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Editorial

Luego de casi cuatro afios de gobierno del Pre-
sidente Uribe Vélez, los objetivos en términos
de crecimiento y generacién de empleo se han
cumplido, en gran parte gracias a la s6lida poli-
tica de seguridad que trajo de nuevo confianza
sobre la economia nacional y al buen clima en el
ambiente econémico internacional. No obstante,
no se ha aprovechado el buen ambiente politico
y econémico para dar un giro definitivo en la po-
litica social. Si bien los resultados econémicos se
han traducido en la mejoria de los indicadores
sociales, todavia estamos en una situacién lejos
de ser aceptable. En efecto, la tasa de pobreza se
redujo en 7,8 puntos entre 2002 y 2005, segtin
datos del bNP. Sin embargo, aproximadamente
uno de cada dos colombianos es pobre, lo que
significa que cerca a los 22 millones de personas
viven actualmente en una situacién de pobreza.

Para lograr un cambio estructural en la ten-
dencia de los indicadores sociales es necesario
plantear un nuevo modelo de proteccién social.
Aunque los retos atin son multiples y complejos
en el area social, los buenos resultados en el Ambi-
to econémico durante los tltimos afios abren de
nuevo la ventana para volcar mayores esfuerzos
hacia la consolidacion de un verdadero Sistema

de Proteccion Social. En esta medida, es apremian-
tela discusion de propuestas concretas para de-
finir claramente las competencias por niveles de
gobierno, delimitar las lineas de accién dela po-
litica social (la pertinencia de la oferta de progra-
mas y su seguimiento y evaluacion), definir el
marco regulatorio, de vigilancia y de control para
la provision privada de servicios sociales y rede-
finir la estructura de financiamiento del sistema.

En agosto de 2005 el gobierno nacional pu-
blicé la primera version del documento Visidn
Colombia II Centenario: 2019. En la primera parte
del Analisis Coyuntural se presenta una vision
general de la propuesta en el &ambito social plas-
mada en este documento. En particular, se pre-
sentan y evaliian las metas y estrategias de po-
litica planteadas en los sectores de educacién,
salud, empleo y pobrezay desigualdad. El diag-
nostico de dicha propuesta es mixto. Las metas
planteadas, que fijan los derroteros sociales de
mediano plazo, ensumayoriasonloablesy alcan-
zables. Sin embargo, el desarrollo de los meca-
nismos y planes concretos para obtener los re-
sultados deseados atin requieren mucho traba-
jo. Atin més importante, todavia no se vislum-
bra una politica coherente de Proteccién Social.
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En la segunda parte del Andlisis Coyuntural
se discute de manera extensa los potenciales efec-
tos sociales del Tratado de Libre Comercio (TL.C)
entre Colombia y Estados Unidos. La negocia-
ci6n del mismo ha entrado en la recta final. Sin
duda, éste seria el principal acuerdo de libera-
lizacién comercial que haya firmado Colombia
en su historia reciente. Si bien un TL.C con Estados
Unidos constituye una gran oportunidad para
que la economia colombiana -por medio de una
mayor internacionalizacién- alcance tasas de
crecimiento mas altas y sostenidas, esta integra-
cién comercial implica formidables desafios para
el sector productivo y el gobierno nacional.

En efecto, un segmento de la economia ten-
dra la oportunidad de adecuarse para competir
y consolidarse en el mercado estadounidense,
mientras que algunos sectores productivos de
baja competitividad se contraeran ante la cre-
ciente exposicion a la competencia enlos merca-
dos locales. Este proceso de ajuste de la econo-
mia ante una mayor apertura comercial impli-
caré el desplazamiento de los factores producti-
vos empleados enlos sectores vulnerables hacia
los sectores competitivos en expansion. De esta
manera, con el fin de mitigar los costos sociales
y econémicos que puedan generarse en este pro-
ceso de reubicacidn, es necesario evaluar si este
ajuste se puede lograr sin mayores traumatis-
mos. Cuando el ajuste a través de los mercados
es lento y costoso, serd necesaria la intervencién
delos gobiernos tanto en el nivel nacional como
regional o local. En esta medida, es necesario que
las autoridades gubernamentales nacionales y
locales evaltien las respuestas de politica econé-
mica y social necesarias para maximizar los be-
neficios y minimizar los costos asociados con el
TLC con Estados Unidos.

Los estudios sobre el impacto de un TLC con
Estados Unidos brindan evidencia que sustenta
la conclusién de que un acuerdo comercial con
este pais implicaria beneficios econémicos y
sociales en términos netos en el largo plazo. El
gruesodelaliteratura empirica concluye que un
TLC con Estados Unidos tendria efectos positi-
vos de largo plazo sobre la produccién, el volu-
men de los flujos comerciales, el empleo, el re-
torno a los factores de produccion, y el bienestar
de la economia en general. No obstante, una li-
beralizacién comercial conlleva una serie de
costos de ajuste asociados con la reubicacién de
los factores de produccioén en el corto plazo. La
magnitud del impacto social queimplicala apli-
cacién del TLc depende de si los costos de ajuste
se concentran en la poblacién pobre o suscepti-
ble de caer en la pobreza.

