeririan
para alcanzar altos niveles de cali-
dad educativa, establecen un claro
limitante a esta alternativa.

2. Contratacion de administradores
para colegios publicos en los

cuales habia algunas experiencias
en el pafs en los departamentos
de Caldas y Antioquia. El proble-
ma que se evidencid en este
caso y que, incluso, llevd a aban-
donar la estrategia en algunas
ciudades, fue la falta de garantfa
de la disponibilidad presupuestal
que permitiera financiar los con-
tratos. Asimismo, carecian de un
modelo sistemdtico de evalua-
cion de tipo académico.

Tomando como base la decisién
de subsanar los problemas ya descri-
tos y ante las falencias encontradas
en las alternativas existentes, la Se-
cretaria de Educacion del Distrito
optd por disefiar un esquema que
introdujera modificaciones al mode-
lo de contratacién externa y que
funcionara como un complemento a
otros esquemas como el mejor
aprovechamiento de la capacidad
instalada existente y el proyecto
(mejorado) de subsidios a la deman-
da en el Distrito. Con estas tres es-
trategias, la Administracidn superd la
meta de crear los 100,000 nuevos
cupos y establecid nuevas bases pa-
ra lograr elevar los estdndares de la
calidad de la educacién en Bogota.
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2. Bl nuevo esquema

| al y como se dijo anteriormen-
te, el propdsito del modelo de

concesiones educativas en Bogotd
fue el de llegar a las zonas mds peri-
féricas de la ciudad a ofrecer educa-
cién de la mds alta calidad para sa-
tisfacer la demanda existente de
forma rdpida y eficaz. Se buscaba lle-
var la calidad de la educacién de los
mejores colegios de Bogotd a los
nifios con menores posibilidades
econdmicas. Los objetivos que se
plantearon para el proyecto fueron
los siguientes:

- Posibilitar el acceso a una educa-
cién de calidad a nifios y jovenes
de estratos | y 2 que tuvieran su
lugar de vivienda en barrios mar-
ginales o de ingresos mds bajos
de la ciudad.

- Elevar los indices de acceso, re-
tencién y logros académicos y
de desarrollo personal y social
de los nifios y jévenes.

- Mejorar la calidad de las institu-
ciones educativas en cuanto a la
gestién y la eficiencia en el ma-
nejo de los recursos institucio-
nales.

- Mejorar las estrategias pedagdgi-
cas de tal manera que estén mds
adecuadas tanto a los saberes y
condiciones culturales de los
contextos de los estudiantes
como a las nuevas corrientes
educativas.

- Mejorar las condiciones materia-
les para el aprendizaje: aulas,
mobiliario, equipos y materiales
diddcticos, suplemento alimenta-
rio, etc.

- Ampliar el tiempo que los nifios
dedican al aprendizaje.

El esquema consistia, entonces,
en busca los colegios con mejores
resultados académicos que pudie-
ran contribuir al cumplimiento de
los anteriores objetivos y buscar in-
centivos que permitieran que éstos
reprodujeran sus modelos educati-
vos en establecimientos destinados
a ofrecer educacién publica gratuita.

Asi, mediante el modelo de lici-
tacién publica, que asegurara la
transparencia en la escogencia de
los oferentes y previa etapa de pre-
sentacién del esquema a los cole-
gios de mejores resultados acade-
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3 Los contratos b
firmados en 1999
se licicron por
quince aios.

2 El nuevo esquemaq

micos en el pais, mostrando las bon-
dades sociales del esquema, se en-
trega la administracidn de estableci-
mientos educativos del Distrito a
concesionarios que hayan obtenido
durante los cinco afios anteriores a
la licitacién resuitados de nivel supe-
rior o muy superior en el examen
anual del ICFES y que ofrezcan un
PEI que no sea contrario a las poli-
ticas educativas de la Secretarfa de
Educacidn.

El modelo contempla contratos
no menores a un periodo de once
anos’ que aseguren la continuidad
del proyecto educativo para los es-
tudiantes, por una parte, y sea atrac-
tivo a los concesionarios, por la otra.
Asimismo, los contratos de conce-
sion se realzan paralelamente a
contratos de evaluacion sistemdtica
realizados por firmas especializadas
en el tema que definen las condicio-
nes dentro de las cuales los conce-
sionarios contindan o no dentro del
esquema, con base en pardmetros
predefinidos de calidad educativa. Si
bien los contratos de evaluacién es-
tablecen los parametros individuales
considerando cada caso en particu-
lar, en términos generales, el conce-
sionario debe obtener resultados si-

milares a aquellos de su estableci-
miento de origen y, en ningdn caso,
debe obtener resultados deficientes
durante dos afos consecutivos. Con
esto se cumple con la primera con-
dicidén establecida para el nuevo es-
quema.

En términos administrativos, el
concesionario cuenta con autono-
mia en su gestidn, dentro de las
politicas educativas y laborales de
cardcter nacional y distrital (al igual
que en su colegio de origen). Esto
significa que el concesionario con-
trata sus directivos y docentes e
implanta su modelo pedagdgico, in-
dependientemente de la Secretaria
de Educacidn y de los sindicatos de
docentes. Con esto se asegura que
es el concesionario, como’ emplea-
dor del docente, quien controla a
los educadores y no la Secretara de
Educacidn, que, en la préctica carece
de los mecanismos para evaluar y
dirigir adecuadamente a sus docen-
tes. En el caso de Bogotd, se refiere
a la diferencia de dirigir 26.000
docentes de la secretarfa y 26 do-
centes de un colegio.

Para asegurar la continuidad del
esquema en términos financieros, la
Administracion presentd a conside-
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racién del Concejo Distrital, la apro-
bacién de vigencias futuras por
quince afios para los contratos de
concesion y logré que éstas fueran
aprobadas. Como se explica mds
adelante, esto constituye un hito en
términos de financiacién de tipo so-
cial en el pafs. Con ello se logré al-
canzar la tercera de las condiciones
establecidas en un principio para el
nuevo esquema de cobertura con
calidad.

