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BASES PARA LA CREACION DE UNA RED DE PROTECCION SOCIAL
A HOGARES EN CONDICIONES DE POBREZA

Jorge Armando Rodriguez

I. INTRODUCCION

El reconocimiento cada vez més unénime de gque el crecimiento
econdémico es una condicidén necesaria pero no suficiente para
mejorar el nivel de vida de la poblacién pobre ha conducido a
muchos gobiernos, sobre todo de los paises en desarrcllo, a
instaurar, al lado de las politicas para acelerar el crecimiento,
egtrategias de lucha contra la pobreza. La experiencia
internacional indica que la erradicacidn de este flagelo precisa la
puesta en marcha de acciones de fondo para remover los factores que
favorecen su reproduccidén. Entre tales acciones se cuentan, por
ejemplo, el suministro de servicios sociales basicos a los pobres
-v.g. salud, educacién y nutricidén-, la generacidén de empleo
productivo en los sectores méds dindmicos de la economia ¥y la
redistribucién de activos e ingresos. Sin embargo, las politicas
de erradicacidén por lo general toman tiempo considerable en arrojar
resultados positivos. Por esta razén, varios paises en desarrollo,
especialmente desde la década pasada, han adoptado programas
tendientes a moderar los efectos inmediatos sobre 1la poblacidn

pobre de los cambios experimentados por la actividad econdmical/.

1/ Véase, para un repaso de la experiencia internacional en
este campo, Banco Mundial, La pobreza, Informe sobre el
desarrollo mundial, Washington, D. €., julioc de 1990.



El presente informe sienta las bases para la creacidn en
Colombia de programas orientados en esta Gltima direccidn. Los
programas especificos que aqui se proponen conforman una red de
proteccidén social a un grupo seleccionado de hogares cuya pobresza
8¢ manifiesta en la insuficiencia de ingresos. Por su naturaleza,
la red constituye un complemento, y no un sustituto, de 1la
eatrategia nacional -apenas en ciernes—- para superar la pobreszsa.
Ello es asi porgque, come anota el propio Banco Mundial, "la lucha
contra la pobreza no es8 principalmente una tarea a enfrentar
mediante proyectos con un enfoque selectivo, por muy fundamentales
gue éstos sean. Es una tarea de politica econdmica en un sentido

mas amplio, 2/

La segunda parte del informe se dedica a identificar la
poblacidén objetivo de la red de proteccidn social. Con este fin se
examinan brevemente las definiciones de pobreza, y se escoge la que
mejor sirve a los objetivos de los programas. Enseguida se ofrece
un bosquejo de la evolucidén de la pobreza en las dos Gltimas
décadas, y se utiliza la informacidén més reciente para determinar
su mangnitud, asi como las caracteristicas de las persochas y
hogares pobres, con énfasis en agquellos que exhiben un mayor grado
de vulnerabilidad. En la tercera parte del informe se presentan los
programas que se juzgan més adecuados para atender a la poblacién

objetivo (Programa Especial de Empleo, y varics de apoyo a los

jefes de hogares pobres). En la cuarta parte se discute la

2/ Banco Mundial, Op. cit., p. 4.
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.

organizaciodn institucional y administrativa de la red, mientras en
la quinta ge describe su funcionamiento. E1 informe se clerra con

una seccidn en la cual se estiman los costos de los programas.

Para precisar los alcances de la red, conviene adelantar
algunos resultados. Utilizada a su méaxima capacidad, la red podria
atender en un momento determinado alrededor del 15% de los hogares
con insuficiencia de ingresos en las &reas urbanas del pais, con un
costo que fluctuaria entre el 0.5% y 1% del PIB, segin se otorguen
© no beneficios a las personas dependientes del jefe de hogar.
Puesto que hay rotacidén de los beneficiarios, el nGmeroc de hogares
distintos amparados por este instrumento puede llegar a ser, sin
embargo, muy significativo con el paso del tiempo. Aun asi, con la
cobertura seflalada, la red de proteccidn social dificilmente podria
concebirse como un instrumento idéneo para eliminar la pobreza por

ingresos.

La poblacién objetivo estid conformada por los hogares pobres
encabezados por desempleados’/, mujeres con hijos de corta edad,
personas invalidas incapacitadas para trabajar y personas de la
tercera edad. La seleccidén de la misma se hizo con el criterio de
interferir lo menos posible en el funcionamiento del mercado de

trabajo. En el caso de los desempleados esta condicidén se cumple

mediante un programa de empleo minimo con remuneraciones

w0
~

En el caso de los desempleados existe 1la opcidn de
incorporar a la red a personas que no sean cabeza de
hogar. Este caso la cobertura seria mayor.

3



ligeramente inferiores al valor de la linea de pobreza. Con ello se
busca evitar que personas ya ocupadas abandonen sus puestos de
trabajo para ingresar al programa de vempleo. El programa no
pretende reemplazar a las politicas para promover la creacién de
empleos, y por esta razdén el nimero de personas vinculadas al mismo
es limitado, dependiendo de los proyectos que la administracién de
la red Jjuzgue social y econdmicamente viables. Los demds grupos
beneficiarios, a diferencia de los desocupados, no tienen
posibilidades de incrementar su oferta de trabajo y por lo tanto no
pueden afectar el mercado laboral. La mayoria de los hogares pobres
tienen un jefe con alguna clase de empleo, aungue, desde luego, sus
ingresos son insuficientes. Por ejemplo, del total de hogares
pobres por ingresos los dirigidos por obreros y trabajadores por
cuenta propia representan el cerca del 60%..Naturalmente, en la red
podria incluirse un programa de subsidios para atenuar 1los
problemas de estos grupos. Se considera, no obstante, que las
politicas globales para erradicar la pobreza son mucho mas
efectivas en estos casos. Con todo, y pese a sus limitados
alcances, la red de proteccidén social puede contribuir a aliviar la

> I >

dificil situacidén econdmica de un buen namero de colombianos.



II. IDERTIFICACION DE LA POBLACION OBJETIVO
1. Definiciones de la pobreza

La red especial de proteccidn social estd dirigida a los segmentos
més vulnerables de la poblacién pobre. Necesitamos, por tanto, una
definicidén operativa de la pobreza para distinguir a la poblacidn
pobre de la no pobre4/. En Colombia se han utilizado dos conceptos
de pobreza en las investigaciones sobre la materia. De acuerdo con
el primero, la pobreza es una situacidén de insatisfaccién de un
conjunto de necesidades humanas Dbéasicas. Las necesidades
consideradas Dbésicas son, entre otras, la vivienda, la
alimentacidén, el vestuario y la educacién. Los indicadores
seleccionados para captar la insatisfaccidén de tales necesidades
son los sigulentes: hogares en viviendas inadecuadas, hogares en
viviendas sin servicios basicos, hogares con hacinamiento critico,
hogares con alta dependencia econdmica y, por Gltimo, hogares con
ausentismo escolar. En este marco, se identifican como pobres o con
necesidades basicas insatisfechas (NBI) a los hogares que registran
al menos una de las caracteristicas expresadas por los

indicadoress/.

4/ Cualquier nocidén de pobreza es en su esencia normativa,
pues se basa en Jjuicios aprioristicos sobre 1lo que
significa bienestar, nivel de vida minimo o grado de
privacidén tolerable. Adn asi, representa una situacidn
objetiva referida a circunstancias histéricas v
soclioecondémicas determinadas. '

5/ Véase, DANE y otros, Z i t. i,
Bogota, 1889.
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De acuerdo con el segundo concepto, la pobreza de las personas
o de los hogares se manifiesta en la insuficiencia de ingresos para
cubrir sus necesidades basicas. El ingreso minimo requerido para
satisfacer dichas necesidades se conoce como linea de pobreza, y se
determina a partir de un presupuesto normativo de alimentos al que
se le agrega un monto que representa las erogaciones por ohtros
bienes y servicloss/. Agui se clasgifica como pobres a todos
aquellos cuyos ingresos corrientes gean inferiores al valor de la

linea de pobreza.

Las personas y hogares pobres bajo una y otra definicidn no
necesariamente son las mismas7?/. Ello obedece a que el método de
las necesidades basicas capta la pobreza que se expresa en forma de
carencias de servicios esenciales mientras gque el método de la
linea de pobreza capta la pobreza que se manifiesta en
insuficiencia de ingresos. La definicién gque se adopte tiene
entonces una enorme importancia a la hora de determinar 1los
programas que han de conformar la red especial de protecciédn
social. Fuesto que el propdésito de la red es brindar apoyo a los

hogares especialmente vulnerables a los cambios coyunturales

6/ Véase, Mufioz, M., “"La pobreza en trece ciudades
colombianas”, oleti de Es istica, DANE, No. 429,
Bogota, diciembre de 1988. "Se supone -sefiala Mufioz- que
la carencia de otros bienes y servicios es proporcional
a la carencia de alimentos.™

T/ Véase, sobre este aspecto, Glewwe, P., vy Van Der Gaag,
J., "Identifying the poor in Developing Countries: Do
Different Definitions Matter?", Werld Development, vol.
18, No. 6, Pergamon Press, Oxford, Inglaterra, 18990.
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operados en la actividad econdmica, vy que estos cambios inciden en
forma mas inmediata sobre los ingresos que sobre la vivienda, la
educacién y los demds servicioes bésicos, se ha decidido utilizar

agui la definicién basads en la linea de pobrezal/.