El disefo y aplicacion de politicas que com-
plementen el proceso de liberalizacién comer-
cial para minimizar estos costos puede ser deci-
sivo a la hora de mitigar el potencial impacto
social negativo en el corto plazo de una mayor
apertura comercial. Para definir el conjunto de
politicas complementarias mas adecuado, el
gobierno primero debe identificar los segmen-
tos de la poblacién vulnerables ante una mayor
apertura comercial. El paso a seguir seria la iden-
tificacion del portafolio de programas guberna-
mentales que pueden hacer el papel de politicas
complementarias, para luego poder desarrollar
una evaluacién de su suficiencia y eficiencia fren-
te al impacto social que en el corto plazo pueda
generar el cambio estructural de la economia
queimplica la firma del TLc con Estados Unidos.
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Evaluacion de las metas sociales
propuestas en Vision Colombia

II Centenario: 2019

Enagosto de 2005 el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP) publicé la primera versién
del documento Visidn Colombia 1I Centenario:
2019, por medio del cual se abre la discusién de
cudles deberian ser los logros futuros del pais
cuando se conmemoren sus dos siglos de vida
politica independiente. Ademas de la presenta-
cién de los avances histéricos y problemas ac-
tuales en el contexto politico, econémico y social
del pais, en este documento se presentan metas
puntuales y estrategias generales para su conse-
cucién en el afio 2019. Vale la pena mencionar
que este documento no pretende ser un ejercicio
de proyeccién hacia el futuro en cuanto a que no
se proponen posibles escenarios y resultados,
sino que pretende ser un medio para abrir la
discusién publica sobre las metas deseables en
el mediano y largo plazo para Colombia.

Con el espiritu de avanzar en la discusién de
esta propuesta del gobierno nacional, este Ana-
lisis de Coyuntura tiene como objetivo presen-

tar y evaluar las metas y politicas sociales plan-
teadas en Vision Colombia II Centenario: 2019. Se
discuten especificamente las estrategias plan-
teadas para los sectores de educacion, salud,
empleo y pobreza y desigualdad. La evaluacién
de las metas puntuales parte de la pertinencia
delos indicadores propuestos en el documento.
Adicionalmente, estas metas se comparan con
las planteadas dentro delos Objetivos de Desarro-
Ilo del Milenio propuestos enla Cumbre del Milenio
de septiembre de 2000 en el marco de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas. Al igual
que en el resto de paises, el gobierno colombia-
no definié un conjunto de indicadores para eva-
luar el avance de cada uno de los objetivos pro-
puestos para el afio 2015'. En la medida en que
los Objetivos de Desarrollo del Milenio surgen de
un ejercicio conceptualmente similar a Vision
Colombia 1I Centenario: 2019, las metas plantea-
das para 2015 sirven de marco comparativo pa-
ra evaluar los propuestas para 2019. Para cada
sector mencionado este andlisis se complemen-

! Eldocumento conpEs para la Politica Social niimero 91 presenta las metas y estrategias fijadas por Colombia para el logro

de los Objetivos del Milenio.



COYUNTURA SOCIAL

ta con la discusion de las estrategias estableci-
das para alcanzar las metas. Al final del anélisis
se presentan algunas conclusiones generales.

I. Educacion
Los objetivos centrales detras de las metas plan-

teadas en el sector dela educacién para 2019 son
el aumento de su cobertura, pertinencia y cali-

dad. Por una parte, como se puede observar en
el Cuadro 1, el aumento de la cobertura en edu-
cacion inicial, basica y media se evalta a través
de las tasas de cobertura, la tasa de analfabetis-
mo (para las personas entre 15 y 24 afios), las
tasas de desercién, el porcentaje de repeticion
de afos y los afios promedio de educacién (para
personas entre 15 y 24 afios). Por otra parte, el
objetivo de progreso en la calidad de la educa-

Cuadro 1
VISION COLOMBIA II CENTENARIO - 2019:
METAS DE COBERTURA EN EDUCACION INICIAL, BASICA Y MEDIA

Metas Linea de 2010 2015 2019
base (%) (%) (%) (%)

Aumentar a 100 el porcentaje de nifios menores de cinco

afios que asisten a programas de educacién inicial® 27,7 56,6 80,7 100,0

Mantener la tasa de cobertura bruta en 100% para educacién

bésica (preescolar, basica primaria y basica secundaria)® 88 98 101 103
Preescolar® 45 81 91,70 100,00
Basica primaria‘ 115 107,70 107,10 106,60
Basica secundaria® 76 90,40 90,40 100,00

Reducir la tasa de analfabetismo a 0% para personas entre 15 y 24 afios 2 1 1 0,00

Disminuir la tasa de desercién escolar a 2%# 7,00 5,00 3,30 2,00
Preescolar 7 4 1,90 0,00
Basica primaria 8 5,60 3,90 2,50
Bésica secundaria 7 5,50 4,40 3,50

Aumentar la tasa de cobertura bruta a 100% para educacién media® 74 88 95 100,00

Disminuir la repeticién a 1% en educacién basica y media’ 6,00 4,00 2,30 1,00

Aumentar los afios promedio en educacién para personas entre

15 y 24 afos’ 8,7 afios 9,7 afios 10,6 anos 11,3 afios

2 Fuente linea de base: DANE-ECV (2003) calculos SE-DDS-DNP.

con base en DANE-ECH.

Incluye la poblacién que asiste a preescolar, primaria y secundaria que tiene entre 5 y 15 afios. Fuente: Calculos Se-DDs-DNP

¢ Incluye la poblacién que asiste a preescolar que tiene entre 5 y 15 afios. Fuente: Célculos SE-DDs-DNP con base en DANE-ECH.

Incluye la poblacién que asiste a primaria que tiene entre 5 y 15 afios. Fuente: Calculos SE-DDs-DNP con base en DANE-ECH.

¢ Incluye la poblacién que asiste a secundaria que tiene entre 5 y 15 afos. Fuente: Calculos SE-DDs-DNP con base en DANE-ECH.

Fuente: Calculos Se-DDs-DNP con base en DANE-ECH 2003.

8 Corresponde a 2001 (altimo ano disponible). Fuente: Célculos sE-DDs-DNP con base en DANE formulario C600-2002.

Fuente: Calculos sE-DDs-DNP con base en DANE-ECH.

i Corresponde a 2002 (tiltimo afio disponible). Fuente: Célculos se-DDs-DNP con base en DANE formulario C600-2002.

i Fuente: Célculos SE-DDs-DNP con base en DANE-ECH 2003.
Fuente: pnp - Vision Colombia II Centenario - 2019.




cién en estos niveles se evalta segtin los resulta-
dos delas pruebas Saber e icres (Cuadro 2). Ade-
mas, dentro de esta evaluacion se tiene en cuen-
ta el desempeifio de los docentes.

