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Abstract

Until 1996, Colombia enjoyed high and stable growth that allowed for substantial achievements in poverty reduction; in the late
90s Colombia entered in the most severe economic crisis since the 1930s. The detrimental effects of this slowdown on the welfare
of the average Colombian are obvious. The purpose of this paper is to identify how large the welfare losses are, and how much have
they affected the poor and other vulnerable groups. It is found that even if the positive growth path is promptly reestablished, it
will take more than a decade to return to the poverty levels of 1995; fighting persistent inequality along with high positive economic
growth during the next decade is imperative to reverse the poverty increase brought about by the recent recession. It is also found
that, beyond the risk inherent to a specific group, the role of the labor market is critical in determining vulnerability.

Resumen

Hasta 1996, Colombia disfruté de un elevado crecimiento econdmico que permitié mejoras sustanciales en la reduccion de la
pobreza; en los tiltimos afios de dicha década Colombia entré en la mds severa recesion econdémica desde la década de los 30. Los
efectos negativos de esta recesion sobre el bienestar del colombiano promedio son evidentes. El objetivo de este articulo es mirar cudn
grande fue la caida en el bienestar y cudnto afectd a la poblacién mds pobre y a otros grupos vulnerables. Se encuentra que incluso
si se restableciera rdpidamente el sendero anterior de crecimiento, se necesitaria mds de una década para volver a los niveles de
pobreza de 1995, es imperativo luchar contra la inequidad en conjunto con un alto crecimiento econémico para reversar el efecto
delarecesion sobre la pobreza. También se encuentra que, mds alld del riesgo inherente a cada grupo especifico de poblacién, el papel
del mercado de trabajo es vital en la determinacion de la vulnerabilidad frente a la pobreza.
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I. Introduccion

Hasta 1996, Colombia disfrut6 de un crecimien-
to econémico alto, sostenido y muy estable que
permitié mejoras sustanciales en la reduccién
dela pobrezay el progreso social. Enlos tltimos
afios de los noventas, Colombia entré en la més
severa recesion econémica desde la década de
los 30. Después de la desaceleracién relativa de
inicio de los ochentas, las politicas de ajuste y la
bonanza cafetera de 1986 ayudaron a restaurar
los balances internos y externos. A finales de los
ochentas, se diversificaronlasexportaciones dis-
tintas a café y disminuyé el desempleo. Entre
1978y 1995 la proporcién de colombianos en po-
breza extrema disminuy¢é de 45 por ciento a 21
por ciento, mientras que se alcanzaron ganan-
cias sustanciales en terminacién de primaria y
secundaria, cobertura en servicios de salud, ac-
ceso a infraestructura bdsica, trabajo y mortali-
dad infantil y expectativa de vida.

Ademasdelareforma constitucional de 1991,
ciertas politicas publicas proactivas ejecutaron
reformas estructurales en dreas clave tales como
las finanzas ptblicas sub-nacionales, salud, pen-
siones, el mercado de trabajo, y las estructuras
del banco central, el comercio y los flujos de ca-
pital. Simultdneamente, empeoraron los indica-
dores de riesgo, debido principalmente a una
mayor volatilidad en la actividad econémica, la
fragilidad del sector financiero y los altos y per-
sistentes niveles de crimen y violencia, que so-
brepasaron los limites del sistema judicial. Mas
aun, regimenes autoritarios de facto, como los
paramilitares y las guerrillas, ganaron control
sobre algunas dreas rurales apartadas.

Los efectos negativos delareciente desacele-
racién econdmica sobre el bienestar del colom-

biano promedio son evidentes. Sin embargo no
esclaro atin que tan grande fue la caida en el bie-
nestar y, en particular, cudnto afect a la pobla-
cién mds pobre y a otros grupos vulnerables de
lasociedad. Este documento provee unamirada
de este escenario en Colombia. Estd dividido en
tressecciones. La primera analizalosindicadores
de bienestar social. La segunda seccién analiza
las fuerzas determinantes de los cambios de bien-
estar. La seccion final analiza los retos de politica.

II.Evolucion y tendencias del bien-
estar social

A.Linea de pobreza

La tendencia de la pobreza en Colombia muestra
un progreso sustancial enellargo plazo, peroun
retroceso en tiempos recientes. Medido por la
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e Tendencias de la pobreza: luego de dos décadas de
progreso sustancial, severo retroceso al final de los
noventa.

Se invirtié la tendencia de largo plazo, eliminando
una década de progreso en la reduccién de pobreza:
la tasa de pobreza nacional en 1999 (64%) retorné
al nivel de 1988.

Y tres puntos mas de pobreza hasta el 2001, supe-
rando en tres puntos la pobreza de 1988.

A partir de la sequnda mitad de los noventas, el
crecimiento de la pobreza es mds urbano que rural.

Lapobrezarural es mds aguda que la urbana pero su
dindmica es algo mejor.

Lapoblacion rural atin enfrenta condiciones econo-
micas mds adversas, particularmente en sus niveles
de pobreza extrema que son tres veces mayores que
en las zonas urbanas.