En cuanto a la infraestructura,
tema que diferencia el modelo con
otras experiencias, el Distrito opto
por construir las instalaciones fisicas
para cumplir con dos objetivos:
garantizar instalaciones con pardme-
tros adecuados segun factores de
infraestructura asociados a calidad
educativa, y asegurar que los esta-
blecimientos estuvieran en los sitios
de la ciudad sefialados por estudios
de cobertura como los de mayor
demanda en estratos | y 2. Se
pretendfa mejorar con ellos las con-
diciones materiales para el aprendi-
zaje, por las caracteristicas de las
nuevas edificaciones, de los espacios
construidos con base en estdndares
especificos, mobiliario adecuado,
equipos y materiales diddcticos y
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suministro de un suplemento ali-
mentario. Posteriormente se hace
una descripcion mds detallada de
los edificios construidos y su costo
asociado.

Dentro de los factores que
caracterizan las concesiones educa-
tivas, el mds importante es quizds el
hecho de que si bien la educacion
es impartida por colegios privados
de la mds alta calificacién académica,
generalmente asociados con costos
muy elevados, el servicio alli impar-
tido es gratuito al igual que en cual-
quier colegio distrital tradicional.
Asimismo, dentro de la caracteriza-
cién es importante destacar que los
concesionarios deben recibir los ni-
fios sin ningun tipo de filtro propio.
Es decir, no pueden restringir el in-
greso de los nmifios por factores tales
como nivel académico, capacidad de
aprendizaje u otros criterios que
normalmente aplican en sus prue-
bas de ingreso en los colegios de
origen. Los Unicos requerimientos
para su aceptacion son establecidos
por la Secretaria de Educacién y se
refieren a: pertenecer a una familia
categorizada en niveles de SISBEN
1,2 & 3y viviren la zona de influen-

cia del colegio.*
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rios. lomas. etc.) a
discrecion de la
Secretaria de Educa-
cion del Distrito.



5 Algunos concesiona- B
rios. con el apoyo de la
secretaria, han ampliado

la capacicad de 880 a
1,000 nifos consideran-

do que el espacio es
suficiente para amphar
la capacidad sin detri-
mento de la calidad en
el marco de su modelo
pedagogico.

6 Cuatro a Cafam. tres p
a Comfemlco, y dos a
Calsubsidio; anco a la

comunidad de Don
Juan Bosco y wno a la
comundad de los Esco-
lapins. 1 a alianza (Alan-
za Educativa) estd con
formadla por los cole-
gios Los Nogales. Nue-
va Granadh, San Carlos

y la Universidad de tos

Andes, los dos coleging

inchvichuales son el
Nuevo Retiro y el
Gimnasio Moderno.

7 El principat se refiere p
al que norimalmente
es el cliente enun
contralo y el agente, al
proveedor en dicho
contralo.

8 Esta seccion estd B
basada en el andhsis de
tipo institucional que se
realizé con ocasion del

estudio de caso que
realizé el BID sobre las
concesiones educativas

y que se encuentra

documentado por el
consultor Villa en el
documento "Nuevas
formas de organizacion
escolar en escuclas
con financiaimiento
piblico en Colombia™
Julio de 2000.

2. El nuevo esquema

Por dltimo, los colegios de
concesion son colegios mixtos, de
jornada unica y ciclo educativo
compleio (desde preescolar hasta
undécimo grado).

Con estas caracteristicas, la Se-
cretaria de Educacion logro cons-
truir y dejar en operacién 22 cole-
gios en las localidades de Bosa (4),
San Cristébal (3), Suba (1), Kennedy
(3), Ciudad Bolivar (3), Usme (3).
Usaquén (1), Santa Fé (1), Engativd
(2), y Rafael Uribe (1) generando
19.360° cupos para nifos de las zo-
nas marginales de la ciudad.

Cabe destacar aqui que de los
22 colegios, nueve fueron adjudica-
dos a cajas de compensacion fami-
liar, seis a comurudades religiosas,
cinco a una alianza conformada por
tres colegios laicos y una universi-
dad y. dos a colegios laicos indivi-

duales.

2.1 CoNDICIONES Y CAMBIOS
INSTITUCIONALES

Es el cambio de tipo institucional el
que marca un claro contraste entre
la posibilidad que ofrece la educa-
cién publica tradicional de elevar los

estdndares de calidad y la posibili-
dad que brinda el nuevo esquema
de concesién. Este radica en la dife-
rencia de contrato existente entre
las partes involucradas (principal y
agente)’ en ofrecer y recibir el ser-
vicio educativo.

En general, podriamos decir que
el contrato entre el cliente v el pro-
veedor del servicio en educacién no
permite que el cliente se dé cuenta
de lo que comprd hasta que es muy
tarde para hacer algo al respecto si
esle servicio no le satisface. La ra-
zon para que esto sea asi es que el
padre de familia no tiene adecuada
informacion en ningdn momento
del proceso educativo, ni para deci-
dir sobre el colegio ni para hacer
monitoreo del proceso mientras és-
te se estd dando. Esto es cierto tan-
to a nivel de la educacién privada
como de la oficial; no obstante, en el
caso de la privada, existe una rela-
cidn mds cercana que permite que
la informacidn, si bien es imperfecta,
se provea de forma mds clara. En es-
te dltimo caso, una familia le paga a
un colegio para obtener el servicio
educativo y si el servicio no le satis-
face, puede tomar la decision de
cambiar de colegio. Esto lo permite
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el medio competitivo en el que se
desarrolla la educacién privada. Por
otra parte, al interior del agente (el
colegio), las instancias de decision
estin mas cerca de los insumos
principales (los docentes) y por lo
tanto pueden inducir mds facilmen-
te a que éstos actlien de acuerdo
con las expectativas del cliente para
no correr el riesgo de perder el
contrato.