Mientras en los niveles de educacidn inicial,
basico y medio se han planteado metas puntua-
les para lograr los objetivos mencionados en el
afio 2019, en la educacién superior los indica-
dores de evaluacién cubren tinicamente el obje-
tivo de aumento de la cobertura (ver Cuadro 3).
Aunque se propone en el documento Visién Co-
lombia II Centenario: 2019 la creacion del Sistema
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de Evaluacion de la Calidad del Sector Educativoy la
realizacion y seguimiento periédico a las prue-
bas ECAES, no existen indicadores concretos para
medir los logros en términos de calidad en la
educacion superior. En efecto, la creacién de un
sistema de evaluacién no garantiza el aumento
en calidad de educacién, porlo cual se debe dis-
cutir una estrategia compuesta por medidas que
incentiven el aumento en la calidad de la provi-
si6én del servicio. Igualmente, aunque en las es-
trategias propuestas se discute el problema de
inequidad en la educacién superior, no se plan-
tean indicadores para evaluar los avances en

Cuadro 2
VISION COLOMBIA II CENTENARIO - 2019:
METAS DE LA CALIDAD EN EDUCACION INICIAL, BASICA Y MEDIA

Metas Linea de 2010 2015 2019
base* (%) (%) (%) (%)
100% de los estudiantes en el grado 5° alcanzaran el nivel de
logro C en las pruebas Saber:
Lenguaje 85 91 96 100
Matemaéticas 55 73 88 100
Ciencias Naturales 67 80 91 100
E1100% de los estudiantes tienen un desempeiio medio en la prueba
de competencias ciudadanas 31 59 82 100
100% de los estudiantes en el grado 9° alcanzaran el nivel de
logro D(3) en las pruebas Saber:
En lenguaje 100% de los estudiantes 73 84 93 100
En matematicas 80% de los estudiantes 33 52 67 80
En ciencias naturales 100% de los estudiantes 66 79 91 100
60% de los estudiantes tienen un desempefio alto en la prueba de
competencias ciudadanas 24 39 51 60
100% de los alumnos de grado 11 deben tener un nivel medio de
comprension del idioma inglés (Nivel B2 segtin escala del Consejo Europeo) 57 74 88 100
50% de los colegios con puntaje alto en el icFEs, comparado afio base 18 31 42 50
Oficial 8,70 22,40 33,90 43,00
No oficial 30,80 41,20 49,90 56,80
100% de los docentes obtienen una evaluacion satisfactoria de
su desempeno 50,00 70,00 86,70 100,00

2 Linea de base 2003.
Fuente: pnp - Vision Colombia II Centenario - 2019.
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Cuadro 3
VISION COLOMBIA IT CENTENARIO - 2019:
METAS DE COBERTURA Y CALIDAD EN EDUCACION SUPERIOR

Metas Linea de 2010 2015 2019
base (%) (%) (%) (%)

Aumentar a 40% la tasa de cobertura bruta en educacién superior 25,7 314 36,2 40,0
Universitaria 19,0 20,6 21,9 23.0
Técnica y tecnolégica 6,8 10,9 14,3 17,0
Disminuir la tasa de desercién de educacién superior a 25% 50,0 40,0 31,7 25,0

Fuente: pNp - Vision Colombia II Centenari - 2019. Linea de base: (DANE-ECH, 2003). Célculos SE-DDS-DNO y MEN, 2003.

términos de acceso mas equitativo y desarrollo
de mecanismos de crédito para la poblacién con
menores capacidades de pago.

Dentro de los Objetivos del Milenio estan pre-
sentes las metas de cobertura en la educacién
basica (preescolar, basica primaria, basica secun-
daria) y media (Cuadro 4). Por una parte, todas
las metas planteadas en Visidn Colombia II Cente-
nario: 2019 en el sector de la educacién concuer-
dan con las metas planteadas en los Objetivos del

Milenio para el afio 2015. Por otra parte, como se
puede observar en el Cuadro 1 (meta 2), enla ac-
tualidad la meta de cobertura universal en edu-
cacioén basica primaria propuesta para 2019 ya
se cumplio.

La eleccién adecuada de politicas para forta-
lecer el sistema educativo de un pais en térmi-
nos de su cobertura y calidad depende esencial-
mente del nivel de desarrollo del sistema mis-
mo. Segun Pritchett (2004) existen fundamen-

Cuadro 4
OBJETIVOS DEL MILENIO - 2015: SECTOR DE LA EDUCACION
Objetivos Metas Metas nacionales 2015 Linea de
base (1992)

Lograr la educacién
primaria universal

Antes de 2015, todos los nifios Tasa de cobertura bruta del 93% para
y nifias puedan terminar un ciclo  educacién media 59,11
completo de ensefianza primaria

Tasa de analfabetismo de 1% para

personas entre 15 y 24 afios 3,77
Disminuir la repeticién a 2,3% en

educacién basica y media 6,1
Alcanzar en promedio, 10,63 afios de 7 anos de
educacién para la poblacién entre 15 y 24 afios educacion

Fuente: ONU y DNP - CONPES SOCIAL 91.
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talmente cuatro tipos de politicas para ampliar
la cobertura de educacion: i) la expansion de la
oferta fisica (i.e. 1a construccion de colegios), ii)
elaumentodela calidad, iii) el incremento delos
ingresos delos hogares y los retornos dela educa-
cién y iv) lareduccién del costo de la educacion.
Comolomenciona Barrera y Dominguez (2005),
en la actualidad el nivel de desarrollo del siste-
ma educativo colombiano se caracteriza por:

O Laalta cobertura de educacién primaria, mas
en las zonas urbanas que rurales.