2. Evolucién de la pobreza entre 18972 v 13990

En el curso de las dos iltimas décadas la proporcién de colombianos
con ingresos insuficientes para adauvirir uana canasta de bienes
basicos ha disminuido en forma ogtensible, como lo muestra el
reciente trabajo de Sarmiento®/. En el cuadro 1 se observa, en
efecto, que mientras en 1972 el 60% de la poblacién del pais
percibia ingresos inferiores al valor de la linea de pobreza, en
1990 cerca del 49% registraba ese estado de privacién. No obstante,
de los once puntos porcentuales en que se redujo la incidencia de
la pobreza, nueve corresponden al decenio de los setenta. En los
afios ochenta, periodo en el cual la economia nacional sufrié la

recesidédn mas severa de la posguerra, el pais practicamente no

8/ Mufioz observa a este respecto que "la linea de pobreza es
una medida coyuntural, pues en una situacidén de crisis,
con alto desempleo, es probable gque la magnitud de la
pobreza sea mayor que en una situacién de expansidén y
bajas tasas de desempleo. El1 método de (las necesidades
bésicas insatisfechas) es una definicién mis estructural
de la pobreza, pues, dada la forma como se construye,
estd menos expuesto a las fluctuacicnes de corto plaszo,

y ain de mediano plazo.™, Op. cit., p. 186.
3/ Sarmiento, L., "Magnitud y evolucidén de la pobreza en

Colombia™, en La pobreza en Colombia, PNUD, Bogota, 1991,
proximo a publicarse.




fuadro §

EVOLUCION DE LA POBREZA EN COLOMBIA, 1972-1990
Personas segdn Linea de Pobreza {(LP)
Miles de personas

NACIONAL URBAND RURAL
Poblacibn Poblacién Poblac.
fAno Total Lp A Total Lp % Total LP bA
{1) {2) (24(1) {3 {4) {4)/(3) {9) (6) (8)/(3)
1972 23363.8  14138.3 $0.0  18016.5 5943.0 42.4 9547.3 B195.3 85.8
1980 26901.0 13692.6 50.9 17836.8 7081.2 39.7  9064.2 4b611.4 72.9
1990 32958.3  16116.6 48.9 23915.0 10044.3 42.0 9043.3 4072.4 87.1

Fuente: Sarasiento, L.,

"Hagnitud y evolucidn de la pobreza...®, Op. cit., p. 148.



congiguid ningin progreso en materia de reduccidn {(relativa) de la

pobreza.

Con teodo, si se examina la evolucidén de la pobreza en las
areas rurales se concluye que en ellas los avances fueron notables,
inclusive en el decenio de los ochenta. Alli la incidencia de 1la
pobreza pasd de 86% en 1972 a 67% en 1990. Aun asi, hay que
considerar que el porecentaje de pobres de las zZonas rurales se
sitha todavia bastante por encima del promedio nacional. En sran
medida debido al proceso de migracidén hacia la ciudad, la magnitud
absoluta de la pobreza rural también decliné. Las personas pobres
del campo eran, en efecto, poco més de seis millones en 1990, unos

dos millones menos que en 1872.

En las 4reas urbanas, por el contrario, la incidencia de la
pobreza se mantuvo practicamente inmodificada, alrededor del 42, 2%,
entre el comienzo y el final del periodo de referencia. Si se tiene
en cuenta que en 1980 los pobres de las ciudades representaban el
39,7% de la poblacién total de las mismas, se infiere que en la
década pasada se produjo un retrocesc nada despreciable. No cabe
duda que el debilitamiento de las actividades urbanas en esos afios
agravd las condiciones de vida de un buen namero habitantes de las
cabeceras municipales. De hecho, con la relativa estabilidad
exhibida por la incidencia de la pobreza urbana, el crecimiento de
la poblacién en las ciudades se tradujo en un mayor namero de

personas afectadas por inasuficiencia de ingresos. En tanto que en



1972 habia casi seis millones de personas bajo la linea de pobre:za,

en 1990 la cifra ya rebasaba los diez milloneslo/,

Considerando el pais como un todo, tenemos, pues, gque al
inicio de la presente década él namero de personas afectadas por la
pobreza de ingresos alcanzaba 16,1 millones, cerca de dos millones
mas que en 1972. Poco més de tres quintas partes de los pobres se
aglutinaban en las zonas urbanas y la proporcién restante lo hacia

en las zonas rurales.

Desde el punto de vista de los hogares, el panorama no es muy
diferente. En las A&reas urbanas, las Gnicas gque cuentan con
informacién reciente, habia poco més de dos millones de hogares
pobres en 1990, los cuales egquivalian al 39,6% del total (Véase
cuadro 2). Esta proporcién rondaba el 36% en 1986, asi que en los
Ultimos afics, y en términos relativos, la pobreza se ha agudizado
de manera significativa. Por otra parte, se observa que las siete
ciudades mas grandes del pais han venido albergando un porcentaje
cada vez mayor de los hogares bajo la linea de pobreza. Nétese, en
efecto, que en ellas se concentrd casi el 48% de los mismos en

1980, frente al 43% registrado un lustro atras.

10/ Las siete principales ciudades del pais albergaban, en el
afic en cuestidn, cerca del 47% del total de personas
pobres de las =zonas urbanas. En términos absolutos,
habia, entonces, unos 4,6 millones de personas pobres
solamente en esas ciudades.
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Cuadro 2
HOGARES BAJO LA LINEA DE POBREZA EN LAS AREAS URBANAS
1986 - 1990

HOBARES (Miles)

Estructura
Total pobres {2)/{1})  porcentual
{1} {2) 1 {2)
1986
Total dreas urbanas 4433.0 1595.0 35.9 100.0
Siete ciudades 1994.8 483.2 34.4 43.0
Resto &reas urbanas 2448.2 909.8 37.2 37.0
1988
Total dreas urbanas 4792.6 1908.4 3%.8 100.0
Siete ciudades 2256.7 911.0 40.4 47.7
Resto &reas urbanas 25335.9 997.3 39.3 52.3
1990
Total dreas urbanas 5066.7 2008.9 39.6 100.0
Siete ciudades 2553.0 959.7 37.6 47.8
Resto &reas urbanas 25313.8 1049.2 41.7 52.2

Fuente: Estimaciones de FEDESARROLLD



3. La pobreza en hogares especialmente vulnerables

El disefioc de la red de seguridad social para moderar la pobreza
requiere saber cudntos son los beneficiarios potenciales y qué
caracteristicas tienen. Esta seccidn se dedica a esta tarea. La
informacidén disponible se refiere a las &reas urbanas, y por esta
razén la red no incluye programas destinados a atender las zonas
rurales. Ella presenta, sin embargo, un grado de flexibilidad que
permite, una vez se cuente con los datos pertinentes, anexar

programas dirigidos a la poblacién rural.

El afio base para determinar la poblacién objetivo es 1990. E1
médulo de pobreza de la encuesta de hogares realizada en septiembre
de ese afio cubre solamente las siete principales ciudades del pais,
de manera que para estimar el numero de personas y de hogares
pobres especialmente vulnerables del total de las Areas urbanas es
preciso cruzar la informacidén de esta fuente con la de otras, en
particular la contenida en el trabajo de Sarmientoll/. En lo
concerniente a las caracteristicas de la poblacién objetive es
necesario suponer que las observadas en las siete ciudades son
representativas del conjunto de dichas areas. En este caso también

5¢ recurre en ocasiones a otras fuentes.