En la educacidn oficial, y en par-
ticular en la colombiana, la relacién
es totalmente diferente; si bien el
principal deberfa ser el padre de fa-
milia que paga los impuestos para
recibir, entre otras cosas, servicio
educativo para sus hijos, el disefio
institucional hace que éste no pue-
da asumir este papel, siendo el Esta-
do el que lo adopta con cardcter
nacional. Las decisiones desde el ni-
vel nacional se van diluyendo en una
larga cadena de actores que pasan
por el nivel territorial hasta llegar a
la escuela misma.’ Esta misma cade-
na permite, asimismo, que la escue-
la no se comporte de acuerdo con
los incentivos de un agente que de-
berfa estar trabajando de acuerdo
con los intereses del padre de fami-
lia. El contrato se convierte enton-
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ces en un contrato entre el Estado

y los docentes y no entre el Estado

y los padres de familia con el agra-

vante de que este principal no tiene

las herramientas necesarias para
controlar, supervisar y sancionar al
agente, en primer lugar, porque estd
muy lejos de éste y, en segundo lu-
gar, porque la organizacién gremial
ha logrado prerrogativas que impi-
den que esto se dé efectivamente.
En estas condiciones, el contrato
de la educacién oficial en Colombia
es un documento entre las partes
equivocadas lleno de garantfas labo-
rales para los agentes que hace muy
dificil evaluar y actuar con base en
resultados. Este arreglo institucional
induce a las siguientes caracteristicas
de la educacion oficial que se evi-
dencia en los colegios y escuelas del

Distrito:

- Los establecimientos no tienen
planta docente fija ni gozan de
autonomia para decidir sobre el
uso de sus propios recursos; la
Secretarfa de Educacién los selec-
ciona, los asigna y los transfiere.

- No existen los estimulos necesa-
rios para que los rectores y los
docentes cumplan efectivamen-
te con su funcidn.

Consejerfa Presidencial para la Politica Soclal
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2. El nuevo esquema

- La direccion del establecimiento
no dispone de autoridad clara y
su poder de decision es muy li-
mitado.

- No existen evaluaciones de re-
sultados de la entidad a lo largo
del proceso educativo.

En el esquema de concesion edu-
cativa, si bien la responsabilidad y la
financiacion siguen recayendo en el
Estado, quien sigue actuando como
principal en el nivel Distrital, el agen-
te readquiere, a través del concesio-
nario, su papel de proveedor de un
servicio sujeto a control a través de
evaluaciones que conducen a deci-
siones aprobatorias o sancionatorias.
Esto conlleva a la motivacidon para
actuar acorde con el objetivo del
contrato y no con los objetivos indi-
viduales de los agentes o de los que
actiian como insumos principales del
proceso de produccion del servicio
educativo (los docentes). Al interior
de la agencia, al igual que en el caso
de la educacidn privada, el concesio-
nario ejerce su poder sobre los do-
centes gracias al esquema de contra-
tacidn, no viéndose afectado por las
restricciones impuestas por la norma-
tividad laboral aplicable a los docentes.

En el esquema en referencia, el
objetivo del contrato es claro y estd
establecido como “prestar el servi-
cio educativo formal en preescolar,
bdsica (primaria y secundaria) y
media, en un inmueble determina-
do, a nifios de estratos | y 2, segin
una remuneracion per cdpita”. El
contrato establece como se mide el
cumplimiento de este objetivo y se
establecen especificamente las con-
secuencias del incumplimiento. El
concedente tiene el derecho de
cambiar los pardmetros de evalua-
cién y el concesionario a conocer
con anticipaciéon cémo serd evalua-
do. Para la Secretaria de Educacion
esto significo, en términos organiza-
cionales, cambiar una relacién con
cada uno de los docentes de un
colegio por una relacién con un
Unico interlocutor por colegio (el
concesionario); cambiar pagos men-
suales individuales a docentes y di-
recciones por tres pagos al afio;
reemplazar la responsabilidad y se-
guimiento individual en temas como
mantenimiento, proveedores, fondos
docentes, por la responsabilidad de
la contratacion de los evaluadores
externos. Es decir, mirado unica-
mente desde una perspectiva logis-
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tica, la secretarfa liberd tiempo dedi-
cado a labores administrativas que
pudo ser aprovechado de forma
mds productiva en relacién con los
objetivos del plan de desarrollo.

Si bien no ha pasado el tiempo
suficiente para medir la efectividad
del cambio institucional, la teoria lle-
varfa a pensar que las condiciones
estdn dadas desde el nuevo esque-
ma para que, efectivamente, se pre-
senten mejoras en los niveles de ca-
lidad de la educacion habiéndose
establecido un esquema adecuado
de incentivos entre los actores del
proceso educativo. Sdlo un cambio
de este tipo induce a superar obstd-
culos estructurales que no se verian
afectados por mayores inversiones
dentro del mismo esquema tradi-
cional de educacién oficial.

2.2 ASPECTOS LEGALES

Los contratos de una entidad estatal
como el Distrito y los entes territo-
riales en los que se quiera replicar el
esquema de concesion se rigen, en
principio, por la Ley 80 de 1993.
Existen dos casos en los cuales
los entes estatales pueden contratar
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no sujetos a lo establecido en la Ley
80. Estos casos son los siguientes:

I. Que los contratos fueran a rea-
lizarse con la Iglesia o con confe-
siones religiosas que gocen de
personerfa juridica segin lo dis-
pone el Articulo 200 de la Ley
15 de 1994, en cuyo caso se
puede prescindir de la licitacién
publica, de la cldusula de rever-
sién y de las cldusulas excepcio-
nales.

2. Que fueran a realizarse conve-
nios de asociacion con particula-
res en cuyo caso se debe proce-
der seglin establece el Articulo
355 de la Constitucion Nacional.

La primera opcidn no se aplicaba
puesto que el Distrito esperaba
recibir propuestas de los mejores
colegios independientemente de su
vocacién religiosa. En cuanto al se-
gundo caso, los requisitos solicitados
son bastante similares a los de la Ley
80 y la justificacion de la asociacién
no es tan clara como lo es la adop-
cién del concepto de concesion tal
como la define la Ley a través de lo
establecido en el Articulo 32, Nu-
meral 4: “son contratos de conce-
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sidon los que celebran las entidades
estatales con el objeto de otorgar a
una persona llamada Concesionario
la prestacidn, operacion, explotacion,
organizacion o gestion, total o par-
cial, de un servicio publico, ... asi co-
mo todas aquellas actividades nece-
sarias para la adecuada prestacion o
funcionamiento de la obra o servicio
por cuenta y riesgo de la entidad
concedente a cambio de una remu-
neracion ..."