O Los problemas de cobertura se concentra en
los extremos dela educacién basica: preesco-
lar y ciclo terminal de bachillerato.

O El problema en secundaria es la retencién y
la culminacioén.

O Lacalidad comienza a emerger como un fac-
tor critico para el avance del sistema.

O Esurgentela ampliacion de la cobertura ter-
ciaria y de preescolar.

O El problema de inequidad en el acceso a la
educacion terciaria es evidente.

Efectivamente, la evaluacion de las estrate-
gias planteadas para la consecucion delas metas
paraelafio2019 debe hacersea partir del diagnés-
tico del nivel de desarrollo actual del sistema
educativo. En esta medida, las propuestas plan-
teadas en el documento desarrollado por el bnp
de promover la educacién inicial en los progra-
mas de atencion a nifios menores de cinco afios,
universalizar y mejorar la calidad de la educa-
cién bésica y media, y aumentar la cobertura,
pertinencia y calidad en la educacion superior

ANALISIS COYUNTURAL

en términos generales son coherentes con el ni-
vel de desarrollo del sistema educativo colom-
biano.

No obstante, sibien en Visién Colombia Il Cen-
tenario - 2019 se considera un amplio portafolio
de politicas educativas para la consecucion de
los objetivos propuestos, ya que no todas estas
politicas se pueden aplicar simultdneamente da-
da la existencia de restricciones politicas y eco-
némicas, es apremiante la discusién y definicién
de las politicas mas adecuadas para cumplir ca-
da objetivo. Para esto es necesario el andlisis de
las restricciones de oferta (i.e. cupos educativos
y calidad) y demanda (i.e. restricciones econd-
micas de los hogares) para el desarrollo del sis-
tema. Dentrodelas estrategiasla microeconomia
de las politicas propuestas deberia estar clara-
mente definida. En efecto, para aumentar la acu-
mulacion de educacién de los hogares es nece-
sario revisar los incentivos que ellos tienen para
acumular o no capital humano (educacién). De
esta forma, el problema de las ciudades, el cual
puede deberse a altos costos de oportunidad, es
diferente al problema en el campo, el cual puede
ser la restriccion de oferta educativa. En suma,
es importante analizar cada una de las politicas
propuestas en términos de los incentivos que ge-
neran, la poblacién objetivo, etc. Particularmen-
te, algunas de las politicas propuestas tal como
el disefio y creacién de un sistema de regula-
cién, supervisién y evaluacion del sector educa-
tivo deben discutirse profundamente en el futu-
ro cercano para hacerlas mas concretas.

II.Salud

Las catorce metas propuestas en el sector salud
pueden ser agrupadas en dos categorias segin
sus objetivos. En primer lugar, se encuentran las

11
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metas relacionadas con la cobertura universal
en el Sistema General de Seguridad Social (sGss)
y el ajuste de los beneficios del régimen subsi-
diado para igualar los concedidos en el régimen
contributivo (metas 1y 2, ver Cuadro 5). El ob-
jetivo final de estas metas es lograr la equidad y

el mejoramiento del aseguramiento subsidiado
en salud. En segundo lugar, las metas 3-14 es-
tan dirigidas directamente al mejoramiento de
los indicadores de salud publica. A su vez, indi-
rectamente las metas del primer grupo deben
tener un impacto sobre los indicadores de salud

Cuadro 5
OBJETIVOS DEL MILENIO - 2015: METAS EN EL SECTOR SALUD

Metas Linea de 2010 2019

base (%) (%) (%)
Incrementar la afiliacién en el régimen subsidiado a 10%* 66 100 100
Igualar el plan de beneficios del régimen subsidiado al del contributivo® 56 56 100
Aumentar la cobertura de vacunacién a 95% (todas las vacunas)® 93 95 95
Reducir la mortalidad infantil (muertes de nifios menores de un afio por
1.000 nacidos vivos)® 244 21 14
Reducir la mortalidad de la nifiez en 56% (muertes de nifios por 1.000 nifios menores
de cinco afios)* 28 23 16,4
Reducir la mortalidad materna en 70% (muertes maternas por 100.000 nacidos vivos) 100,1 63 28,8
Incrementar la prevalencia de uso de métodos modernos de anticoncepcién en la
poblacién sexualmente activa a 78%¢ 64 71 78
Incrementar la prevalencia de uso de métodos de anticoncepcién entre la poblacién
femenina no unida y sexualmente activa (de 15a 19 afos) a 69%¢ 49,6 59,4 69,0
Detener el crecimiento del porcentaje de adolescentes que han sido madres o estan en
embarazo, manteniendo esta cifra por debajo de 15%° 19,10 <15 <15
Reducir la tasa de mortalidad por cancer de cuello uterino a 4,5 por 100.000 mujeres* 10,9 7,6 45
Reducir desnutricién global de nifios menores de 5 afios a 4, %5 6,7 57 4,5
Mantener prevalencia general de infeccién por VIH, por debajo de 1,2%" <1,2 <12 <1,2
Reducir en 85% las muertes por malariaf 227 117 34
Reducir en 93% las muertes por dengue' 229 108 17

2 mps. Linea de base 2004.
b Mmps e Instituto Nacional de Salud. Linea de base 2003.

¢ Encuesta Nacional de Demografia y Salud. Linea de base 2000.

4 DANE. Linea de base 1998.

¢ Instituto Nacional de Cancerologia. Linea de base 2003.
f Ministerio de la Proteccion Social. Linea de base 1998.
Fuente: bnp - Vision Colombia II Centenario - 2019.




publica. Como lo menciona el documento pre-
parado por el DNP, a final de cuentas el logro de
las metas propuestas en el ambito de la salud
publica, debe tener un impacto significativo so-
bre los niveles de pobrezaZ.