11/ Barmiento, L., "Magnitud y evolucién de la pobresza..."
9 St

b
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3.1 Poblacion objetivo: Magnitud y caracteristicas

Los segmentos particularmente propensos a la pobreza pueden
agruparse en dosg categorias. La primera categoria estid integrada
por los desocupados, los cuales pueden subsanar la insuficiencia de
sus ingresos desempeflando un trabajo remanerado, v la segunda
corresponde a los hogares cuyves Jefes, a diferencia de lo que
ocurre con los desempleados, no pueden mitigar su situacidn
vinculandose al mercado laboral. Se trata, en este Wiltimo caso, de
los hogares con Jjefatura femenina, sobre todo los dirigidos por
majeres que se dedican al cuidado de sus hijos de corta edad, y de
loe hogares comandados bien sea por personas de 65 afios v mas, bilen
ges por personas invAlidas. El rasgo comin de la segunda categoria
es que dificilmente puede suplir la insuficiencia de ing:esos

incrementado su oferta de trabajo.
3.1.1 Los desempleados pobres
En el mercado de trabajo se reflejan de manera bastante fiel, como

lo han demostrado varios estudios, las vicisitudes experimentadas

por la actividad econdémica urbanal2/. Ya gue la dindmica ciclica

12/ Véase, por ejemplo, Londofio, J. L., "La dinédmica laboral
y la actividad econdémica: un repaso de la Gltima década”,
. ) : 2 i o, Informes de la Misidn

Chenery, Ocampo, J. A, y Ramirez, M, editores, Contranal-
DNP-SENA, Bogot&a, 1987.
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de la economisz provoca cambios en el empleo y el ingresoll/,
conviene examinar la relacién entre la desocupacién y la pobreza

que se manifiesta en insuficiencia de ingresos. Cab

a

esperar que
los desempleados sean un segmento de la poblacién con un grado de
vulnerabilidad relativamente alto. Como se aprecia en el cunadro 3,
referido a las siete ciundades méAs grandes, en el periodo 1986-1990
la tasa de desempleo en los hogares pobres excedid sistemdtica y

sustancialmente a la observada en los hogares no pobres. En 1890,

n
Y
L

nuestro afio de referencia, la ta e desempleo en los hogares
pobres alcanzd el 18,1%, casi once puntos porcentuales por encima
de la correspondiente & los no pobres. Puede concluirese entonces

que la pobreza por ingresos obedece en buena medida a la carencia

de ocupacidn.

El examen del cuadro 4, en el cual se clasifican los hogares
segin la posicidén ocupacional del jefe, confirma la tendencia
aludida. En los hogares encabezados por una persona desocupada se
presenta la mayor incidencia de la pobreza. Casi cuatro quintas
partes de los hogares cuyo jefe se encuentra en esa condicién son
pobres. Desde otra perspectiva, se observa, asimismo, que dentro
del total de hogares pobres aquellos cuyoc jefe se encuentra sin
empleo representan el 6,4%. En sintesis, deade el punto de vista de

la posicidén ocupacional del jefe, los hogares encabezados por una

13/ Londofioc encontrd que para el periodo 1975-1985 no puede
rechazarse la hipdtesis de una elasticidad unitaria
empleo-ingreso, Up. cit, p. 122.

12



Cuadro A
TASAS DE DESEMFLEC FOR GRUFOS DE FOBREZA %/
Segun Linea de Fobreza (LF)

19841990
Na
AfO Fobres Fobres
1984 .4 22.1
1987 8.3 18.8
1988 7.0 17.3
1989 7.0 16.0
1990 7.5 i8.1

¥/ Siete Ciudades
Fuente: Mufoz, M., "Evolucién de la pobreza en

siete ciudades colombianas, 1986~-19%90" , mimeo,
Junio de 1991.



Cuadro 4

HOGARES BAJD LA LINEA DE POBREZA
SEGUN POSICION OCUPACIONAL DEL JEFE
freas Urbanas

1990
Hogares
Ocupacibn del jefe i Estructura
Total  Pobres {2/1) de
(1) (2) (2}
Trabajador fasiliar 4208 1110 26.4 0.1
QObrera 1105368 612904 35.4 30.9
Empleado 1238980 301089 24.3 15.0
Eapleado doméstico 44187 32920 74,5 1.6
Trab. cuenta propia 1224602 578504 47.2 28.8
Patrén 320879 39578 12.3 2.0
Desocupadas 162018 12872t 79.4 6.4
Inactivos e invdlidos 966496 314035 32.3 15.6
Total 3066737 2008840 39.6 100.0

Fuente: Estisaciones de FEDESARROLLO con base en la Encuesta
de Hogares, DANE, septieabre de 1990.



persona desempleada son los mas vulnerables, pese a que constituyen

una parte relativamente pequefia del conjunto de hogares pobres.

El wuniverso de 1las personas pobres desocupadas puede
obtenerse, en forma aproximada, aplicando la tasa de desempleo
registrada en los hogares con ingresos insuficientes a la fuerza de
trabajo asociada a éstosi4/. Tal fuerza de trabajo, concepto
restringido aqui a las personas entre los 18 y los 65 afios, contaba
‘con unos 3.5 millones de miembros en 1990, de modo que el desempleo
afectaba en ese afio, redondeando las cifras, a 630 mil personas
pobres. Dada la naturaleza del problema de estos colombianos, la
manera mas 1idénea de remediar, asi sea temporalmente, la
insuficiencia de sus ingresos es a través de un programa capaz de
asegurarles un empleo. En los paises donde se ha ensayado este tipo
de programa, los adscritos han llegado a representar en fases
econdémicas criticas el 15% del universo de desempleados pobres.
Teniendo en cuenta este antecedente, se considera gque la poblacidn
objetivo para el programa de empleo descrito més adelante oscila en

torno a 95 mil personas.

3.1.2 Mujeres pobres jefes de hogar v con nifios menores
de 7 afios

Las mujeres Jjefes de hogar a menudo se hallan en condiciones de

especial desigualdad. Un estudio de Lemoine mostrd que la jefatura

14/ Por raszones que se aclararan luego, en el presente
contexto se consideran en edad de trabajar las personas
entre los 18 y los 65 afios.
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femenina ha sido més un resultado contingente de la ausencia del
hombre Jjefe de hogar (v.g., por separacidén o viudez) que de un
cambioc profundo en el papel de la mujer en la vida sociall5/. La
mujer Jjefe de hogar, pese a su caracter mismo de jefe, por lo
general no es la principal perceptora de ingresos. De hecho, segan
¢l citado estudio, del total mujeres cabeza de hogar existentes al
comienzo de los afios ochenta el 21,4% no tenia ninguna clase de
ingreso, mientras que cerca de 60% carecian de ingresos por
trabajo. El1 elevado porcentaje de mujeres jefes de hogar sin
ingreso laboral alguno deja al descubierto que las limitaciones de
tiempo y movilidad, de ordinario derivadas de 1la atencién a los
nifios, afectan sus posibilidades de obtener un empleo

remuneradols/,

Por las razones citadas, un programa de empleo como el que se
propone después no constituye una alternativa viable para esta
parte de la poblacidén colombiana. Teniendo en cuenta lo anterior,
la red de proteccidn social incluye un programa de suministro de un
ingreso minimo a las mujeres Jjefes de hogares pobres y, en

particular, a las que tienen hijos menores de siete afios.

15/ Véase, Lemoine, L., "Las mujeres jefes de hogar en
Colombia™, Boletin de Estadistica, DANE, No. 414, Bogota,
septiembre de 1987.

186/ La ausencia de ingresos por trabajo se suple, como lo
sugiere el menor porcentaje de mijeres jefes de hogar sin
ninguna clase de ingresc, con ayudas externae (v.g.
contribuciones del marido o de los padres para la
mamitencidn de los hijos).
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En 1980, como se obgerva en el cuadro 5, el 36.1% del total de
hogares con Jjefatura femenina era pobre, porcentaje menor al
registrado entre los hogares con jefatura masculina (40.7%). La
circunstancia de que la incidencia de la pobreza en los hogares
encabezados por una mujer haya sido menor puede llevar a pensar,
erréneamente, que no hay justificacién para brindarles un apoyo

especial. Hay que tener

1y

n cuenta, sin embargo, que en otros afics
-como en 1885, por ejemplo-, se presentd la situacidn inversal?/,
y, mas importante adn, que log ingresos medios de los hogares con
Jefatura femenina son inferiores a log de jefatura masculina. Baste
sefialar, para ilustrar este Mltimo hecho, gue en Bogotid a mediados
del decenio de los ochenta el indice de ingrescoe medios de los

hombres era de 116, mientras aue el de las majeres eras apenas de 74

(indice base=100)18/,

El namero de hogares con ingresos insuficientes comandados por
una mujer ascendid en 1990 a 415 mil, esto es, el 20,6% del total
de hogares pobres. Debido a que el programa de apoyo a las mujeres
jefes de hogar cobija solamente, como ya se indicd, a las que

tienen hijos de seis aflos y menos, es preciso estimar la cantidad

de hogares que exhiben esta condicidén. Suponiendo que de los

17/ Véase, Mufloz, M., "La pobreza en 13 ciudades colombianas,
medida a través de lineas de indigencia y de pobreza’,

Boletin de estadigtica, No. 429, DANE, diciembre de 1988,

18/ Véase, Banco Interamericanc de Desarrollo, “"La majer

trabajadora en América Latina”, esd econdomico
social e érica Latina, Informe anual, Washington, D.
C., 1880, p. 235.