Acogiéndose a este articulo, una
serie de particulares, escogidos por
sus resultados de excelencia acadé-
mica, prestan el servicio educativo
en condiciones gratuitas a nifios de
estratos | y 2. En contraprestacién,
el Distrito entrega a éstos los edifi-
cios estatales y remunera a los par-
ticulares por los costos y riesgos en
los que incurren al prestar el servi-
cio educativo y asumir la responsa-
bilidad del mantenimiento de los
edificios.

El contrato de concesién educa-
tiva, en el que se definen los dere-
chos y obligaciones de los concesio-
narios y de las entidades territoriales
concedentes, debe ser negociado de
tal forma que se establezcan, ante to-
do, los requerimientos en términos

de calidad educativa, los pardmetros
que permitirdn la evaluacién y las im-
plicaciones de incumplimiento.

En lo juridico es esencial que se
establezca en el contrato el derecho
del concesionario de contratar los
docentes bajo el régimen privado
de contratacidn,

2.3 BENEFICIOS ESPERADOS DE ESTA
EXPERIENCIA

Los beneficios del nuevo esquema
de concesiones deberian verse
prioritariamente desde la dptica del
mejoramiento de la calidad. No
obstante, no puede evitarse estable-
cer otros aspectos que, si bien, tie-
nen relacién con la cobertura y ca-
lidad de la educacidn en el Distrito,
son un beneficio para el desarrollo
social de la ciudad:

|. Logré potencializar la funcién de
dos actores importantes en el
ambito de la educacién como
son las cajas de compensacion
familiar y las comunidades reli-
giosas. El restringido acceso a
recursos financieros (que en es-
te caso aporta el Estado a través
del Distrito) limitan normalmen-
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te las posibilidades de estos
actores que tienen 12 experien-
cia y la vocacion para desarrollar
e implantar modelos educativos
exitosos en poblaciones de es-
Casos recursos econémicos.

Establecid las bases para fortale-
cer una relacién generalmente
débil o inexistente entre los co-
legios oficiales tradicionales y la
comunidad. Dada la experiencia
traida de los colegios privados
donde existe una mayor necesi-
dad de “rendicién de cuentas” y
de interaccién con los padres de
familia, dados los incentivos ya
mencionados, se iniciaron vincu-
los que van desde la capacitacion
a padres hasta la conformacion
de comunidades que vigilan el
proceso educativo del colegio de
sus hijos. Este aspecto es funda-
mental para que sean los padres
de familia, los que, en un futuro
cercano, sean capaces de asumir
efectivamente su funcién de
“principales” en los contratos de
prestacién del servicio educativo.

3. Ofrecié a los nifios de estratos |

y 2 condiciones de infraestructu-
ra que colegios privados no
podrfan ofrecer en condiciones

normales (sin donaciones u otro
tipo de recursos no operacio-
nales).

Permitié sensibilizar comunidades
alejadas por condiciones estruc-
turales de tipo social, establecien-
do vinculos de tipo curricular y
extracurricular entre nifios de
diferentes estratos socioecond-
micos de la ciudad.

Establecié un disefio adecuado
de incentivos que motivan a los
docentes a cumplir su funcion
como insumos esenciales del
proceso de provision del servi-
cio educativo desde su agencia.
Garantizé la continuidad del
programa desde una perspectiva
financiera al asegurar recursos
ordinarios del presupuesto
durante |5 afios que deben ser
dedicados exclusivamente a la
financiacién del programa de
concesiones educativas.

Liberd a la Secretaria de Educa-
cién de funciones puramente lo-
gisticas permitiendo que parte
del tiempo pudiera dedicarse a
labores mds productivas en tér-
minos de los objetivos plantea-
dos por el plan de desarrollo.
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2.4EsCENARIOS FINANCIERO Y
PRESUPUESTAL

Antes de iniciar el cdlculo del costo
de las concesiones y de describir el
mecanismo que fue utilizado en la
ciudad de Bogotd para financiar el
proyecto, es importante relevar el
hecho de que mds alld de cualquier
monto que pueda estar en discu-
sion, la innovacion del nuevo esque-
ma, en términos presupuestales,
consistié en que por primera vez el
costo de la educacion dejd de ser
medido por el nimero de profeso-
res de la planta de docentes y em-
pezo a cuantificarse en términos de
alumnos matriculados. Esto cambia
dramdticamente la concepcién del
financiamiento de la educacién y
empieza a diferenciar y a hacer ex-
plicito uno de los grandes proble-
mas de este sector en Colombia: el
hecho de que la asignacion de re-
cursos esté orientada al pago de las
crecientes néminas de los maestros
y no a la educacién de los nifios y
de los jovenes de este pais.

En este contexto y siendo cons-
cientes de que el andlisis de la viabili-
dad de reproducir el esquema de
concesiones educativas en otras re-

giones del pais debe consultar como
factor esencial la capacidad de finan-
ciamiento de los diferentes entes te-
rritoriales, este capitulo describe los
mecanismos  utilizados y los presu-
puestos que dieron origen al proyec-
to en cuestidn.

En primer lugar, es importante
entender que los establecimientos
educativos privados que puedan ser
potenciales oferentes de la educa-
cion por concesién requieren de
una seguridad en la sostenibilidad
del financiamiento en un ciclo en el
que puedan mostrar resultados en
términos de calidad. Esto significa
que la primera caracteristica de un
proyecto de concesion es la garantia
que le da el Estado al gestor privado
para asegurarle que su labor no se
va a ver truncada a “mitad de cami-
no"y que va a lograr cerrar al menos
un ciclo del proceso educativo en el
que se embarque.