Como se menciond, las metas planteadas
para2019 deberian estar alineadas con las metas
incluidas dentro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Los objetivos y metas propuestas en el
ambito de la salud publica por los paises de las
Naciones Unidas y el gobierno nacional colom-
biano se presentan en el Cuadro 6. Como es de es-
perar, lamayoria de metas nacionales para 2019
siguen y son coherentes con las establecidas en
los Objetivos del Milenio. Sin embargo, las metas
de reduccién de la mortalidad infantil (para los
menores de uno y cinco afos) para 2019 son po-
co ambiciosas en la medida en que son iguales
que las propuestas para el afio 2015.

Sibien las metas planteadas por los Objetivos
de Desarrollo del Milenio son un punto de partida
valido, éstas se queda cortas segtin las priorida-
des de salud publica en la realidad epidemio-
l6gica nacional. Por ejemplo, se ha criticado que
los objetivos del milenio excluyen la reduccién
de las enfermedades crénicas?, siendo que éstas
no sélo se relacionan a 52% del total de muertes

ANALISIS COYUNTURAL

mundiales proyectadas a 2005, sino que su mag-
nitud es mayor en paises de bajos ingresos y que
su intervencién en forma temprana es critica*.
En Colombia, a este conjunto de enfermedades
se les atribuian casi una cuarta parte del total de
la carga de la enfermedad en 1995°, y es posible
que esta cifra se haya incrementado en los tlti-
mos 10 afios®.

Para el sector salud las estrategias plantea-
das para la consecucién de algunas de las metas
parecen no estar definidas atin. En el documen-
to no se hace explicita cudl seria la estrategia pun-
tual para lograr igualar el plan de beneficios del
régimen subsidiado al del contributivo. Para lo-
grar este objetivo es necesario comenzara discu-
tir como seria el disefio e implantacién de un sis-
tema deregulacién, inspeccién, vigilancia y con-
trol que haga efectiva la provisioén de servicios
homogénea indistintamente del proveedor. De
igual manera, para lograr el mejoramiento de
losindicadores desalud publica queda pendien-
te la definicién concreta de las politicas pro-
puestas. Sibien en el documento se enuncian las
acciones necesarias para alcanzar las metas en
salud publica, no queda definido el marco ins-
titucional para su aplicacién ni los mecanismos
de financiamiento para la expansion de los pro-
gramas, entre otros.

z  DNP. Visién Colombia II Centenario: 2019. Tomado de: Gwatkin, Health Inequalities and Health of the Poor. ;What do we

know? ;What can we do? Boletin No. 78 de la oms, 78, 2000.

®  Estas incluyen enfermedad cardiovascular, cdncer, enfermedades crénicas respiratorias y diabetes.

4 Sobre este tema ver Horton R. (2005) y Strong K. et al. (2005).

®  Rodriguez, J. y Gallardo H. M. (1999).

¢ Otroejemplodeuna prioridad ensalud que debe entrar enla agenda ptiblica esla salud mental, que a pesar de que se estima
que cerca de 40% de la poblacién sufrfa un trastorno de salud mental, las intervenciones para este problema incluidas en
los planes de beneficios son muy limitadas. Ver: Ministerio de Salud (2003).
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Cuadro 6
OBJETIVOS DEL MILENIO - 2015: SECTOR DE LA SALUD

Metas nacionales 2015 Linea de base

Objetivos Metas
Reducir la mortalidad en menores de 5 afios, a 17 37,4 muertes por 1000
nacidos

muertes por 1000 nacidos vivos®

Reducir la morta- Reducir en dos terceras

lidad en la partes, entre 1990 y 2015,
infancia la tasa de mortalidad de
los nifios menores de Reducir la mortalidad en menores de 1 afio, a 14 30,8 muertes por 1000
cinco afos muertes por 1000 nacidos vivos® nacidos
Alcanzar y mantener las coberturas de vacunacién en 92%
€l 95%, para los menores de 5 afos, en todos los
municipios y distritos del pais®
Mejorar la salud Reducir entres cuartas Reducir la razén de mortalidad materna a 45 muertes 100 por 100.000 nacidos
materna partes, entre 1990 y por 100.000 nacidos vivos® vivos
2015, la tasa de
mortalidad derivada Incrementar al 90% el porcentaje de mujeres con 66%
de la maternidad cuatro o més controles prenatales?
Incrementar la atencién institucional del parto y por 76,3% atenci6n institucional
personal calificado al 95%* del parto; 80,6% atencién del
parto por personal calificado
Incrementar la prevalencia de uso de métodos 59%y 38,3 %,
modernos de anticoncepci6n en la poblacién respectivamente
sexualmente activa al 75%, y entre la poblacién de 15
a 19 afios al 65%
Detener el crecimiento del porcentaje de adoles- 12,8%
centes que han sido madres o estdn en embarazo,
manteniendo esta cifra por debajo de 15%*.
Reducir .la tasa de mortalidad por cancer fie cuello 13 por 100.000 mujeres
uterino a 5.5 muertes por 100.000 mujeres®
Combatir el viH/ Haber detenido hacia Para 2015 haber mantenido la prevalencia de 0,7%
siDA, el paludismo y 2015 y comenzado a infeccién por debajo del 1,2%, en poblacién general
otras enferme- contrarrestar la de 15 a 49 anos de edad®
dades propagacién del
VIH/SIDA Establecer una linea de base en el quinquenio 2005- -
2010 para lograr medir la mortalidad por viH/siDA y
reducirla en 20% durante el quinquenio 2010-2015
Reducir en 20% la incidencia de transmisién madre- -
hijo durante el quinquenio 2010-2015, en comparacién
con el quinquenio 2005-2010
Para 2010 aumentar en un 15% la cobertura de terapia 52,3%
antiretroviral a las personas que le requieran, y para
2015 aumentar esta cobertura en un 30%".
227 casos

Reducir en 85% los casos de mortalidad por malaria®

Haber detenido hacia
17,4/1.000 habitantes

2015 y comenzado a .
contrarrestar la incidencia Reducir en 45% la incidencia de malaria en
del paludismo y otras municipios con malaria urbanaf
enfermedades graves
8 Reducir en 80% los casos de mortalidad por dengue® 229 casos.
30%

Reducir a menos del 10% y mantener en estos niveles
los indices de infestacién de Aedes en losmunicipios
categoria especial, 1y 2 por encima de 1.800 mts.
sobre el nivel del marf

2Linea de base 1990; *Linea de base 1994; <Linea de base 1998; ¢ Linea de base 1995; ¢ Linea de base 2004; fLinea de base 2003.