Cuadro 5

HOGARES Y PERSONAS BAJO LA LINEA DE POBREZA SEGUN SEXO DEL JEFE DEL HOGAR

fireas Urbanas
1990

Hogares

Personas

Sexo del jefe
Total Pobres
{1) {2)

Total Pobres
{3) {4}

Estructura
% 1 porcentual de
(271)  {4/3) {2) (%)

Hombre 3918583 1394216
Hujer 1148152 414644
Total 5066737 2008840

19171163 8246136
4743837 1798144
23915000 10044300

40.7 43.0 79.4 82.1
6.4 31.9 20.6 17.9
39.6 42.0

1000  100.0

Fuente: Estimaciones de FEDESARROLLO con base en Encuesta de Hogares, DANE, Septiembre/$0.



hogares bajo la tutela de una majer el 25% cuenta entre sus
miembros con al menos un nifio menor de siete afios, la poblacidn

objetivo de ese programa se ubica en 103 mil hogares.

3.1.3 Personas pobres de la tercera edad, sin pensiones
de jubilacidn

Cuando llegan a la vejez las personas pobres a menudo e convierten
en una carga econdmica para la familia. Ello afecta su autoestima
v les restringe las posibilidades de contribuir a su propio
bienestar. Ya que las personas de la tercera edad excluidas de los
sistemas formales de seguridad social estén mis expuestas a la
robreza gue, por ejemplo, los jubilados que reciben una rensidn, La
provieién de un ingreso minimo puede ayundarles a sobrellevar su
situacién. No hay que olvidar, sin embargo, que la atencién de los
problemas de los ancianos debe contemplar otros necanlsmos, aun mas
fundamentales, tendientes a lograr su efectiva insercidn social v,
entre otras cosas, a garantizarles el acceso a los servicios de

salud.

Aproximadamente 125 mil hogares urbanos con jefe de 65 afios v
mas son pobres, lo cual equivale al 27% de las familias dirigidas
por personas de ese grupo etario y al 6,2% del conjunto de hogares
con ingresos inadecuados (Véanse cuadros 6 y 7). Estas proporciones
practicamente se conservan cuando se examina la distribucién de 1la
bobreza por edades de todos los individuos, ¥y no s6lo del jefe.

Consideremos que el 30% de los jefes de esos 125 mil hogares recibe
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Cuadro 6

DISTRIBUCION DE LA POBREZA POR GRUPOS DE EDAD (personas)

Areas Urbanas

1990
Pablacién Estructura
Edad total Pobres 1 de
(1) {2) (2)/{1) {2}
Menores de un ano 914173 286263 55.7 2.9
De | a 4 anos 21114695 1136010 53.8 11.3
De 5 a9 afos 2489552 1362007 9.7 13.4
De 10 a 14 ados 2501509 1374060 4.9 13.7
De 15 a 19 afos 3053944 1324843 43.4 13.2
De 20 a 49 ados 10221274 3613939 35.4 36,0
De 50 a 64 ados 2075822 644844 3.1 b.4
De 63 anos y més 947034 302333 3.9 3.0
Total 23915000 10044300 42.0 100.0

Fuente: Estimaciones de FEDESARROLLO con base en Mudoz, M.,
"La pobreza en 13 ciudades...®, Op. cit.



algin tipo de pensidn, aun s3i ésta es tan baja que los coloca bajo
la linea de pobreza. La proporcidén restante de los jefes de hogar
de la tercera edad (unas 87 mil personas), conforma la poblacién

objetivo de uno de los programas de la red especial de protecciodn

social, programa que se limita a suministrar un ingreso minimo.

3.1.4 Los inhabilitados fisicos

Con frecuencia, los problemas con que se enfrentan los invalidos
son similares a los gque padecen las personas de la tercera edad. Un
creciente nimero de paises ha emprendido acciones encaminadas, en
términos generales, a asegurar el cumplimiento de los derechos
humanos y civiles de los impedidos. La misma Organizacidén de las
Naciones Unidas cuenta con un Programa de Accidén Mundial para los
Impedidos. La rehabilitacidén y 1la integracién en la sociedad
constituyen, sin duda, el mayor reto para los gobiernos seriamente
comprometidos en la solucidén de los problemas que aquejan a esas

personas.

Muchos jefes de hogar pueden desempefiar un empleo remunerado,
¥y corresponde, en este caso, velar por la creacidén de oportunidades
y condiciones de trabajo adecuadas, asi como por la provisidén de la
capitacidén técnica y profesional necesaria. Sin embargo, otros
muchos carecen de recursos minimos debido a que no pueden realizar

las tareas que exige un empleo. Con miras a subsanar asi sea en

parte esta carencia, que los coloca en situacidén de inferioridad
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fuadro 7
HOGARES BAJD LA LINEA DE POBREZA SEBUN EDAD DEL JEFE DEL HOGAR
Areas Urbanas

1990
Hogares
Edad del jefe Estructura
{Anos) Total Pabres (2/1) de
{1) {2) (2)
Menores de 20 17885 8138 45.5 0.4
20 - 25 300539 160901 53.5 8.0
26 - 43 2689074 1229877 45.7 81.2
46 - 45 1594577 484923 30.4 24.1
b4 y méds 454661 125022 26.9 6.2
Total 5066737 2008850 39.6 100.0

Fuente: Estimaciones de FEDESARROLLG con base en la Encuesta
de Hogares, DANE, septiesbre de 1990,



frente a los demds miembros de la sociedad, el pais deberia
establecer un programa de suministro de ingresos a las personas

impedidas para trabajar a raiz de la invalidesz.

Con base en 1la informacién disponible, no es posible
determinar con precisidén la cantidad de jefes de hogar
inhabilitados para trabajar por razones de invalidez, pues ellos se
contabilizan en un solo agregado con los jefes llamados inactivos
(v.g., rentistas y estudiantes). Tomados en conjunto, su nimero
ascendia a 314 mil personas en 1990. Con el mero propésito de
proporcionar un orden de magnitud, permitase asumir que el 5% son
invdlidos. Estos suman, bajo tan drastico supuesto, poco menos de
16 mil personas, las cuales constituyen la poblacidén objetivo de

uno de los programas de la red.

3.2 Otras caracteristicas probables de la poblacién objetivo

Aunque seria deseable establecer otras caracteristicas de 1la
poblacién pobre especialmente vulnerable, como el tamafio del hogar
¥ el nivel educativo, la informacién publicada no presenta ese
srado de detalle. No obstante, cabe esperar que el grupo de alta
vulnerabilidad que hemos identificado exhiba, tendencialmente,

rasgos similares a los del conjunto de los pobres.

En este sentido, se observa que entre mayor sea el tamafio del

hogar mayor es la probabilidad de que sea pobre. Asi, como se
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aprecia en el cuadro 8, en tanto que del total de hogares
conformados por una persona sdlo el 16,7% era pobre en 1990, de los
integrados por méds de 11 personas el 50% presentaba esta
caracteriatica. Entre estos dos extremos el porcentaje crece
sistemdticamente a medida que el tamafio aumenta. Por otro lado, del
total de hogares pobres, los compuestos por 6 a 10 personas
representan, sin embargo, la mayor proporcidn (28%), seguidos por
los de 4 personas (24,2%) y los de 5 personas (22,4%). Esto
significa, en otros términos, que los hogares que tienen de 4 a 10

miembros constituyen el 74,6% del total de hogares pobres.

Paralelamente, aquellos hogares cuyo jefe ha recibido algtn
grado de educacidn primaria y secundaria concentran alrededor del
91% del total de hogares pobres (Véase cuadro 9). Al interior de
cada nivel educativo, la mayor incidencia de la pobreza se
presenta, sin embargo, en los hogares cuyo jefe no ha participado
en ningtn nivel de educacidén (53,4%). Del total de hogares
encabezados por un jefe con algin grado de educacidén primaria, el
50,2% se encuentra bajo la linea de pobreza. Este porcentaje se
reduce al 37,8% cuando se trata de hogares cuya cabeza es una

persona con algin nivel de secundaria.