La segunda caracteristica estd
directamente relacionada con la
primera y consiste en que en un
contexto de incertidumbre presu-
puestal de largo plazo y de tasas de
retorno de inversion minimas o
incluso negativas, los colegios priva-
dos no estardn dispuestos a hacer
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inversiones para una educacién con
altos estdndares de calidad.

La combinacién de las dos ca-
racteristicas anotadas lleva a la con-
clusidn de que una educacién oficial
con estdndares de educacién priva-
da de altos niveles de calidad re-
quiere de una inversién importante
por parte del Estado que asegure,
por una parte, una infraestructura
acorde con dichos estandares y una
financiacidn a largo plazo que incen-
tive la transferencia de modelos
educativos exitosos de los sectores
mds privilegiados a los menos privi-
legiados de la sociedad.

En este orden de ideas, es im-
portante diferenciar el costo que
para los entes territoriales significa
la inversién en infraestructura, de
aquel que se refiere al costo anual
de ofrecer un cupo educativo a un
nifio en una jornada escolar. Si bien
se va a hacer referencia al costo de
la inversidn en infraestructura mds
adelante, en este capitulo se hard
énfasis en los costos anuales que
debe sufragar el departamento o
municipio para mantener los nifios
en los colegios. Lo anterior, en razén
a que los costos de la inversion en
infraestructura varian sustancial-
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mente entre diferentes regiones y
a que la inversién en nuevas cons-
trucciones no es la Unica opcion
para la provision de edificios educa-
tivos.

El costo de la educacion, entonces,
fue estimado con base en estudios
realizados en la ciudad de Bogots,
analizando, en los mejores colegios
publicos y privados, el costo de brin-
dar una educacion con altos estanda-
res de calidad. Cabe anotar aquf
que el costo por nifio de la educa-
cién variard sustancialmente depen-
diendo de los estandares que se fijen
como objetivo y de los precios relati-
vos en cada region del pais. Por ello,
en este capitulo se hacen explicitos
los supuestos fundamentales que lle-
varon a lo que se denomind canasta
educativa bdsica para el proyecto de
concesiones en el Distrito. Un mode-
lo de costos permitird analizar varios
escenarios dependiendo de los su-
puestos sobre factores asociados a la
calidad de la educacién que se adop-
ten.

Los costos estimados para Bo-
gotd que se presentan en el cuadro
No. |
cuenta los siguientes supuestos

se realizaron teniendo en

principales:
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Un establecimiento educativo con
un grado de preescolar (25 nifios
por aula), cinco de primaria (35
nifies por aula), cuatro de secun-
daria (40 nifios por aula) y dos de
media (40 nifios por aula) con
una jornada al dia.

Recurso humano. En este rubro se
calculd el costo de la némina de
docentes, docentes directivos y
personal administrativo. La némi-
na de maestros (incluidos los
directivos) se calculd suponiendo
un escalafon promedio entre 7, 8
y 9. El personal por colegio se cal-
culd de la siguiente manera: 34
docentes, 4 diectivos docentes, y
4 administrativos.

Textos y dtiles escolares. Se calculd
un texto para cirico nifios en mate-
maticas, lenguae y ciencias, tres
cuadernos y tres ldpices por niio.
Gastos generales. Se calcularon los
costos relacionados con servicios
publicos, reparaciones, manteni-
miento y contratacion de servicios
personales (vigilancia y aseo).
Complemento alimentario. Costo
de un refrigerio que logre propor-
cionarles a los nifios y jévenes un
25% de sus necesidades nutricio-
nales diarias.

Gastos de administracion. Se inclu-
y6 el pago de impuestos e impre-
vistos.

Como puede verse en el cua-
dro, el costo por plantel educativo a
precios de 2002, segin estos su-
puestos, es de $1.114.000 al afo,
aproximadamente 2% por debajo
del costo de un establecimiento
oficial tradicional de similares carac-
teristicas en el momento de iniciar-
se las concesiones.

Este costo, que refleja lo que
debia invertir el Estado para mante-
ner a un niino o joven en el colegio
durante un afo, debia multiplicarse
por el nimero de afios que, en pro-
medio, constituye un ciclo completo
(el tiempo que transcurre entre que
un nifo entra al preescolar sale
graduado de grado once conside-
rando posibles repitencias). El costo
resultante es el valor del presupues-
to que debia asegurarse, por nino,
para lograr interesar a los colegios
privados con mejores resultados
académicos en participar en el pro-
yecto. En el cuadro No. | se mues-
tra, en pesos del 2002, el costo
calculado con los grandes agregados
de concepto de gastos.
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" Cuadro No.l
. Costo per c¢4pita Anual -

(Pesos corrientes)

Escalafén 9

cion oficial en Colombia

Promedio  Participacién

‘Escalafén 7  Escalafon 8

2001 2001 2001 2001 %
RECURSO HUMANO 478678608 539.877.684 590683723 536413.338 55
Salarios y Prestaciones 478.678.608 539.877.684 590683723 536.413.338
TEXTOSY UTILES ESCOLARES 48967514 48967514 48967514 48967514 5
Preescolar 3.541.543 3.541.543 3.541.543 3541543
Primaria 17494.190 17.494.190  17.494.190  17.494.190
Bésica Secundaria 20263204 20263204 20263204  20.263.204
Media 7668578 7668578 7668578  7.668.578
APOYO NUTRICIONAL 266608742 266608742 266608742 266.608.742 27
GASTOS GENERALES 108274981 108274981 108274981 108.274.981 [l
Servicios publicos 16260934 16260934 16260934  16.260.934
Reparaciones, mantenimiento 22276800 22276800 22276800 22276800
Contratos prestacion servicio 69.737.247  69.737247  69.737.247  €9.737.247
Vigilancia 40632883 40632883 40632883 40632883
Asec 29953126  29.104.364  29.104364  29.104.364
Costo administracién 18953.126 20238306  21.305234  20.165.556 2
TOTAL POR ESTABLECIMENTO 921482572 983967.228 1.035.840.195 980.430.132 100
COSTO POR NINO 1.047.140 1,118,145 1.177.091 1.114.125

Para asegurar esta cuantia, y te-
niendo en cuenta que para realizar
un gasto las entidades publicas re-
quieren que exista una apropiacion
presupuestal previa, y que para los
contratos de ejecucion sucesivos
que se extienden a mds de una vi-
gencia es necesario contar con Vvi-
gencias futuras que deben ser apro-
badas por los Concejos o Asambleas
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en el proceso de aprobacién del
presupuesto anual, estos valores fue-
ron llevados a |5 afios e incluidos en
el presupuesto anual de inversion de
la Secretaria de Educacidn en el afio
1999. Para contar con un orden de
magnitud para andlisis posteriores, el
valor de la apropiacién representaba
en ese ano el 6% del presupuesto
total de la secretaria.”
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< 10 Las vigencias
futuras fueron apro-
badas mediante
Decreto No. 627 de
1999, Articulo 5.