Sin embargo, contrario al caso urbano, la pobreza ex-
trema rural disminuyé mds rdpido hasta 1995 -37%,
y mas atin la recesion econdémica golped a las zonas
urbanas mas rdpido y significativamente.




linea de pobreza, dos terceras partes dela pobla-
cién (67 por ciento) vivia en pobreza en 2001, y
cerca deun cuarto (26 por ciento) viviaen pobre-
za extrema. La pobreza disminuy¢ durante los
ochentas y la primera mitad de los noventas. Sin
embargo, después de una caida de 20 puntos por-
centualesentre 1978y 1995, latendencia decrecien-
te se revirti6; en 1999, la pobreza regresé al nivel re-
gistrado en 1988, y para 2001 estuvo 3 puntos por-
centuales por encima del nivel de finales de los no-
ventas. Mientras tanto, entre 1978 y 19951a pobre-
za extrema cay6 atin mds rdpido que la pobreza,
disminuyendoenmads del 50 por ciento (de45a21
por ciento). La recesién econémica agravo la ta-
sa de pobreza extrema, pero su nivel se mantu-
vo por debajo de aquel de 1988; en 2001 la tasa de
pobreza extrema fue 26 por ciento. El Cuadro 1
resume los indicadores de pobreza a nivel nacio-
nal, y discriminando por drea rural y urbana.

Después de unareduccién continuaen la po-
breza urbana entre 1978 y 1995, la recesién eco-
némica devolvié los indicadores de pobreza de
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1999 alos niveles de 1988. En 2001 la tasa de po-
breza urbana fue 59 por ciento, once puntos por-
centuales por encima del nivel de 1995. La po-
breza urbana disminuyé en cerca de 1,5 puntos
porcentuales por afio entre 1978 y 1995. Infortu-
nadamente las tasas de 1999 se acercaron a aque-
llas de 1988, e incluso fueron ligeramente supe-
riores enlabrecha de pobreza. La recesién no sélo
aumenté el nimero de pobres en las dreas urba-
nas, sino que también hizo a aquellos pobres mu-
chomads pobres, hecho confirmado porel aumen-
to de las personas en pobreza extrema, reporta-
doenel Cuadro 1. La pobreza extrema cayo6 fuer-
temente junto con un crecimiento del ingreso
entre 1978-1995 (cay6 10 puntos porcentuales
entre 1978-1988 y 7 puntos porcentuales entre
1988-1995). La mitad de las ganancias hechas
entre 1988y 1995 se perdieron entre 1995y 1999.
En 2001 la tasa urbana de pobreza extrema fue 17
puntos porcentuales -volviendo al nivel de 1988.

Después de una reduccién sustancial en los
ochentas, la pobreza rural se mantuvo relativa-

Cuadro 1
POBREZA Y DESIGUALDAD EN COLOMBIA 1978-2001
1978 1988 1995 1999 2001

Indicador de pobreza nacional (%)

Tasa de pobreza' 80 65 60 64 67

Franja de pobreza® 46 32 29 34 34

Tasa de pobreza extrema 45 29 21 23 26

Ingreso medio per capita® 131 213 251 245 230
Urbano (%)

Tasa de pobreza 70 55 48 55 59

Tasa de pobreza extrema 27 17 10 14 17
Rural (%)

Tasa de pobreza 94 80 79 79 80

Tasa de pobreza extrema 68 48 37 37 42

! Tasa de pobreza: porcentaje de la poblacién por debajo de la linea de pobreza.
? La franja de pobreza describe la distancia promedio a la linea de pobreza.

* Miles pesos de 2001 por mes.

Fuente: DANE, Encuesta Nacional de Hogares, y reporte de pobreza de Colombia del Banco Mundial, (2002).
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mente estable desde 1988 (ver Cuadro 1). Tal co-
mo la pobreza urbana, la pobreza rural disminu-
y6 fuertemente (14 puntos porcentuales) ente
1978 y 1988°. A diferencia de las dreas urbanas,
dondelapobrezacayden casi4 puntos porcentua-
les entre 1988 y 1995, las tasas rurales disminuye-
ron en sélo un punto porcentual. Mientras el in-
greso urbano creci6 a una tasa promedio anual de
2,9 por ciento en el periodo entre 1988 y 1995, éste
solo crecié un 0,7 por ciento en las dreas rurales.

Adun asi, durante la recesiéon econémica las
dreas rurales no fueron afectadas tan negativa-
mentey elimpacto lleg6 con un rezago en el tiem-
po. El ingreso medio rural per cépita continué
creciendoylapobrezarural disminuy6ensolo0,2
puntos porcentuales, comparado con el aumento
de un punto porcentual en las zonas urbanas. La
pobrezaextremarural disminuyémasrapidamen-
te que la pobreza urbana hasta 1995. La tasa de
pobreza extrema permanecié estable durante el
periodo 1995-1999 pero en 2001 su valor aument6
en 5 puntos porcentuales. La poblacién rural atin
enfrenta peores condiciones econémicas, particu-
larmente en la medida de extrema pobreza, la
cual es cerca del triple que en la zona urbana®.