III. PROGRAMAS DE LA RED ESPECIAL DE PROTECCION SOCIAL

En esta seccién se describen los programas que integran la red

especial de proteccidén social. Cada programa procura adecuarse a

19



Cuadrp 8

HOGARES Y PERSONAS BAJD LA LINEA DE POBREIA, SEGUN TAMARD DEL HOGAR

freas Urbanas

1990
Hogares Personas
Nimero de personas Estructura
en el hogar Total  Pobres Total  Pobres  (2/1) de fcuaulado
{1 (2) (3) (4) (2) (2)

i persona 206204 34400 216836 35280 6.7 1.7 1.7
2 personas 334087 133160 1163308 273139 24,0 b.b 8.3
3 personas 889344 305527 2805590 940053 Ja.4 15.2 23.5
4 personas 1177610 487142 4933297 1998446 41.4 24,2 47.8
3 personas 975964 449414 3131412 2304609 46.0 22.4 70.2
b - 10 personas 1187078  5A1120 8623280 3987048 47,3 21.9 98.1
11 y ads 76450 38098 1019276 505684 49.8 1.9 100.0
Total 3066737 2008860 23915000 10044300 9.6 100.0

Fuente: Estimaciones de FEDESARROLLO con base en Encuesta de Hogares, DANE, septiesbre/90,



Cuadro §

HOGARES BAJO LA LINEA DE POBREZA SESUN NIVEL EDUCATIVD

DEL JEFE DEL HOGAR
Areas Urbanas

1996
Hogares

Nivel educativo Estructura
del jefe Total Pabres 1 de

{1) (2) (2/1} {2}
Ninguno 218725 1157735 3.4 5.8
Primaria 2152471 1080812 30.2 53,8
Secundaria 1981737 749023 37.8 37.3
Superior £99271 37702 8.3 2.9
No inforsma 16833 3348 33.0 0.3
Total 3066737 2008850 39.4 100.0

Fuente: Estimaciones de FEDESARROLLO con base en la Encuesta
de Hogares, DANE, septieabre de 1990.



las caracteristicas especificas de la poblacidén objetivo a la cual
estd orientado. Asi, mientras el Programa Especial de Empleo (PEE)
ofrece una remuneracidén minima y transitoria a los desocupados
pobres a cambio de trabajo, los programas de apoyo a jefes de
hogares pobres que enfrentan severas limitaciones para vincularse
la mercado laboral (v.g. invalidos jefes de hogar) proveen un

ingreso también minimo pero sin exigencias de trabajo.
1. Programa Especial de Empleo (PEE)

El propésito del Programa Especial de Empleo (PEE) es pProvesr un
ingreso a personas pobres afectadas por el desempleo. Esta
concebido para afrontar situaciones criticas en el mercado de
laboral. No obstante, es preciéo subrayar que més que incidir en la
tasa de desempleo, se busca asegurar un ingreso minimo a cambio de
trabajo. El programa no pued®e ni pretende sustituir en modo alguno
las politicas globales para crear empleo. La premisa de la que se
parte es el PEE debe interferir lo menos posible en el mercado

convencicnal de trabajo.
1.1 Duracidén del programa

Una cuestidén que hay que definir deade un comienzo es el alcance
temporal del PEE. En favor de su permanencia puede aducirse que una
porcidn apreciable del desempleo presenta un cardcter eatructural,

¥y que para contrarrestarlo es necesario contar con instrumentos de
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largo plazo. Aqui se considera, sin embargo, que la responsabilidad
de combatir esta clase de desempleo corresponde, como lo sefiald en
su momento la Misidén de Empleo, a la politica macroeconémica y a
las reformas encaminadas a transformar las caracteristicas del
mercado de trabajol!9/. En favor de su transitoriedad esta, en
cambio, el hecho de que con el PEE se procura moderar los efectos
negativos sobre los ingresos familiares de coyunturas econdmicas

adversas.

Teniendo en cuenta lo anterior, se propone que el Programa
Especial de Empleo sea transitorio. Pero, qué tan transitorio? Para
responder a este interrogante conviene contar con algin criterio lo
menos arbitrario posible. La regla préactica que se recomienda
adoptar es la siguiente: el PEE debe permanecer activo mientras la
tasa de desempleo exceda su nivel estructural2¢/. El programa es,
pues, transitorio en el szsentido de que opera exclusivamente en
presencia de desempleo ciclico o coyuntural. Es probable que las
variaciones en el ingreso familiar se encuentren en buena medida
asociadas a esta clase de desocupacidén, y lo que se trata de

aliviar es ©precisamente la pobreza que se manifiesta en

18/ Véase, Migidén de Empleo, "El problema laboral colombiano:
diagnéstico, perspectivas v politicas”, Economia
colombiana, separata No. 10, Contraloria General de 1la
Repiablica, agosto-septiembre de 1986.

20/ La Misidn de Empleo estimd que el componente
"estructural” de la tasa de desemplec era del 8%, Op,
‘:..i_t'_a_z 'p‘ 15'
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insuficiencia de ingrescs. El instrumento -el PEE- se adecuaria asi

-

al objetivo -la moderacidén de la pobreza.

Obviamente, de no eliminarse el desempleo ciclico en un
horizonte de tiempo prudencial se corre el riesgo de convertir el
rprograma en permanente. Aun asi, no parece conveniente escoger una
fasa de desgempleo superior a la estractural como base para
establecer su duracidén. Desde luego, tasas superiores a la
estructural se consiguen con mayor facilidad, v ello implica que el
PEE tendria que activarse y desgactivaree con frecuencia. De esta
manera ge desperdiciarian recursos y no se recogerian log frutos de
la experiencia. For ejemplo, ante cada situacién de emergencia
habria que conformar un nuevo equipo administrative vy técnico, vy se
tendrian que improvisar proyectos generadores de ocupacién

De otra parte, la experiencia de otros paises, como Bolivia v
Peri, muestra que fijar de antemano una fecha limite, sin relacidn
con las condiciones rrevalecientes en la economia, en
paraddjicamente la manera menos rprecisa de determinar la duracién
de un programa de esta naturaleza2l/. Esg dificil saber en gué
momento van a desaparecer las condiclones aue justifican la
implantacién de esquemas de empleoc de emergencia. Y si no
desaparecen en el tiempo previsto, como de hecho ha sucedido, los

gobliernos se enfrentan & la disyuntiva de cortar abruptamente la

21/ Véase, Wurgaft, J., "Lecciones de los programas de

-empleo: Una visidén de conjunto", Empleos de emergencia,
PREALC, Santiago de Chile, 1988, p. 3.
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ejecucidn del programa sin haber logrado sus objetivos o ampliar la

duracién del mismo més alld de lo que aconsejan sus deseos.

1.2 BSeleccidén de proyectos

Todos los adscritos al PEE deben desempefiar un trabajo a cambio de
la remuneracidén asignada. Es necesario, sin embargo, que la
actividad laboral de los participantes se desarrolle en el marco de
proyectos con objetivos definidos que garanticen su éxito en
términos tanto de la creacidén y realizacién de obras social y

econémicamente Gtiles como del aprovechamiento adecuado de los

recursos financieros implicados.

Los proyectos acometidos en el dmbito del programa han de ser
muy intensivos en el uso de mano de obra, puesto que s8e trata de
asegurar ingresos minimos al mayor nlmerc posible de personas con
unos recursos limitados. Es preciao, en consecuencia, dedicar la
mayor parte de los gastos al pago de las remuneraciones de los
beneficiarios. Sin embargo, el uso de insumos no laborales debe ser
tal que nc ponga en entredicho la viabilidad de los proyectos.
Teniendo en cuenta lo anterior, se recomienda destinar por 1o menos
el 60% de los costos variables del programa al pago de salarios a
los beneficiarios. Conviene anotar que, de preferencia, los insumos
no laborales deben provenir del mercado nacional, de manera que su
adquisicidn contribuya a dinamizar la actividad econdémica local y

tenga efectos insignificantes sobre la balanza de pagos.
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Aungue el principal propésito del PEE no es la creacidén o
mantenimiento de activos, los proyectos serén tanto mas exitosos
cuanto méas beneficiosos resulten para los propios partipantes y
para la sociedad, y en particular para sus miembros pobres. Ello
asegura, de paso, el respaldo politico necesario para esta eventual
erogacidén del tesoro publico. A continuacidén se presenta una lista
tentativa de las areas hacia donde podrian orientarse los proyectos
desarrollados por 1los participantes en el programa Ccomo
contraprestacidén por el ingreso provisto. Estas &reas de trabajo
presentan la ventaja de ser tanto intensivas en el uso de mano de

obra como poco explotadas por el sector privado.