Il Seguin datos B
del inforime de Desa-
rrollo Humano para
Colombia, 1998,
DNP-T. 1999, hay
2,728,114 nifios
de secundaria y
media y 1027169 de
primaria, para un total
de 3.255.283 mios,
que no asisten al
calegio (s entrar
a considerar los nifios
de preescolar) en
el pais.

2. El nuevo esquema

En cifras estimadas y basados en
el costo aqui obtenido, con la infor-
macién sobre cobertura educativa en
el pais (nifos que asisten y que no
asisten al colegio)'' por nivel educativo,
podria decirse que, en un escenario en
el que se aplicard a nivel nacional el
esquema de concesiones educativas
en una magnitud para un lapso de on-
ce anos (ciclo completo, sin conside-
rar repitencias), el costo adicional pa-
ra el Estado es de aproximadamente
$3.67 billones por afio. Como esce-
nario i1deal, es un punto de partida
para iniciar el andlisis de la factibilidad
de un proyecto a largo plazo que per-
mita elevar la cobertura de la educa-
cion de forma sistemdiica, permanen-

te y con altos indices de calidad.
2.5CosT0OS DE LA INFRAESTRUCTURA

Como se dijo anteriormente, el costo
de la infraestructura de los colegios
concesionados en Bogotd reviste im-
portancia en razon a que evidencia lo
relevante de este componente como
factor de calidad de la educacion, pe-
ro no es un requisito indispensable
para el esquema de concesiones
puesto que puede ser reemplazado

por esquemas alternativos. El alquiler

Politica Social, Pobreza y Desarrollo

o compra de edificios existentes que
cumplan con requisitos bdsicos de
calidad educativa y que se adapten de
mejor forma a las posibilidades de
financiacién de los entes territoriales
pueden ser formas sustitutivas de pro-
veer infraestructura a los colegios pri-
vados para que presten el servicio
educativo concesionado.

El caso de Bogotd, no obstante,
se dio en el contexto de la posibili-
dad de invertir en edificios disefiados
con los mejores estdndares de cali-
dad, a los mejores precios disponi-
bles en el mercado y en los lugares
de estratos | y 2 donde se identifica-
ron mayores problemas de déficit de
cobertura educativa en el Distrito.

El costo total promedio de cada
colegio fue de $7.243 millones en el
2002 incluyendo en esta cifra la ad-
quisicion del lote, la construccidn y la
dotacién. Cada colegio estd dotado
con infraestructura de primera
calidad, caracteristicas de espacio e
iluminacion adecuadas a su funcién
educativa, veinticuatro aulas de clase,
una ludoteca, un laboratorio de cien-
cias, dos aulas para propdsitos artisti-
cos, tres aulas de tecnologia, una bi-
blioteca, una cancha mdiltiple, y dota-
cidn para cada uno de estos espacios.
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olombia

3. Andlisis de posiblidades de replicacion

a decisién de implantar un mo-

delo educativo como el de las
concesiones en una entidad territo-
rial parte del supuesto de que exis-
ten problemas de cobertura y/o de
calidad que requieren de la ejecu-
cién de algun tipo de estrategia que
incida en las causas de estos proble-
mas. Partiendo de este supuesto, la
adopcién de un esquema como el
descrito en este capitulo depende
del cumplimiento de las siguientes
condiciones en los entes territoria-
les donde se espera aplicar:

|. Que el esquema de concesiones
sea viable legalmente en cual-
quier parte del territorio nacio-
nal.
A la luz de la Ley 80, esta condi-

cién se cumple en cualquier lugar

del pais donde se desee imple-
mentar. En este caso, la importan-
cia radica en que los contratos
contengan las cldusulas requeri-
das para que las condiciones se
presenten de forma adecuada, lo
que significa que los incentivos son
los correctos desde una dptica ins-
titucional.

2. Que existan los recursos presu-
puestales necesarios.
Con relacion a este punto, es
necesario considerar los recursos
requeridos tanto para la financia-
cién de los gastos de funciona-
miento como para los de inversion
(infraestructura y dotacién). Aqui
es importante tener en cuentd
que la inversién de recursos
dependerd del impacto sobre la
cobertura que se decida tener, es
decir, los costos estdn directamen-
te relacionados con la reduccion
del déficit de cobertura que se ha-
ya establecido como meta. Tenien-
do claro el costo por estudiante,
la inversion dependera de las
ampliaciones de cobertura que se
deseen o se puedan obtener.
En el caso de funcionamiento,
existe el modelo utilizado en el
Distrito de Bogotd que puede
adaptarse a las necesidades par-
ticulares de las entidades que lo
requieran para establecer el costo
individual anual requerido por
educando. No obstante, conser-
vando los estdndares de calidad
exigidos en este esquema no de-
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128000 de »
105 26.000 macstros
son financiados
por recursos ordina
rios propios del
Distrito

3. Andhsis de posiblidudes de replicabilidad

beria diferir sustancialmente del
costo dado por este andlisis.