B. Desarrollo social

Durante las dltimas dos décadas, varios indica-
dores muestran una clara tendencia positiva en
el desarrollo social. Aunque las tasas de asisten-
cia escolar aumentaron lentamente y sufrieron
un deterioro en la desaceleracién econémica re-

ciente, las tasas de completitud en primariay se-
cundaria mejoraron sustancialmente, alcanzan-
do un 90 y 59 por ciento respectivamente, para
adolescentes y adultosjévenes (Ver un resumen
de estos indicadores sociales en el Cuadro 2).

En zonas urbanas, el niimero promedio de
afos de educacién aumentd 2,7 afios y las tasas
de analfabetismo se redujeron a cerca de la mi-
tad. Comparado con las mejoras en las zonas
urbanas, las mejoras en las zonas rurales fueron
relativamente mayores al ser juzgadas por las
dindmicas enlas tasas de asistencia paralas eda-
des escolares especialmente para aquellos entre
los 18 ylos 22 anos. Mds atin, las tasas de asisten-
cia rurales parecieron mds resistentes a la crisis
que las tasas urbanas. A nivel nacional, el traba-
jo infantil disminuyé. Su caida fue particular-
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e Sendero robusto de disminucion de la pobreza has
la mitad de los noventas.

* La mayoria de los indicadores sociales en educa-
cion, salud e infraestructura muestran sustancia-
les avances en las dos 1iltimas décadas.

Varios indicadores sociales mostraron mejoras
persistentes durante las tiltimas dos décadas

*  Educacién: las tasas de culminacién de primariay
secundaria alcanzaron 90% y 59% respectiva-
mente.

® Expectativa de vida: se incrementé en 20 arios
durante las viltimas 4 décadas, beneficiando prin-
cipalmente a las mujeres.

2 La pobreza urbana disminuy6 en 15 puntos porcentuales durante el mismo periodo.

3 Para interpretar estos hechos es importante anotar que de acuerdo con el Reporte de Pobreza en Colombia del Banco
Mundial (2002) las medidas basadas en el consumo sugieren que los indices de pobreza basados en medidas de ingreso
sobreestiman la pobreza urbana y rural por grandes margenes: ente 15 y 20 puntos porcentuales.
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Cuadro 2
INDICADORES SOCIALES URBANOS EN COLOMBIA! 1978-1999
1978 1988 1995 1999

Educacién promedio > 18 afios 6,2 7,7 8,4 8,9
Tasa de analfabetismo? 5,3 3,3 2,8 2,6
Matricula escolar

7 a 11 afios 91,8 94,8 96,5 95,3

12 a 17 afios 76,9 80,5 84,4 82,2

18 a 22 afios 31,2 35,8 41,0 36,3
Primaria completa (12 a 17 afios) 67,0 78,7 77,7 89,8
Secundaria completa (18 a 22 afios) 21,6 35,3 48,7 59,2
Trabajo infantil

12 a 16 afios 12,0 11,5 9,9 9,5

12 a 14 afios 5,8 5,0 52 3,7
Desnutricion infantil®

Atrofia y baja altura para la edad 16,8 10,1 8,4 6,7

Pérdida y bajo peso para la altura 22,4 16,6 15,0 13,5

Bajo peso para la edad 4,9 2,9 1,4 0,8
Delincuencia*

Homicidios (por 100.000 habitantes) 26,0 62,0 65,0 59,0*
Acceso a servicios ptiblicos

Electricidad NA 99,3 99,6 99,4

Agua NA 97,4 97,7 99,0

Teléfono NA 62,2 71,0 84,2

Alcantarillado NA 94,8 96,0 97,3

* Cifra correspondiente a 1998.

! Barranquilla, Bucaramanga, Bogotd, Manizales, Medellin, Cali y Pasto, que representan el 67% del drea urbana total colombiana.

2 Para la poblacién de 12 afios 0 mayor.

* Para la poblacién menor de 5 afios; las cifras se presentan para los afios 1977, 1986, 1995 y 2000.

* Levitt y Rubio, (2000).

Fuente: clculos de autor basados en la Encuesta Nacional de Hogares; Profamilia; y Encuesta Nacional de Demografia y Salud.

mente fuerte durante la recesién, siguiendo asf
una tendencia prociclica, tal como en otros pai-
ses de Latinoamérica.

El crecimiento dela cobertura deinfraestruc-
tura bésica -acueducto, alcantarillado, electrici-
dad y teléfono- resulté de la puesta al dia de
aquellas ciudades rezagadas en 1978, asi como
de la extensién progresiva hacia la poblacién
mads pobre. Sin embargo las conexiones de telé-
fono y alcantarillado en las dreas urbanas atin

estdn rezagadas detrds de las de electricidad y
acueducto, y los porcentajes de no acceso en-
mascaran a miles de personas, concentradas en
circulos regionales de pobreza, cuyas necesida-
des bdsicas no estdn aun satisfechas.