A. Infraestructura Social (Educacién, Salud y Vivienda)

- Mantenimiento de centros educativos

- Mantenimiento de centros de salud vy hospitales

- Construccidén y mantenimiento de centros comunitarios

- Refaccidn y remozamiento de asilos y orfelinatos

- Construccidén y mantenimiento de infraestructura deportiva,
cultural y Areas de esparcimiento

- Mejoramiento de zonas de tugurio

- Habilitacién de servicios de agua potable

- Mejoramiento y reconstruccién de viviendas

- Construcecidén de letrinas y obras para evacuar excretas

B. Infrasestructura Urbana

- Habilitacidén de areas verdes. Arborizacién urbana y
reforestacidn de zonas erosionadas aledafias a la ciudad

- Mantenimiento y reparaciones menores de edificios publicos

- Conservacidén de monumentos pablicos

- Tareas de aseo y ornato

- Construccidén y mantenimiento de obras basicas de
infraestructura vial (calles, aceras y caminos)

- Construccidén de obras de alcantarillado, en general, y de
obras de evacuacidén y recoleccidén de aguas lluvias y de
prevencioén de inundaciones, en particular.
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- Construccidn de obras para la prevencidn de desastres en zonas
de alto riesgo.
- Demarcacidén y sefializacidn de tréansito

r o 3 :

- Construccidén v mantenimiento de plazas de mercado
C. Asistencia Bocial

>

- Campafias de salud y de planificacidén familiar
- Atencidén a la madre y al nifio

- Culdado v equipamiento de casas-cuna

- Campafias de alfabetizacidn

D. Proyectos productivos especiales

- Talleres comunitarios de carpinteria, tejidos y
confecciones, por ejemplo.

E. Otros
- Servicios de salud a los participantes en el programa

- Servicios de apoyo para la busqueda de empleo
- Labores administrativas

La participacién activa en la seleccidn de proyectos
especificos tanto de los participantes en el programa como de las
comunidades directamente beneficiadas reviste especial importancia.
El concecimiento de sus propias necesidades debe aprovecharse al
méximo. Por esta razdn, la administracién del programa debe mostrar
flexibilidad a la hora de determinar las actividades y proyectos a
realizar. Es necesario idear algin mecanismo de consulta para
recoger los intereses y prioridades comunitarias. No obstante, es
preciso garantizar la vinculacién del PEE a los lineamientos del
gobierno relativos al gasto publico. Los organismos de planeacién,
reservarian ciertos rubros de gasto para ser ejecutados por el

programa.

AN
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Con miras a evitar gque no haya adscritos permanentes al
programa y a estimular la busqueda de fuentes regulares de
ingresos, conviene que los proyectos tengan una duracién limitada.
La experiencia internacional indica que, para los fines sefialados,

proyectos de tres a seis meses de duracidén son los més apropiados.
1.3 Criterios para la seleccién de los participantes

El participante en el PEE debe reunir los siguientes requisitos:

a) Ser:aiquica y fisicamente apto para trabajar

Bb) Estar desempleado, y no tener calidad de estudiante

C) No ser mayor de 65 afios ni menor de 18 afios

[
Cn

d) No percibir simulténeamente remuneracién adicional ni rensidn

de ninguna especie.

Aunque en el pais la poblacidén en edad de trabajar estéa
constituida por las perscnas de 12 afios y més, con el fin de no
atraer a segmentos de la poblacidén econdmicamente inactiva, como
los estudiantes y los jubilados, el programa exige gue la edad del

solicitante esté entre 18 y 65 afios.

51 por alguna circunstancia los solicitantes que reGnen las
condiciones exigidas para adscribirse al programa exceden los
puestos de trabajo disponibles, los sorteos podrian servir como

mecanismo de escogencia. For otra parte, no es necesario indagar si
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el solicitante pertenece a un hogar pobre, pues, como se vera
luego, el nivel de remuneracidén obra como instrumento de
autoseleccidn. Por lo demas, tal indagacidén acarrearia costos

adicionales.

1.4 Condiciones laborales

5S¢ ha dicho ya que el PEE busca interferir lo menos posible en el
mercado de trabajo convencional y estd orientado a los desocupados
pobres. Por lo anterior, las remuneraciones deben ser tales gque no
creen incentivos para que los ocupados abandonen sus puestos
trabajo con el propésito de participar en el programa y que no
resulten atractivos para los desempleados no pobres. Teniendo en
cuenta lo anterior, se recomienda fijar una remuneracién mensual
igual al valor de la linea de pobreza per-céapita. La experiencia
internacional indica gque, en cualgquier caso, tal remuneracidén no
debe rebasar el salario minimo 1legal, siendo lo usual que
represente entre el 70% y el 90% del mismo. Esta condicién se
cumple en &1 caso de Colombia -0 al menos asi sucedid en 1990-, ya
que el valor de la linea de pobreza equivale al 78,6% del salario
minimo legal. Con todo, no parece conveniente utilizar el salario
minimo - en reemplazo de la linea de pobreza- como base para
establecer las remuneraciones del PEE, ya que, como lo muestra un

trabajo reciente de Lépez22/, la norma al respecto cobija sdlo a

22/ Vease, Léopez, H., "Salario minimo o salario medioc: Cual
es el objetivo?", La vpobreza en Colombia, PNUD, Bogota,
1891.
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los trabajadores asalariados, y no a los trabajadores por cuenta
propia y a los empleados domésticos, buena parte de los cuales
acopian ingresos por un monto inferior al del salario minimo.

Los beneficiarios desempleados abiertos deben cumplir una
Jornada de trabajo completa, de ocho horas diarias de lunes a
viernes, y los subempleados el equivalente a media jornada. 8Sin
embargo, la flexibilidad en el horario de trabajo es necesaria para
permitir 1la basqueda de ocupaciones permanentes. Los mismos
beneficiarios deben presentar pruebas a los responsables directos
de cada proyecto de que efectivamente han realizado gestiones para

buscar empleo.

Los contratos de trabajo son temporales, y un mismo
beneficiario no deberia permanecer adscrito al programa durante mas
de un afio continuo. Podria exigirse que el beneficiario se hubiera
desvinculado seis meses o un afic antes para ingresar nuevamente al
programa. Por otra parte, los contratos no dan lugar a beneficios
directos de seguridad social. Seria deseable contar, sin embargo,
con un seguro de salud. Como guiera que el Informe sobre Desarrollo
Humano contiene, en la parte relativa salud, una propuesta para la
creacidén de un seguro de salud para los pobres, los participantes

en €l PEE pueden acogerse a &l en los términos alli estipulados.
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2. Programas de apoyo a los jefes de hogar que no pueden
incrementar su oferta de trabajo

Estos programas estan dirigidos a los Jjefes de hogares pobres
inhabilitados para vincularse al mercado laboral, en particular las
mujeres con nifios de corta edad, los mayores de 64 afios y los
invalidos, todos los cuales fueron identificados vya como
especialmente vulnerables. Dadas sus caracteristicas, ellos no

pueden participar en el Programa Especial de Empleo.

2.1 Programa de apoyo a hogares pobres con jefe mujer

Como lo indica su nombre, el objetivo de este programa es apoyar a
los hogares pobres con jefe mujer. Mas precisamente, el programa
estéd orientado a los hogares pobres encabezados por mujeres gque

tienen hijos menores de 7 afios.

Fueden ser beneficiarias de este programa agquellas mujeres que

acrediten:

- Ser jefes de un hogar pobre

- Tener por lo menos un hijo ¢ dependiente con edad inferior a
los seis afios

- Carecer de un empleoc regular

- No percibir simultdneamente pensién alguna

- No estar adscritas a ninguno de los otros programas de la red

especial de proteccidn social

(ah]
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Las adsgecritas a este programa reciben un beneficio igual al
valor de la linea de pobresza para una persona mas una asignacidn
por cada hijo menor de 7 afios equivalente al 70% de dicha linea de
pobreza. En una seccidn posterior se sugiere un criterioc para

establecer 81 el hogar de la solicitante es o no pobre.

Con el fin de aminorar el impacto que el suministro de un
ingreso como el indicado puede ocasionar sobre la tasa de
natalidad, conviene limitar el tiempo durante el cual la mujer
beneficiaria puede Permanecer adscrita al programa. La
administracidén de la red puede fijar la duracién del beneficio en
uno o dos afios. Este relativamente corto periodo se justifica
porque el propdésito de la red es apoyar transitoriamente a la
poblacidén objetivo. El reingreso al programa podria otorgarse uno

o dos afios después de haber salido de é&1.

2.2 Programa de apoyo a los hogares pobres con jefe mayor de
64 afios

Este programa busca suministrar un ingreso minimo a las personas de
la tercera edad que son jefes de hogares pobres. Estad orientado, en
particular, a las personas de la tercera edad excluidos de los
sistemas convencionales de seguridad social, y que ejercen, sin

embargo, la jefatura familiar.
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Los requisitos para participar en este programa son los siguientes:

- S5er mayor de 64 afios

- Ser jefe de un hogar pobre

- No percibir simulténeamente remuneracidén ni pensién de ninguna
egpecie

- No estar adscrito a ningunc de los demds programas de la red

A la persona que reGna estas condiciones se le suministra una
subvencidén igual al valor de la linea de pobresza. La administracidn
de la red puede considerar la factibilidad de conceder una
asignacidn adicional por cada dependiente relevante (v.g., nifios).
En caso de que se opte por esta Gltima alternativa, la asignacidn
extra podria fijarse en el 70% de la linea de pobreza, dado que al
interior del hogar se generan economias de escala que rebajan los

costos de manutencidn de un miembro adiciocnal.