En el caso de la infraestructura y
la dotacién, el ente territorial pue-
de decidirse por opciones diferen-
tes a la construccion como pue-
den ser el arrendamiento o la
compra de espacios adaptables a
colegios con caracteristicas simila-
res a los obtenidos con la cons-
truccion directa en Bogotd. Esto
implicaria, en términos presupues-
tales, en el caso del arrendamien-
to, que los costos de funcionamien-
to se incrementarian anualmente,
pero que no habria gastos de in-
version (el esquema de compra,
ademds de Ja variacion en el valor,
no reviste diferencias en cuanto al
esquema presupuestal). Estas al-
ternativas, que ticnen el riesgo de
traer como resultado colegios que
no cumplen con las caracteristicas
de calidad exigidas por el modelo
adoptado en el Distrito de Bogotd,
podrian conllevar menores requeri-
mientos presupuestales.

El aspecto presupuestal debe ser
considerado a la luz de las dispo-
nibilidades tanto de cardcter terri-
torial como nacional. En el caso de
Bogotd, el Distrito aporta una par-

te importante de sus recursos'

para el financiamiento de la edu-

cacién como complemento de los
recursos recibidos por las transfe-
rencias. En casos como éste
habria que entrar a andlizar qué
capacidad adicional de aportes
habria en las entidades territoria-
les individualmente. No obstante,
conociendo la situacién financiera
de gran parte de los municipios
del pais, se esperaria que un im-
pacto significativo bajo este es-
quema dependera del aporte que
realice la Nacién como parte de
las transferencias territoriales des-
tinadas a la financiacién de la
educacion.

Que existan colegios privados
en el drea.

Existen muchas regiones del terri-
torio colombiano donde no existe
presencia de establecimientos pri-
vados de educacion en razén a
que no se dan los incentivos econo-
micos, 0 sociales (en el caso de es-
tablecimientos sin dnimo de lucro)
para que este esquema se haya
desarrollado. Para enfrentar este
hecho, puede haber esquemas me-
diante los cuales los incentivos eco-
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némicos atraigan colegios privados
de otras regiones a los municipios
donde se requiera el servicio. No
obstante, lo mds deseable es que
existan de antemano los colegios

del drea que puedan tener mayor

proximidad entre sus instituciones
de origen y los nuevos oficiales con-
cesionados para lograr sinergias y
hacer mds fdcil la transferencia de
tecnologia tanto dura como blan-
da. En este aspecto hay que consi-
derar que los incentivos no sdlo se-
rdn de tibo econdmico, sino tam-
bién incluird aspectos de seguri-
dad, de provision de servicio publi-
cos, etc. Esta condicion pareceria
mds probable de ser cumplida en
las grandes ciudades del pais.

Que la calidad de los colegios
privados que podrian ser poten-
ciales concesionarios sea supe-
rior a la de los colegios oficiales
existentes en el drea.

El factor diferenciador de mayor im-
portancia del esquema de concesio-
nes educativas es la calidad de la
educacion. La cobertura es un pro-
blema que puede ser mds fdcilmen-
te resuelto y para el cual existen
mds alternativas estratégicas. La ca-

lidad, por tanto, es el criterio que no
debe ser desvirtuado desde ningtn
punto de vista en la decision de re-
plicar el modelo. Por lo anterior, el
hecho de encontrar colegios priva-
dos en el drea del ente territorial in-
teresado o que exista el interés de
estos colegios en participar en el es-
quema no puede ser el factor deci-
sivo. La redlidad muestra que, en
promedio, los colegios oficiales supe-
ran (en el caso de Bogotd) la cali-
dad alcanzada en el 80% de los co-
legios privados. Esto significa que si
se encuentra que en estadisticas
disponibles como la del ICFES, los
colegios oficiales de la zona obtie-
nen puntuaciones mayores que las
de los colegios privados, a menos
que se "importen” colegios de otras
zonas, el esquema no tendria ningu-
na justficacion. Esta condicion, al
igual que la anterior; también pare-
ce mds probable en las grandes ciu-
dades del pais.

Que el costo de la canasta edu-
cativa de la concesidn sea igual o
no significativamente superior al
promedio de la canasta de cole-
gios oficiales con estructura se-
mejante en el drea.
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3. Andhsis de posiblidades de replicabilidad

El hecho de que en Bogotd, donde
el costo de vida alcanza uno de
los niveles mds altos de Colombig,
se haya logrado reahzar un esque-
ma educativo con concesiones en
la cual el costo de funcionamiento
es bastante similar al del prome-
dio de los colegios oficiales de con-
diciones similares, implicaria que
costos superiores no son justifica-
bles en otras zonas del pais. Por
otra parte, en términos politicos
seria muy dificil justificar este es-
quema con mayores costos sobre
la alternativa que plantearian los
docentes del sector educativo ofi-
cial de aumentar las inversiones
en los planteles oficiales tradicio-
nales para alcanzar las condicio-
nes existentes en los colegios pri-
vados de mejores resultados aca-
démicos, argumentando que el
problema no es de "modelo insti-
tucional”, sino de falta de recursos
suficientes.

Que exista decision politica tan-
to de cardcter administrativo
(Alcaldias o Gobernaciones) co-
mo de las instancias de repre-
sentacién politica (Concejos o
Asambleas).

La adopcién de concesiones edu-
cativas como dlternativa para
reducir los déficits de cobertura y
los bajos niveles académicos de
los estudiantes es una decision
que requiere no sclo de recursos
presupuestales, sino de una con-
viccion  conceptual que permita
enfrentar presiones en contra pro-
venientes de sectores politicos y
gremiales. Es un esquema que
rompe con una tradicion histérica
cuestionada sélo en el papel, salvo
por contadas experiencias. Como
cualquier experiencia de cambio,
esto conlleva a resistencias dificiles
de enfrentar y que requieren de
posiciones solidas y duraderas. En
el nivel estratégico, esta posicién
debe ser adoptada particularmen-
te por la rama ejecutiva, cualquie-
ra que sea el nivel territorial del
caso y, en el nivel presupuestal, su
viabilidad depende casi exclusiva-
mente de la rama legislativa. Sin
esta posicion consolidada, el es-
quema pierde su caracteristica de
sostenibilidad a mediano plazo y,
por tanto, deja de ser una opcién
viable.
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4. Conclusiones

al y como se menciona en
Tapar‘tes de este capitulo, la ex-
periencia de concesiones educativas
en el Distrito de Bogotd se encuen-
tra en las primeras etapas de ejecu-
cién vy, por tanto, es dificil concluir
sobre los resultados finales de la
experiencia. No obstante, los ele-
mentos centrales de su disefio pare-
cen garantizar que los objetivos
buscados pueden ser efectivamente
alcanzados habiéndose asi consegui-
do encontrar un esquema cualitati-
vamente diferente a lo hasta ahora
implementado en educacién finan-
ciada por el Estado.