Fuente: ONU y DNP - CONPES SOCIAL 91.
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En particular, en el tema de universalizacién
de la cobertura, la propuesta planteada por el
documento Visidn Colombia II Centenario se enri-
queceria de la construccion de escenarios para
la financiacién de las metas de cobertura pro-
puestas que demuestre la factibilidad del logro
de las mismas y que las estrategias propuestas
sonlas que tendrian un mayorimpacto. Por ejem-
plo, el calculo de los recursos adicionales que se
podrian obtener con una reduccién en el 50% de
laevasion en el Régimen Contributivo (Rc), mues-
tran que en el mejor de los escenarios esta estra-
tegia serviria para afiliar aproximadamente 605
mil personas’ (ver Cuadro 7). Segtn la Encuesta
de Calidade Vida de 2003, se estima que faltan por
afiliar 5 millones de personas de los niveles de
sIsBEN 1y 2, lo cual significa que la estrategia pa-
ra reducir la evasién contribuiria apenas a dis-
minuir el nimero de no asegurados en 12%. En
esta medida, se debe evaluar si las demas estra-
tegias planteadas logren ampliar la cobertura
sobre el 88% restante de poblacién no asegurada.

ANALISIS COYUNTURAL

En cuanto a la meta de igualar el plan de be-
neficios del Régimen Subsidiado (rs) al del Ré-
gimen Contributivo (rc), se debe aclarar si la ci-
frade "56%" como indicador de la situacién ac-
tual (meta 2, Cuadro 5) representa el valor rela-
tivo de la Unidad de Pago por Capitacion® (urc)
delrsrespecto ala urc del rc. La meta de igualar
el plan de beneficios del rs al del rc parte de la
premisa de que el plan de beneficios del rc ac-
tual es el ideal. Dicha premisa puede estar erra-
da por varios motivos. Primero, no ha habido
ninguna evaluacién sistematica de los conteni-
dos de los planes de beneficios -en el Régimen
Contributivo ni en el Subsidiado- en cuanto a la
costo-efectividad de las intervenciones inclui-
das en éstos’. Por lo tanto, es posible que al igua-
lar los planes de beneficios se estén financiando
intervenciones cuya contribucién marginal a la
salud de la poblacion sea minima.

Segundo, tampocose ha evaluadola pertinen-
cia delos contenidos de los planes en relacién al

Cuadro 7
AFILIACION AL REGIMEN SUBSIDIADO AL REDUCIR LA EVASION
Escenarios 1 2 3 4 5
Porcentaje de reduccién en la evasién 10 25 30 35 50
Millones de pesos para el sistema 17.100 42.751 51.814 59.851 85.502
Nuevos afiliados 120.951 302.377 366.480 413.327 604.753

Nota metodolégica: urc 2000=141,480 pesos.

Fuente: Escobar, M.L. and Panopoulou, P. (2003), Colombia: The Economic Foundation of Peace, Banco Mundial.

7 Este calculo se hizo apartir de los niveles de evasion evidenciados en el afio 2000. Ver el documento de Escobar, M.L. y

Panopoulou, P. (2003).

®  La upc es el monto definido por la legislacién nacional para cubrir en su totalidad los beneficios del Plan Obligatorio de

Salud para cada usuario.

® 8. Camacho (2003).
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perfil epidemiolégico de las poblaciones que se
benefician de ellos, y muchomenos paraellogro
de las metas en salud publica planteadas por el
documento. En esta medida, si no se condiciona
el igualamiento de planes a una evaluacion de
los mismos, esta meta puede tener implicaciones
negativas para la eficiencia del uso de los recur-
sos del sistema. Adicionalmente, el igualamien-
to de los contenidos requiere el uso de atin mas
recursos, dificilmente disponibles con las condi-
ciones macroeconémicas actuales del pais.

Siendorealistas, es posible que haya que man-
tener dos esquemas de beneficios diferentes. Es-
to no necesariamente conduce a inequidades en
salud. Por ejemplo, se podria pensar que algunos
contenidos del rs deben ser méas amplios que los
del rc para algunas enfermedades para las cua-
les los segmentos pobres de la poblacion estan
en condiciones de mayor vulnerabilidad. Adicio-
nalmente, relacionado al tema de los planes de
beneficios, el documento deja por fuera el pro-
blema de los recobros y tutelas, el cual es critico
para la sostenibilidad financiera del sistema de
salud™®. Si no plantean estrategias para abordar
este problema en el largo plazo, puede resultar
inviable racionar los recursos del sistema por
medio de los planes de beneficios.

En suma, al igual que en el sector de educa-
cién, el documento desarrollado por el DNP no pre-
senta politicas claramente delimitadas, nilos in-
centivos detras de ellas, paralograr los objetivos
propuestos. Valela pena advertir que, paraavan-
zar en este proposito, se le debe dar una sélida
justificacién técnica a las modificaciones que se

1 Véase: Pinto, D. y M. Castellanos (2004).

pretendan introducir al sGss, para asiasegurar la -
pertinencia y viabilidad fiscal de su reforma.