Durantelas dltimas cuatro décadas, laexpec-
tativa de vida aumenté aproximadamente en
un afio de vida por cada dos afios de calendario.
A pesar de este aumento, las diferencias regio-
nales son considerables, y la mayoria de las ga-
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nancias beneficiaron a las mujeres. El aumento
en las tasas de homicidio en hombresjévenes en
parte compensdé el impacto de las ganancias en
salud en la expectativa de vida masculina.

C. Seguridad personal y econémica

Los avances en desarrollo social y econémicono
han sido congruentes con el creciente nivel de
inseguridad. La violencia y el crimen se deterio-
ran significativamente desde los afios setentas,
socavando el bienestar de los colombianos. Los
hogares pobres sufren la mayor carga de los
homicidios y la violencia doméstica, y los co-
lombianos hombresjovenes enfrentan unriesgo

RESUMEN SOBRE SEGURIDAD
PERSONAL Y ECONOMICA

®  Homicidio y violencia doméstica afectan a los po-
bres. En particular, mujeres con poca escolaridad
0 esposas con hombres poco educados cargan con
una participacién desproporcionada en la violen-
cia doméstica.

e Losno-pobres tienen unaparticipacion despropor-
cionada en crimenes contra la propiedad, extor-
sion y el secuestro - reduciendo la inversion en ge-
neral y empleo en comunidades pobres.

e Elincremento de la violencia desde 1970 estd aso-
ciado al trdfico ilegal de drogas y a la presencia de
grupos armados ilegales.

e El conflicto armado en las zonas rurales ha creado
un niimero creciente -minimo un milloén de perso-
nas- de poblacion desplazada internamente.

extremadamente alto -incluso para los estanda-
res de Latinoamérica- de ser asesinados. En par-
ticular, mujeres sin educacién y las esposas de
hombres sin educacién cargan con una partici-
pacién desproporcionada de violencia domésti-
ca. Por el contrario, aquellos més beneficiados
cargan con una participacién desproporcionada
de delitos a la propiedad, extorsién y secuestro.
Es més probable que ellos sean victimas de al-
gtn delito, cambien su comportamiento por el
miedo al crimen, se sientan inseguros e invier-
tan en protegerse contra el crimen.

Después de triplicarse entre 1970 y 1991, las
tasas de homicidio decrecieron moderadamen-
te en los noventas, mientras que las tasas de ex-
torsion, secuestro, robo de vehiculo y robo a ma-
no armada continuaron creciendo. La tendencia
de la violencia estd principalmente asociada al
tréfico de drogas y a la presencia de grupos ar-
madosilegales*. Actualmente Colombiaesel prin-
cipal productor de cocaina y recientemente ha
llegado a ser un proveedor importante de opio
y heroina.

Ademads, los costos sociales de la violencia se
amplifican conla demanda de recursos ptblicos
paraatender alas victimas y para prevenir futu-
ros deterioros en la seguridad personal. El con-
flicto armado en las zonas rurales también ha
aumentado la poblacién desplazada, que ahora
suma al menos un millén de individuos, cerca
del 10 por ciento de la poblacién rural. Esta ten-

La violencia en Colombia estd mejor explicada por el tréfico de drogas y la presencia de grupos armados ilegales; desigual-

dadesenelingreso explican una pequefia proporcién delaviolencia. EIReporte Global de Crimen y Justicia de las Naciones
Unidas de 1999 concluye que la tensién socioeconémica -medida con el desempleo, la desigualdad y la insatisfaccién con
el ingreso- es un factor importante en la explicacién de la variacién en los crimenes "de contacto” (asaltos y amenazas,
violencia y acoso sexual y robo) entre paises del mundo. En la misma linea, un estudio del Banco Mundial que incluye mds
de 50 paises establece una relacién clara: mayor desigualdad del ingreso lleva a mayores tasas de homicidio.



denciahaestado aumentandola presién sobrelos
recursos publicos. El gasto piblicoenseguridad
yjusticia se hamads que duplicado como propor-
ciéon del PIB durante la tltima década, y el gasto
privado en seguridad parece crecer ain mds
rapidamente.

Ademas de este costo directo, la violencia al-
teralos mercados e impone un costo psicolégico
considerable en aquellos individuos que no son
victimas directas. La concentracién despropor-
cionada dela victimizacién por crimenes a la pro-
piedad entre los mds beneficiados de la sociedad
tiene serias e indeseables consecuencias econé-
micas, tales como bajos niveles de inversién y
crecimiento y mayores tasas de migracion entre
los més educados.

Elhecho de quela victimizacién por este tipo
de crimenes se concentre entre los propietarios
de pequefios negocios tiene un efecto perverso
sobre la eficiencia econémica, reduciendo la in-
versién y el empleo en comunidades urbanas
pobres. Por su parte, la concentracién de los ho-
micidios y la violencia doméstica entre los me-
nos beneficiados, aparte de los efectos obvios
sobre el bienestar de las personas, impone una
carga psicolégica y econémica sobre sus fami-
liares y aumentalas posibilidades de sufrir com-
portamientos patolégicos y disfuncionales, es-
pecialmente entre los nifios.