En este sentido, y como elemento
caracterizador esencial del esquema
parece corregir los problemas de
agencia del sector educativo estatal
colombiano al hacer consistentes
los objetivos del Gobierno Distrital
que ejerce como "“principal” con los
objetivos del colegio (en este caso
el concesionario), el cual actda co-
mo “agente”. Mediante el contrato
de concesién se hacen explicitas las
obligaciones del agente y se estable-
cen los incentivos tanto positivos
como negativos de su incumpli-
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miento haciendo transparente la re-
lacién e introduciendo la motivacién
requerida para que los agentes
trabajen en torno al objetivo perse-
guido por el principal que pretende
reflejar a su vez los intereses de los
padres de familia de los hogares
mds pobres de la poblacién. El resul-
tado practico de este contrato, que
se fortalece con herramientas tales
como las de la existencia de un eva-
luador independiente, es la genera-
cién paulatina de una cultura de
monitoreo de la calidad de la edu-
cacidn con consecuencias sobre los
responsables de proveer este servi-
cio publico.

Dentro de este marco de disefio,
el esquema provee los siguientes
beneficios que lo diferencian de
otras alternativas y, muy especial-
mente, de la educacién oficial tradi-
cional:

- Se introduce en el medio un
esquema de competencia de la
calidad educativa, independien-
temente del sector socioeco-

némico al que esté dirigida. No

solo se seleccionan de manera
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13 Conioenel p
caso de la Alianza
Educativa antes
mencionada,

1. Conclusiones

competitiva los mejores colegios
en términos académicos, sino
que son reemplazados en caso
de que incumplan con las metas
establecidas en el contrato de
concesion. A diferencia de la edu-
cacién oficial tradicional donde la
competencia no existe y del es-
quema de vouchers donde, o
tampoco existe o donde existe,
son los padres de familia los en-
cargados de hacer la seleccién
con poca informacién disponible;
el Estado cumple la funcion de
evaluador por resultados.

Se resuelven los problemas de
gestidn tales como la debilidad
de los rectores frente a sus
maestros, en razon a la inflexibi-
lidad del régimen laboral, a las
decisiones sobre seleccion y
despido que le son ajenas, a las
ineficiencias en la provision de
insumos, dada la burocracia
administrativa de los niveles cen-
trales de la administracién publi-
ca, etc. Dado que la infraestruc-
tura es publica, lo que compra el
Estado es la gestion; una gestion
en la que el concesionario actua
como ente privado, no sujeto a
presiones politicas, gremiales o

de restricciones en el manejo de
su recurso humano o del sumi-
nistro de provisiones necesarias
para la provision del servicio
educativo.

Se logra incentivar la participa-
cién de los colegios de altos
niveles de calidad con dos ele-
mentos que lo diferencian del
esquema de subsidios a la de-
manda: la inexistencia de requeri-
mientos de inversién privada y la
sostenibilidad financiera del es-
quema a mediano plazo.

Se logra generar incentivos para
que colegios y -universidades
trabajen en asocio,” buscando
modelos que permitan articular
propuestas pedagdgicas en bene-
fico de la calidad educativa,
beneficio que se traduce, entre
olras cosas, en una mayor capaci-
dad de acceso de los estudiantes
a la educacion superior.

Supera la dicotomia entre edu-
cacién privada y educacion oficial
y entre educacion para estratos
socioecondmicos altos y para es-
tratos socioecondmicos bajos.
Aqui convive una amalgama que
optimiza las potencialidades de
los dos esquemas.
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En términos de riesgos, la soste-
nibilidad de la financiacién del pro-
yecto es un factor crucial en el €xi-
to de la experiencia y la falta de me-
canismos que la garanticen puede
truncar los resultados esperados y
generar, por el contrario, un retro-
ceso en el proceso de busqueda de
nuevas alternativas de educacién en
Colombia. La disponibilidad de re-
cursos y el grado de compromiso
politico en los entes territoriales y
en la nacién determinardn el nivel
de riesgo en este caso.

La carencia de interés de los co-
legios privados en participar en el
esquema, dada la falta de incentivos
financieros, podria constituirse en
un riesgo adicional de no encontrar-
se colegios que por vocacion u otra
razén, encuentren motivaciones di-
ferentes.

Por otra parte, podria retomar-
se el hecho de que en Bogotd el
porcentaje de colegios en conce-
sidn en relacién con los colegios ofi-
ciales tradicionales, es de 5% en nu-
mero y de 6% en presupuesto lo
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cual pudo haber influido en la esca-
sa resistencia que tuvo el modelo
por parte de los sindicatos de
maestros; una propuesta mds agresi-
va, que pueda representar una ame-
naza mds clara a la hegemonia ac-
tual, podrfa generar posiciones mds
fuertes por parte de los sindicatos
como oposicidn a su implantacion.

La experiencia de Bogotd, que
lleva ejecutdndose ya durante dos
alcaldias, es un laboratorio que le
ofrece al pais una excelente oportu-
nidad para replicar una experiencia
potencialmente exitosa, en términos
de calidad y cobertura, en beneficio
del futuro de las poblaciones menos
favorecidas del pais. Su implantacion
en todo el pais dependerd de un
andlisis detallado, por entidad terri-
torial, que permita establecer en
cudles de éstas existen las condicio-
nes previas requeridas para su pues-
ta en operacion y, por supuesto, de
la decision politica de realizar un
cambio de estrategia de esta magni-
tud y de asignar los recursos que tal
decisién conlleva.
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