El programa no pretende constituirse, sin embargo, en un
sistema de pensiones. La instauracién de un sistema de este tipo
rebasa los alcances de la red (En la parte concerniente a seguridad
social del Informe sobre Desarrollo Humano se presenta una
propuesta al respecto). Por consiguiente, es necesario que la
administracién de la red establezca, al igual que en los demés

programas, un limite temporal a la duracién del beneficio.
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2.3 Programa de apoyo a los hogares pobres con jefe invalido

Come su nombre 1lo sugiere, este programa estid orientado a las
personas invalidas que son jefes de hogares probres. Al igual que en
los casos anteriores, el programa provee una subvencidén minima.
Ademés de ser personas invalidas Jjefes de un hogar pobre, los
elegibles no deben recibir pensién ni ninguna otra clase de
remuneracidén regular. El1 beneficio conferido al jefe es igual al
valor de la linea de pobresza. También se puede contemplar aqui la

asignacidn extra por dependientes relevantes.

Al igual que los demds programas de la red, el apoyo brindado
bpor este programa es temporal. No tiene por tanto el caréacter de un
seguro de invalidez, cuya implantacidén se contempla en la parte
relacionada con la seguridad social del Informe sobre Desarrollo

Humano.

IV. ORGARIZACION INSTITUCIONAL Y ADMINISTRATIVA DE LA RED

Puesto que los programas que conforman la red tienen un objetivo
coman -aliviar la pobreza que se expresa en insuficiencia de
ingresos de grupos seleccionados-, conviene colocarlos bajo un solo
esquema institucional y administrativo. Una decisién clave a este
respecto es el grado de centralizacidén o descentralizacién que
conviene aplicar a tal esquema. Agqui se propone adoptar una

solucidén intermedia. La propuesta consiste, a grandes rasgos, en



dejar la orientacidén y administracidén general de la red vy la
distribucidn de recursos en manos de una instancia del méas alto
nivel de gobierno central, y adjudicar lo relacionado con la
administracidén y ejecucién de los programas a nivel local a
instancias descentralizadas. Premisa basica para el adecuado
funcionamiento de este esquema es, gin embargo, la prestécién mutua

de apoyo ¥y colaboracidn entre las instancias comprometidas en el

manejo de la red.

La simplicidad y agilidad de la organizacién influyen en forma
decisiva en el éxito de la red de proteccidén sccial. Es necesario
apoyarse, en la medida de lo posible, en entes gubernamentales ya
existentes. En paises donde la administracidén de este tipo de
programas ha implicado la creacidén de una numerosa burocracia, no
se ha podido cumplir con los objetivos propuestos. La forma de
funcionamiento de la red, descrita més adelante, tiene en cuenta

esta limitante.

La participacién activa del gobierno central se requiere
porgue este ente cuenta con la capacidad neéesaria para velar por
¢l funcionamiento de la red a nivel nacicnal. Ademas, buena parte
de los recursos para financiar el tipo programas propuestos de
ordinario proviene del presupuesto nacional, de manera que el
gobierno debe asegurar la correcta utilizacién de esos dineros

piblicos. El gobierno puede también obtener, con méas facilidad que
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otros niveles del Eatado, recurscs financieros de organismos
internacionales interesados en apoyar politicas de lucha contra la

pobreza.

Conviene, de otra parte, que las unidades de administracidén y
ejecucidén a nivel local sean los municipios o entes dependientes de
ellos. Estas unidades deben gozar de autonomia administrativa, de
modo que el desarrcllo de los programas no se vea entorpecido por

cuestiones puramente operativas.

Dado que la seleccidn de los participantes en todos y cada uno
de los programas de la red puede ser presa de la corrupcidén y el
clientelismo, se debe ejercer un estricto control para que esta
importante tarea no se desvirtie. Las dependencias encargadas de
del proceso de seleccidn se situardn en las zonas afectadas por la
pobreza de las ciudades y municipios. En cualquier caso, v en todas
de las etapas de desarrollo de los programas, los organismos de
evaluacidén y control del Estado deben vigilar y asegurar el uso

apropiado de los recursos pGblicos destinados a la red.

La responsabilidad de preparar y presentar los proyectos del
Programa Especial de Empleo a la direccidén general de la red
corresponde a las autoridades locales, pues ellas conocen mejor que
otras instancias las necesidades y caracteristicas de sus
comunidades. Es necesario de las propias comunidades afectadas por

la pobreza también tengan la posibilidad de presentar proyectos a
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la consideracidén de la administracidén de la red. Incluso la
administracién y ejecucién de proyectos especificos puede
entregarse, por medio de contratos, a organisaciones comunitarias
v a entidades privadas.

Conviene establecer criterios 1o menos arbitrarios vy
discrecionales que sea posible para distribuir los recursos que el
gobierno destine a al financiamiento de la red y de otros que
puedan acopiarse de organismos internacionales y nacionales. Se
sugiere que como criterio de distribucidn se fije el peso absoluto
y relative de la pobreza (segin la metodologia de la linea de
pobreza) en las distintas entidades territoriales, de acuerdo con

las encuestas de hogares sfectuadas por el DANE.

V. DESCRIPCION DEL FUNCIONAMIENTO DE LA RED23/

El disefio de la red especial de proteccidn social estd ideado para
que el proceso de ingreso sea el mismo para todos los postulantes
que por cualquier razdén -v.g., desemplec, vejez o invalidez- se
consideren a si mismos como elegibles. Gracias a elloc los
aplicantes pueden presentar su solicitud en el mismo lugar vy no es
necesario crear organismos administrativos independientes para cada

programa. En términos generales, el proceso de ingreso esta

23/ Esta seccidn se apoya ampliamente en el articulo de
Paull, G., "Poverty Alleviation and Social Safety Schemes

for Economies in Transition®, IMF HWorking Paper, Fondo

Monetario Internacional, 1991.
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conformado por dos etapas. En la primera se trata de establecer si
el nivel de ingreso del individuo o del hogar estid por debajo de la
linea de pobreza. Y en la segunda, se asigna al sclicitante a un
programa especifico, una vez se determine si puede © no incrementar

su oferta de trabajo y s8i cumple los reguisitos exigidos en cada

Debido a que desempefian un papel crucial en el proceso de
seleccidn de los aplicantes, las categorias “"ingreso”, “hogar" y
"capacidad para trabajar” reguieren una definicién precisa. El
ingreso comprende las entradas, del individuoe o del hosar,
provenientes de cualgquier fuente, como, por ejemplo, de la
remuneracidén al trabajo, del rendimiento de inversiones o ahorros
y de las rentas. El hogar, acogiendo la definicidén utilizada por el
DANE en las encuestas de hogares, es una persona o grupo de
personas gque ocupan la totalidad o parte de una vivienda para
compartir la comida y la dormida. No obstante, para efectos de la
red, es importante excluir de esta categoria a aquellos que
compartiendo la misma vivienda reciben una renta del hogar por
concepto de arrendamiento y a aquellos que pagan una renta al
hogar, contabilizada por éste como ingreso. Por lo demds, las
personas que lo conforman pueden o no tener vinculos familiares
entre si. Finalmente, la capacidad para trabajar se atribuyve a
todas las personas de 18 afios y méas ‘habilitadas fisica vy

siquicamente para el trabajo, excluidos, en el presente contexto v

86lo en €1, los jefes de hogar gue son a) mujeres con hijos menores
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de 7 afios, b) mayores de 64 afios, y ¢) invalidos imposibilitados
para desempefiar un oficio. Las personas con los atributos a), b),
Yy ¢) se consideran aqui, con fines puramente operativos, como

inhabilitados para trabajar24/.

Todos los solicitantes se clasifican en dos categorias. La
primera categoria corresponde a los individuos desempleados total
0 parcialmente pero capacitados para trabajar. Estas personas son
elegibles para el Programa Especial de Empleo. La segunda categoria
engloba, mientras tanto, a los jefes de hogar inhabilitados para

trabajar, y sus miembros son elegibles para uno de los restantes

programas de la red, segin sus caracteristicas especificas.