No obstante, se han producido avances sus-
tanciales enlareducciéon de la violencia en algu-
nas ciudades colombianas. En Bogotd se ha pre-
sentado una caida dréstica de la violencia en la
ultima década, aunque la tasa de homicidios per-
manece constante en la mayor parte del pais. De
acuerdo con el Grafico 1, la tasa de homicidios
en Bogotd fue de 82 por 100,000 personas, mien-
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tras que los tltimos datos son 28 por 100,000 pa-
ra 2003. Aunque una tasa de homicidio cerca de
3 veces la de Estados Unidos sigue siendo pre-
ocupante, una reduccién de 66% en los homici-
dios es una mejora espectacular.

Aligual que lainseguridad personal, lainse-
guridad econémica ha crecido. La actividad nor-
mal del mercado de trabajo genera riesgos para
los trabajadores. Ademds, la vejez, las enferme-
dades y los accidentes de trabajo constituyen
fuentes adicionales de riesgo sobre los ingresos
laborales. A pesar de los beneficios generales de
los trabajadores formales, la seguridad social en
Colombia tiene coberturas bajas y su cumpli-
miento es débil’.

Finalmente, las tasas de desempleo en Co-
lombia aumentaron, asi como en los paises de la
regién, al compararse con la tasa promedio du-
rante los noventas y los ochentas; la tasa de de-
sempleo urbana durante los noventas fue de mas
del 10%. Ademads, la proporcién de ocupados

Grafico 1
TASA DE HOMICIDIO EN BOGOTA
(Por 100.000 habitantes)
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respecto ala totalidad de la poblacién ha dismi-
nuido. En el contexto latinoamericano, Colom-
bia presentalos peoresindicadores del mercado
laboral en el periodo 1990-2001, tanto porla tasa
de desempleo, como por la tasa de empleo que
disminuy6 en 40% (Gréfico 2).

D.Expansion equitativa delos servicios
sociales

Buena parte del progreso social alcanzado por
Colombia puede atribuirse a las politicas ptbli-
cas progresivas llevadas a cabo en las dltimas 3
décadas. El positivo rendimiento econémico co-
lombiano permitié una gran expansién del gas-
to social durante los noventas, brindando bene-
ficios sustanciales a los mds pobres. Derivado
delos mandatos de la Constituciéon de 1991 y de

Grafico 2
CAMBIO ANUAL EN TASAS DE DE EMPLEO
Y DESEMPLEO EN AMERICA LATINA
1990-2001
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una serie de legislacién relacionada con ella, el
nivel del gasto publico social (definido como
gasto en salud, educacién, vivienda, servicios
publicos y seguridad social) se duplicé en Co-
lombia entre 1992 y 1997, aumentando como
porcentaje del PIB de 8 a 15 por ciento, y como
porcentaje del total del gasto ptiblico de 30 a 35
por ciento.

El resultado de este aumento en el gasto y la
introduccién dereformasafavor dela descentra-
lizacién fue una rdpida expansion de la cobertu-
ra de servicios sociales, particularmente entre
los pobres. Con la excepcién del cuidado infan-
til y la educacién primaria, todos los servicios
mostraron tasas de expansién mucho mds rapi-
dasentrelos quintiles de menores ingresos. Esto
es particularmente llamativo en el caso del ase-
guramiento y tratamiento en salud, y servicios
publicos. A causa de aumentos en la poblacién
objetivo, el crecimiento en las tasas de cobertura
subestima la verdadera expansién de los servi-
cios en todo caso. Un mejor indicador puede ob-
tenerse observando el crecimiento del total dela
poblacién atendida. Mientras que el asegura-
miento en salud tuvo éxito en doblar el ntimero
de beneficiarios durante dicho periodo de 5 afios,
en el sector de servicios ptblicos, el bajo creci-
miento en la cobertura supone un aumento sus-
tancial de cerca de 35 por ciento en el ntimero de
hogares conectados. Finalmente, en el cuidado
infantil se puede observar que la caida en la co-
bertura fue mayor que la caida en el niimero de
beneficiarios.

Contra este escenario relativamente positi-
vo, las obligaciones en pensiones son un punto
de preocupacién. La seguridad social es el prin-
cipal rubro dentro del gasto ptblico social (40
por ciento), con beneficios insignificantes para



los pobres. Debido a la generosidad de su dise-
o, el sistema de pensiones es técnicamente in-
solvente y los subsidios gubernamentales a las
pensiones terminan siendo claramente regresi-
vos: quienes reciben mayores ingresos reciben
también mayoressubsidios. Los pagos delas pen-
siones publicas han crecido a una tasa anual ex-
plosiva de 7 por ciento durante la tltima déca-
da. De acuerdo con los estimativos del Gobier-
no, el valor presente del déficit operacional del
pago de pensiones vale dos veces el PIB (Acosta
2000). Esta tasa de crecimiento conlleva serias
preocupaciones sobre la sostenibilidad fiscal de
estas obligaciones, ubicando la reforma pensio-
nal como un asunto clave de politica en la agen-
da dereforma. Estas preocupaciones se retroali-
mentan por las caracteristicas de distribucién del
régimen pensional para los trabajadores ptbli-
cos: ademds de subsidiar a los no pobres con
recursos publicos-violando el principio de equi-
dad vertical -los multiples regimenes de pensio-
nes delos trabajadores ptblicos son discrimina-
torios con los demds colombianos- violando el
principio de equidad horizontal®.