I11. Empleo

Los objetivos propuestos en el sector empleo,
presentados en el Cuadro 8, se centran alrede-
dor de tres ejes: i) la reduccién del desempleo y
su duracién en particular en los segmentos de
menores ingresos (metas 1-5), ii) mejorar la ca-
lidad, pertinencia y continuidad de la capacita-
cién dela fuerza laboral (meta 6) y iii) el aumen-
to de la proteccién de los trabajadores, cesantes
y pensionados (metas 7-11). Si bien el cumpli-
miento del primer conjunto de metas depende
del desempefio de la economia en términos de
crecimiento, la consecucién de los otros objeti-
vos también es una condicién necesaria para lo-
grar reducir la proporcién de trabajadores des-
ocupados. Por una parte, el disefio y desarrollo
del Sistema Nacional de Formacidn para del Trabajo
(sNFT) juega un papel protagénico para alinearla
oferta de capacitacién laboral con las necesida-
des del sector productivo. Por otra parte, el in-
cremento de la proteccién al trabajador y cesan-
te y la ampliacion del sistema pensional, requi-
rieren la reforma del marco regulatorio del mer-
cado laboral, lo que a su vez determinard en bue-
na medida cémo se ajustara el empleo ante los
ciclos econémicos en el futuro.

En el documento Vision Colombia II Centena-
rio: 2019 se plantean principalmente dos estra-
tegias para lograr las metas propuestas en el
Cuadro 8. Primero, se propone la consolidacion
del snrT, el cual tiene como objetivo minimizar
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Cuadro 8
VISION COLOMBIA II CENTENARIO - 2019: METAS EN EL SECTOR EMPLEO

Metas Linea de 2010 2019

base (%) (%) (%)
Reducir la tasa de desempleo a 5% (promedio anual) 13,6 8,6 5,0
Reducir la duracién promedio del desempleo a 6 meses 13 meses 8 meses 6 meses
Reducir a 11,1% la tasa de desempleo de los menores de 24 afios 31,60 24,40 11,10
Reducir a 1,4 la brecha entre la tasa de desempleo del quintil 1 frente al quintil 5
(Tp quintil 1/1p quintil 5) 2,2 1,87 14
Cubrir en la nueva estructura del sNFr a 100% de los capacitados. 15 50 100
Disminuir a 2,5% la proporcién de la pEa infantil (10-17 afios) respecto al total de la PEa 6,7 5 2,5
Aumentar a 72,9% la cobertura de afiliacion al sistema de riesgos profesionales 26,6 40,2 72,9
Ampliar a 50% los mecanismos de proteccién al desempleo (% PEa cubierta con
algtin mecanismo de proteccién) 20 30 50
Aumentar a 71,1% la cobertura en afiliacién a pensiones 25 38,40 71,10
Disminuir la informalidad de la poblacién ocupada a 33% 58 47 33

Fuente: e - Visidn Colombia II Centenario - 2019. Fuente linea de base: DANE y mps, ECH, 2004. Célculos pNpP-DDs.

las imperfecciones en el flujo de informacién
entre el mercado laboral y el mercado de educa-
cién técnica, tecnolégica y profesional (educa-
cién superior). En otras palabras, el SNFT es un
mecanismo a través del cual se pretende redise-
fiar y reestructurar la oferta de educacion técni-
cay formacién profesional para compatibilizarla
con las nuevas exigencias del mercado laboral
en términos de los perfiles de los trabajadores
que demanda el sector productivo para asf au-
mentar la probabilidad de empleo de los indivi-
duos con educacion terciaria y/o capacitacién.

" pNP. Documento CONPES para la Politica Social niimero 81.

El primer paso hacia la formacién del snrt se
dio con el documento conpes niimero 81 donde
se presenta una propuesta para avanzar en su
consolidacién. Recientemente, por medio del
Decreto 249 de 2004, se le ha atribuido al sena la
responsabilidad deliderar el desarrollo del sNFr.
En principio, el Sistema esta conformado por un
conjunto de entidades que ofrecen formacién
técnica, tecnolégica y de formacién profesional.
Adicionalmente, este proyecto vincula en Me-
sas Sectoriales™ a las instituciones educativas con
gremios, empresarios, organizaciones de traba-

2 Actualmente existen 55 Mesas Sectoriales a través de las cuales se han realizado caracterizaciones, mapas funcionales y

normas de competencia laboral y titulaciones.
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jadores y centros de investigacion. Mediante
este medio de interaccion entre el gobierno, las
instituciones educativas y el sector productivo
se pretende:

O Desarrollar procesos de normalizacién, forma-
cién, y evaluacion y certificacion del desemperio
laboral de los trabajadores colombianos para ele-
var sucompetencialaboral medianteel mejoramien-
to continuo y permanente a lo largo de la vida.

O Fortalecer la articulacion sistemdtica de la oferta
educativa, para facilitar la homologacion, recono-
cimiento de aprendizajes previos, y formacion
continua de los trabajadores con base en normas
de competencia laboral.

O Ampliary cualificar la articulacion entre el mun-
do del trabajo y el sector educativo para elevar la
pertinencia, oportunidad, flexibilidad y calidad
de la educacion y formacion®.

Asi, el sNFT se desarrolla simultdneamente a
través de tres ejes. El primero es la normaliza-
cién de competencias laborales, que comprende
la estructuracién de las normas de competencia
laboral que permitan la operacién de procesos
de evaluacidn, certificacién, formacién y ges-
tion de las competencias laborales. Segundo, el
disefio y operacién de un sistema para evaluar
y certificar la competencia laboral en las perso-
nas, por lo cual es necesario el apoyo de organis-
mos certificadores y de evaluadores, y el desa-

rrollo de un sistema de gestién de calidad'. En
tercer lugar, la formacion por competencias bus-
ca articular la oferta de entidades de educacion
técnica, tecnoldgica y formacién profesional con
lasnecesidades del sector productivoadecuando
sus curriculos®.