El proceso de aplicacidén comiencza por indagar si el ingreso de
la persona solicitante estd por debajo del valor de la linea de
pobreza X (el simbolo X indica que se trata de la linea de pobreza
correspondiente a un individuo, y no a un hogar). Si lo esti, el
solicitante es elegible para participar en la red. Enseguida se
trata de determinar si estd desempleado total o parcialmente vy si,
simultaneamente, estid en capacidad para trabajar. Si la respuesta
es positiva en ambos casos, el golicitante se asigna al Programa
Especial de Empleo. En esta situacidn particular, no es necesario

recurrir a complicados procedimientos de prueba del nivel de

24/ Debe tenerse en cuenta que la clasificacién de los
individuos en capacitados e inhabilitados para trabajar
no guarda correspondencia con la clasificacién de 1la
poblacidén en econdémicamente activa Yy econdmicamente
inactiva que se utiliza con frecuencia.
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ingreso del solicitante yva que la remuneracidén y la jornada de
trabajo correspondientes al PEE operan como mecanismos de

autoseleccidn.

Cuando el aplicante pertenece al <categoria de 1los
inhabilitados para trabajar su caso se trata exclusivamente sobre
la base del hogar (téngase en cuenta que el hogar puede consistir
de un 80lo miembro). Con ello se busca evitar que personas
inhabilitadas para trabajar pero pertenecientes a un hogar no pobre
resulten beneficiados. A semejanza del caso individual, el primer
paso consiste en determinar si el ingreso del hogar es inferior al
valor de la linea de pobreza Z (el simbolo Z indica que se trata de
la linea pobreza correspondiente a un individuo multiplicada por el
nimero de miembros del hogar). Dada la condicién de‘los eventuales

beneficiarios, las pruebas relativas al ingreso del hogar que se

considere necesario aportar deben ser relativamente poco exigentes.

Cuando el hogar percibe un ingreso menor al valor de la linea
de pobreza Z, el jefe de hogar inhabilitado para trabajar se asigna
a uno de los programas de la red -excluido desde luego el PEE-,
dependiendo de la condicién del jefe (mujer con nifios menores de 7
afics, etec.). La responsabilidad bpara demostrar el caracter de
inhabilitado para trabajar recae por completo sobre el jefe de
hogar. Asi, por ejemplo, cuando se aducen razones invalidez el
certificado o verificacién médica constituyen instrumentos de

prueba. Del mismo modo, la mujer jefe de hogar debe proveer algunas
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evidencias de su responsabilidad por los hijos menores de siete

afios.

La permanencia de un individuo o de un hogar en cualguiera de
los programas de la red estd ligada, obviamente, del cumplimiento
de las condiciones exigidas para pertenecer a ellos. Asi, por
ejemplo, un individuo adscrito al PEE que obtenga uniempleo regular
automaticamente se excluye de ese programa. Igualmente, si el
ingreso del hogar de un jefe adscrito a la red se eleva por encima
del nivel fijado, ya no necesita méas apoyo. Cuando, para citar otro
ejemplo, todos los hijos de una mujer jefe de hogar sobrepasan los
seis afios, el hogar pierde el derecho a continuar en el programa
especialmente disefiado para este caso, pero la madre podria ser
asignada al PEE. .

La administracidén de la red debe adoptar una politica contra
el fraude. 5i el participante se rehGsa a suministrar informaciédn
0 no relne algdn reguisito, todos los beneficios deberian retirarse
inmediatamente. Es necesario poner ai tanto de este hecho a los
solicitantes para que tengan la oportunidad de cumplir antes de que
la sancién sea impuesta. Parte esencial de la politica contra el
fraude es la realiéacién de chequeos. Como ya se sugirié, el PEE

s86lo requiere chequeos ocasionales para comprobar que los

prarticipantes directos satisfacen los requerimientos de
elegibilidad, ya gque su disefic se Dbasa en mecanismos de
autoseleccidn.
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Por el contrario, los programas orientados a jefes de hogar
precisan la realizacidén de chequeos frecuentes para verificar los
hechos reportados. Ello obedece a que los ingresos del hogar asi
como las condiciones de sus miembros pueden -en algunos casos-
cambiar con rapidez. Por ejemplo, una persona temporalmente
invéalida que recibe beneficios por considerarse inhabilitada para
trabajar se torna potencialmente elegible para el PEE si recupera
su salud. Conviene gque tales chequeos se apoyven en mnétodos
estadisticos (v.g. muestras aleatorias) con el fin de moderar sus

costos y gérantizar su efectividad.
VIi. ESTIMACION DE LOS COSTOS DE LA RED

En el cuadro 10 se presenta la poblacidén objetivo por programa y se
estiman los costos que habria tenido la red si hubiera operado en
1890. Los calculos se efectian como si la red atendiera de una veg
la totalidad de la poblacidén objetivo potencial. En la practica,
8in embargo, en un determinado periodo ella sdlo cubre parte de
dicha poblacidén. Por ejemplo, el nGmero de participantes del
Frograma Especial de Empleo estd restringido por la disponibilidad
de proyectos. Los costos estimados corresponden, pues, a los que se
generarian en un periodo de elevada utilizacién de la capacidad de

la red.

La poblacidén objetivo bésica, los degccupados vy los jefes de

hogar inhabilitados para trabajar (pobres, desde luego), sobrepasa
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Cuadro 10
RED ESPECIAL DE PROTECCION SOCIAL
POBLACION OBJETIVD Y COSTOS
Estimacibn para 1990

Elegibles Costos - Costos Costos Anuales
Personas LP &/ Mensuales  Anuales Como % de
Pobres  Persona
Hillén. $ Millén.$ Ingresos Corrientes
Sector Publico
PIB Consolidados
Desocupados 94500 i 3086 37036 0.18 0.93
Hujeres jefes de hogar 103750 1 3388 40662 0.20 1.02
Personas de 63 afos y mds
jefes de hogar 87500 i 2858 34293 0.17 0.86
Invélidos jefes de hogar 15700 | 313 6153 0.03 0.13
SUBTOTAL 301450 1 9845 118144 0.57 2,97
Dependientes relevantes
* Personas de 65 afos y Bas
no jefes de hogar 107250 0.7 2452 29423 0.14 0.74
Ninos menores de 7 afos
en hogares con jefatura :
femenina 103754 0.7 2372 284463 0.14 0.72
Invalidos no jefes de hogar 30000 0.7 686 8230 0.04 0.21
SUBTOTAL 241000.8 0.7 3510 66117 0.32 1.66
TOTALES 342450.8 15355 184261 0.89 4.6

§/ Linea de Pobreza per-cpita sensual.

Valor LP per-cdpita mensual pesos corrientes de 1990=$32640.0



ligeramente las 300 mil personas. Cada una  ellas recibe el
eguivalente a una linea de pobreza X (es decir, calculada sobre
bases individuales). A comienzos de la presente década el valor de
esta linea era de $32660 por persona-mes. 51 se hubiera atendido al
conjuntoe de la poblacidén objetivo bésica durante todo el afic 1890,
los costos de la red habrian alcanzado los $118 mil millones, monto
equivalente al 0.57% del FIB v al 2.97% de los ingresos corrientes
del sector pGblico consolidado.

Como va se sefiald, la administracidén de la red puede ampliar
los beneficios de la red a los dependientes relevantes de los
participantes directos en los programas. El cuadro 10 contiene una
edtimacidn en lineas gruesas de estos dependientes (mas o menos 240
mil personas). Por las economias de escala que surgen en hogares de
mas un miembro (v.g. preparacién de alimentos para varias
personas), se recomendd otorgar una asignacidn del 70% del valor de
la linea de pobreza X por cada dependiente relevante. En estas
condiciones, los cosﬁos por dépendientes son de $66 millones de
pesos de 1990 (0.32% del PIB y 1.66% de los ingresos del sector

publico consolidado).

Dada la complejidad asociada a proyecciones de costos en
programas de este tipo (piénsese, por ejemplo, en la necesidad de
contar con estimaciones de las tasa de desempleo entre la poblacién
pobre y de la linea de pobreza en cada afio), se considera que los

cdlculos efectuados para 1990 -una vesz corregidos por un indice de
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precios apropiado- brindan una idea de la magnitud de los recursos
indispensables para sufragar, en el préximo futuro, una red como la

descrita.
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=
TDESARROLUO

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin dnimo de lucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
cién superior, orientdndolos hacia el desarrollo econémico y
social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantard directamente
o con la colaboracidn de universidades y centros académicos,

proyectos de investigacidn sobre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacidn que han sido considerados de
alta prioridad estdn la planeacién econdmica y social, el disefio
de una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
crecimiento demografico, el proceso de integracion latinoame-
ricana, el desarrollo urbano y la formulacidn de una politica pe-
trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propone ademds crear una conciencia dentro
de la comunidad acerca de la necesidad de apoyar a las Univer-
sidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico y
permitirles desempefiar el papel que les corresponde en la mo-
dernizacion de nuestra sociedad.