III. Fuerzas determinantes de los cam-
bios en bienestar

No obstante la capacidad de las politicas ptbli-
cas para afectar el bienestar, existen otras fuer-
zas econdémicas fundamentales que determinan
las tendencias de la pobreza y del bienestar so-
cialen Colombia. Estas son en el corto plazo: creci-
miento y empleo, y en el largo plazo, la desi-
gualdad.

POBREZA EN COLOMBIA

RESUMEN SOBRE CRECIMIENTO

* El crecimiento econdmico es clave para la reduc-
cién de la pobreza.

o El crecimiento del ingreso per cdpita es el factor
dominante en la reduccion de la pobreza urbana
desde 1978 hasta 1995.

*  Mdseducaciony menor fertilidad fueron cruciales
para incrementar el ingreso per cdpita.

e Enlamismaforma, durantelarecesion, lapobreza
se incrementd debido al efecto combinado de creci-
miento negativoy un incremento de la desigualdad.

® Enparticular, la extrema pobreza es mds sensible
al crecimiento que la tasa de pobreza "normal”.

e Doblebeneficio del crecimiento econémico: hasido
crucial en la reduccion de la pobreza y ha aumen-
tado la capacidad de financiar politicas a favor de
los pobres.

A. Crecimiento

La distribucién equitativa de los frutos del cre-
cimiento econémico es la herramienta disponi-
ble més poderosa para promover el desarrollo
econdémico. El crecimiento delingreso per cdpita
es el factor dominante detrds de las ganancias y
pérdidasenlapobrezaurbanaentre 1978y 1995,
un periodo de rdpida reduccién de la pobreza 'y
de progreso social en Colombia. Las tasas de cre-
cimiento econémico promediaron un4 por cien-
to, el ingreso promedio per cdpita por poco se
duplica, y el desempleo permanecié por debajo

¢ Siguiendo a Gémez Buendia (2002), las pensiones de los maestros cuestan 1,7 veces mds que el costo promedio de un afi-
liadoal ISS, las delaPolicia 1,9 veces, las de la Caja Agraria 2,3 veces, las de los empleados del ISS 3,9, y las de los miembros

del Congreso y magistrados de las altas cortes 22 veces.
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del 10 por ciento’. Desde 1978 a1995, el porcenta-
je de colombianos bajo la linea de pobreza cay6
en 20 puntos porcentuales, de 80 a 60 por ciento.
En este periodo, el ingreso per cdpita del hogar
colombiano promedio aumenté 92 por ciento.
Durante los ochentas einicios delosnoventas, el
crecimiento econdmico represento casi por com-
pletolareduccién de 22 puntos porcentuales en
la pobreza urbana. De la misma forma, durante
larecesién reciente, la pobreza aumenté debido
al efecto combinado del crecimiento negativo y
el aumento en la desigualdad.

En particular, la pobreza extrema parece mas
sensible al crecimiento quela pobreza "normal".
La pobreza extrema se redujo atin més rdpida-
mente, cayendo en mds de la mitad, de 45 por
ciento a 21 por ciento. A pesar de que la pobreza
rural es peor que la pobreza urbana, las zonas
rurales y urbanas sufrieron un progreso similar
en reduccién de pobreza entre 1978 y 1988. Sin
embargo entre 1988 y 1995 las tasas rurales vie-
ron una caida de sélo un punto porcentual por
afo, mientras que en las dreas urbanas la reduc-
cién fue de casi 4 puntos porcentuales. El creci-
miento econémico estable fue instrumental a la
reduccion de la pobreza durante los ochentas e
inicios de los noventas.

El crecimiento econémico tiene un beneficio
doble. Ha sido crucial en la reduccién de la po-
brezay haaumentado la capacidad de financia-
miento de politicas a favor de los pobres. Mds
aun, gracias al crecimiento econémico visto has-
ta 1995, Colombia tiene hoy una mayor cantidad
de recursos con qué atacar la pobreza: una base
fiscal. La reasignacion de cantidades modera-

das de gasto ptblico podrd tener un mayor im-
pacto en el bienestar de los pobres.

Las caracteristicas del hogar que explican la
mayor parte del crecimiento del ingreso per capi-
ta durante las dos tltimas décadas fueron el au-
mento en los niveles educativos de la fuerza la-
boral y la reduccién de las tasas de dependencia
via familias mds pequefias. Sin embargo, entre
aquellos hogares cuyas cabezas son menos cali-
ficadas, los aumentos en el ingreso per cdpita
también se explican por un tercer factor: mayo-
res salarios reales. El impacto directo de la edu-
cacion sobre el ingreso es importante no sélo en
términos de adquirir mejores capacidades para
vender en el mercado laboral, sino también por
sus efectos indirectos.

La educaciéon mds alla de la secundaria con-
sigue mejoras sustanciales en los salarios. Con
una fuerza laboral més capacitada se aumentan
los salarios relativos de los menos capacitados.
Mas atin, una mejor educacion -especialmente de
los conyuges- aumenta las posibilidades de una
mayor tasa de empleo en el hogar: un factor cla-
ve para escapar de la pobreza. La educacién -en
especial de las mujeres- ayuda a reducir la fecun-
didad, aumentando asi el ingreso per cdpita. La
educacién también evita la violencia doméstica.

B. Desigualdad del ingreso

La tendencia creciente de la inequidad redujo las
ganancias potenciales en el bienestar de los co-
lombianos hasta 1995 y agravé las pérdidas en
bienestar durante la recesién econémica de fina-
les de los noventas. Dentro de América Latina,

7 Latasa de desempleo superd brevemente el 10 por ciento desde 1983 a 1985.



RESUMEN SOBRE DESIGUALDAD

® La creciente desigualdad econémica socava par-
cialmente las ganancias potenciales de bienestar -
hasta 1995- y acrecienta el costo social de la rece-
sion reciente.

® Entérminosdedesigualdad del ingreso, Colombia
ocupa el séptimo lugar en Latinoamérica, una re-
gion caracterizada por inequidades. Los colombia-
nos consideran muy injusta la distribucion del
ingreso: en Colombia mds del 95% de la poblacién
considera injusta o muy injusta la distribucién
del ingreso (Banco Mundial, 2004/ Latinobarém-
etro de 2001).

o Apesardelaimportancia de la desigualdad inter-
regional, la creciente desigualdad intra-regional
tiene un efecto dominante en la tendencia nacional.

unaregion conunainequidad deingresosrelati-
vamente alta, Colombia estd enla parte superior
de la tabla; ocupa el séptimo lugar en la regién.

Los colombianos consideran muy injusta la
distribucién del ingreso: en Colombia mas del
95% de la poblacién considera injusta o muy in-
justa la distribucién del ingreso (Banco Mun-
dial, 2004/ Latinobarémetro de 2001). En 1999, el
coeficiente de Gini alcanzé un valor de 0,57; esto
es, la diferencia esperada en el ingreso de dos
Colombianos escogidos al azar ha aumentado
con el tiempo; fue responsable de pérdidas en
bienestar -para el individuo menos favorecido-
de 18 por ciento entre 1978 y 1995, y de un 5 por
ciento adicional a finales de los noventas.

La dindmica de la desigualdad en las zonas
rural y urbana tiende a diverger. Mientras quela
desigualdad urbana crecié continuamente du-
rante todo el periodo, deteriordndose sustancial-
mente durante los noventas, la desigualdad ru-
ral fluctud. A pesar de la importancia de la bre-
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cha entre las zonas rurales y urbanas, la desi-
gualdad intra-regional, urbanay rural, juega un
papel dominante y cada vez mas importante en
la explicacién de la tendencia nacional.

Ensu conjunto, laeducacién esla variable mds
importante para entender la inequidad en el in-
greso laboral. Desde esta perspectiva, las gran-
des mejoras en equidad y eficiencia en educa-
cién bésica y secundaria en los noventas tienen
efectos contrarios: por una parte ampliaron el
ntmero de candidatos para acceder aeducacion
postsecundaria, pero por otrolado, estos gradua-
dos se encuentran con un cuello de botella para
acceder a dicha educacién. Estos aspirantes po-
drianaccederaeducacion postsecundariasituvie-
sen acceso a crédito o a subsidios a la demanda.

C. Cambios en los patrones de vulnera-
bilidad

El resultado combinado de una creciente ine-
quidad, unamayorinestabilidad macroeconémi-
ca, aumentos en la violencia y la recesién econé-
mica fue el crecimiento marcado de la vulnera-
bilidad. Entre aquellos mds vulnerables a la po-
breza estdn los nifios, las cabezas de hogar j6ve-
nesy con baja o media calificacién, los migran-
tes recientes y los no propietarios de vivienda.
Ademds, el desempleo enlosjefes de hogar es de-
sastroso para el riesgo de pobreza: en dreas ur-
banas la pobreza es 25 puntos porcentuales ma-
yor si el jefe de hogar trabajaba y se encuentra
desempleado. De acuerdo con el Informe de Po-
breza en Colombia del Banco Mundial (2002),
los siguientes grupos requieren de atencién es-
pecial:

¢ Personas menores de 18 afios presentan ta-
sas de pobreza consistentemente mds altas
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que el resto de la poblacién, con una propor-
cién creciente de menores y preescolares en
pobreza.

e La propiedad de vivienda claramente pro-
porciona proteccion frente a la pobreza.

¢ A los migrantes les fue mejor o igual que al
total de la poblacion hasta 1995, pero en los
afios de recesion la probabilidad de pobreza
aumenta para este grupo. Esto estd parcial-
mente asociado con un cambio de migracién
voluntaria a migracion forzada, que subesti-
ma la alta vulnerabilidad del desplazamien-
to interno debido al conflicto armado.

¢ Losdiscapacitados fueron consistentemente
mads pobres que el resto de la poblacién urba-
na desde 1988, aunque las tasa de incidencia
disminuyen para esta poblacién.

¢ Alcontrariodelo queseesperaba, alos pensio-
nados y los adultos mayores les va mucho
mejor que al resto de la poblacién, y su posi-
cioén relativa parece mejorar con el tiempo.

Hoy, asi como durantelosnoventas, la proba-
bilidad de escapar de la pobreza es cada vez més
dependiente de tener menos hijos, mds miem-
bros dela familia en edad de trabajar con educa-
cién postsecundaria, y del acceso al empleo de
los otros miembros del hogar distintos al jefe.

Haciendo un paralelo conlosresultados delas
encuestas de hogares, los participantes en gru-
pos focales rurales y urbanos del recientemente
terminado estudio delared de apoyo social ubi-
can lainseguridad econémica como el principal
factor de riesgo, seguido de cerca por la violen-
cia (Rawlings y otros, 2002).

IV. Retos de politica y conclusiones

La fuerte tendencia de reduccién de la pobreza
que vivié Colombia hasta mediados de los no-
ventas se vio interrumpida por una fuerte rece-
sién econémica que devolvié los indicadores de
pobreza asusniveles de 1988. Incluso si se resta-
blecierardapidamente el sendero anterior de creci-
miento positivo, se necesitaria mds de una década
paravolver alos niveles de pobreza de 1995. Es-
ta seccién incluye retos de politica importantes
para combatir la pobreza en Colombia.

Primero, durante la siguiente década es im-
perativo luchar contralainequidad en conjunto
conunalto crecimiento econémico parareversar
el aumento en la pobreza producido por la re-
ciente recesién. Colombia necesita retornar a un
crecimiento sostenido de cerca de 4 por ciento
anual al menos hasta el afio 2010 para reducir la
pobreza a sunivel de 1995. Se debe recuperar la
elasticidad del empleo respecto al crecimiento
econdmico, en especial para aquellos trabajado-
res menos calificados, a través de la recupera-
ciéndelaconstruccién. Estarecuperacién depen-
derd no sélo de politicas para reestablecer un
nutrido flujo de crédito hipotecario, sino tam-
bién de politicas de empleo que eviten impues-
tos ineficientes sobre las néminas y los salarios
minimos excesivos.

Segundo, las prioridades de los programas
sociales deberian ser el cuidado de los nifios, la
salud y el alcantarillado. A pesar del aumento
en la cobertura de estos programas sociales du-
rante losnoventas, la cobertura en el cuidado de
losnifios, del tratamiento en salud, y el alcantari-
llado son demasiado bajas paralos pobres, com-
parado con la poblacién de mayores ingresos.
Lasredes de apoyo social se han convertido enlas



herramientas mds valiosas en un entorno de ma-
yorinseguridad econémica. Laeconomia colom-
biana sufri6 un aumento de casi el doble en la
volatilidad durante los noventas -una pequefia
desviacién de su patrén tradicional de estabili-
dad-. Bajo estas circunstancias, el "archipiélago"
de las redes de apoyo social normales parece in-
suficiente y fragil. Podrian ser mds benéficas
unas politicas de seguridad social integradas que
amplien las opciones en el manejo del riesgo.

Tercero, la propiedad de la vivienda brinda
una buena proteccién contra la pobreza. La pro-
piedad tanto de vivienda como de otros activos
parece funcionar como un "seguro" contrala po-
breza, dando al hogar alguna flexibilidad para
reaccionar frente a episodios de desempleo. Los
ocupantes de hecho y en usufructo (quienes no
son ni duefios ni arrendatarios) son los grupos
mds vulnerables. Los arrendatarios y quienes
aun pagan por su vivienda son entre 13y 15 por
ciento mds probables que los propietarios de ser
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pobres. Sin embargo, a pesar de la crisis, este
riesgo ha venido disminuyendo. Es preocupan-
te el hecho que, durante la recesién, la propie-
dad de vivienda disminuyé un 10 por ciento, de
regreso a los niveles de 1988. Esta disminucién
afecté principalmente a los hogares pobres y
casi pobres. Esta caida generé un reto mayor de
politica, dado que a propiedad de vivienda es
un factor protector importante contra la po-
breza.

Finalmente, mirar mas alld de las vulnerabi-
lidades de grupos especificos para concentrarse
en los hogares subestima el papel critico del
mercado de trabajo en determinar la vulnerabi-
lidad. Aquellos hogares que experimentaron el
mayor aumento en la pobreza durante la dltima
recesion fueron aquellos con sélo trabajadores
independientes o sin ingresos laborales, mien-
tras que los hogares compuestos completamen-
te por trabajadores asalariados experimen-taron
el menor incremento en la pobreza.
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