Si bien el documento Visidn Colombia II Cen-
tenario: 2019 hace evidente la necesidad de la
consolidacién del snrT, la meta de su total cubri-
miento (ver Cuadro 8, meta 6) no parece ser
suficiente para evaluar el desarrollo institucional
de sus ejes estratégicos y, mas atin, para hacerle
seguimiento a su impacto en términos de los
beneficios directos generados. Ademas de que
en 2019 todos los procesos de capacitacion se
den dentro del sNFT, se deberian plantear metas
puntuales que hagan evidentes los avances en
cuanto a: la articulacion entre el sistema educa-
tivo y el sector productivo, la formacion conti-
nua de los trabajadores y los procesos de norma-
lizacion, evaluacién y certificacién de las com-
petencias laborales. Por lo pronto, parece ser in-
dispensable una evaluacién deimpacto del sNFr.
En efecto, un componente importante de la po-
litica en empleo estd centrado en el componente
de informacién, cuando atin no se cuenta con evi-
dencia concreta sobre el verdadero alcance de
este tipo de programas.

La segunda estrategia propuesta es el forta-
lecimiento del sistema de seguridad social para

13 sENa (2003). "Sistema Nacional para la Formacién del Trabajo - Enfoque Colombiano".

4 En la actualidad el SENA, CENPAPEL e ICONTEC estan acreditados para certificar la competencia laboral de las personas.

15 En el capitulo x del documento "Didlogo social para la formaci6n profesional en Colombia" de Patifio et al. (2005), se desa-
rrolla una descripcién rigurosa del sNFT y de los problemas de la oferta y demanda de educacién técnica y formacién
profesional en Colombia que motivaron el proyecto. El documento "Sistema Nacional para la Formaci6n del Trabajo -
Enfoque Colombiano" del seNa también hace una presentacién similar.



"mejorar la proteccion de los riesgos implicitos
en el desarrollo de la actividad laboral, mitigar
las contingencias del desempleo durante la vida
laboral y garantizar un ingreso pensional para
el momento de retiro". En efecto, gran parte de
esta estrategia se centra en el aumento en la afi-
liacién al sistema pensional y de proteccién so-
cial a través de una mayor formalizacién del mer-
cado laboral. En el documento se explica que
paralograr este objetivo es necesario desarrollar
mecanismos que faciliten e incentiven la afilia-
cién de los trabajadores del sector informal, y
mejorar la vigilancia y control sobre el sector pro-
ductivo por medio de la creacién de un sistema
de informacion centralizado. Aunque las estra-
tegias propuestas implican una reforma necesa-
ria en el marco regulatorio del mercado laboral,
en el documento Visidn Colombia 1I Centenario:
2019 no se presentan propuestas especificas so-
bre el disefio y ejecucién de ésta.

Adicionalmente, dentro del fortalecimiento
del sistema de seguridad social se propone dise-
fiar e implementar un seguro voluntario al des-
empleo (complementario a las cesantias) para la
poblaciénindependiente con capacidad de pago
y alos asalariados". Esta propuesta contiene un
problema semejante al sistema actual de cesan-
tias: s6lo la poblacién empleada formalmente
(con un ingreso estable) podria acceder a este
servicio social, de tal manera que no se cobijaria
a los hogares con bajos ingresos y con alto nivel
de informalidad. Diversos investigadores en el

16 pNp. Vision Colombia II Centenario: 2019. Agosto, 2005.
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area han propuesto mecanismos duales de pro-
teccion al desempleo (por ejemplo, véase Ayala
(2005) y Barrera (2005)). En concreto, es posible
plantear un sistema dual de seguro y subsidio
para dos poblaciones diferentes. De esta mane-
ra, "el subsidio cubriria a trabajadores pobres,
con poca historia laboral y alta informalidad”,
mientras que "el seguro cubriria a trabajadores
formales con historia laboral"®.

IV. Pobreza y desigualdad

Sumado al crecimiento econémico, el logro delas
metas dereducciéndela pobrezay desigualdad
tiene como determinante fundamental el cum-
plimiento de los objetivos planteados en los sec-
tores desalud, educacién y empleo. Como se ex-
plica a continuacién, ademas del mejoramiento
de los indicadores presentados en el Cuadro 9,
una delas estrategias principales para lograr las
metas de pobreza y desigualdad, es la consolida-
cién de unnuevo marcoinstitucional y regulato-
rio en el sector social. Esta estrategia comprende
la articulacién e institucionalizacién del Sistema
de Proteccion Social (sps), el Consejo de Politica para
la Proteccion Social (cpps) y el Fondo de Proteccion
Social (Fps), y la evaluacién y reforma del sistema
actual de focalizacion de los subsidios.

Al comparar las metas dereduccién dela po-
breza propuestas para el aiio 2015 (Cuadro 10) y
2019 (Cuadro 9) se hace evidente que en este &m-
bito las metas planteadas en Vision Colombia II

7" Yaquelas cesantias se han convertido en un mecanismo de ahorro comuin, se plantea en Vision Colombia II Centenario: 2019
que el seguro al desempleo debe disenarse de tal manera que funcione como una compensacién a la caida de ingresos para

los periodos de desempleo exclusivamente.

8 Barrera O., Felipe (2005).
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Cuadro 9
VISION COLOMBIA II CENTENARIO - 2019: METAS EN POBREZA Y DESIGUALDAD

Metas Linea de 2010 2019

base (%) (%) (%)
Reducir el indice de pobreza en 62% 52,6 39,6 20,0
Reducir el indice de pobreza medido con subsidios a 15%* 45,1 33,1 15,0
Reducir el indice de pobreza medido con el gasto en 62%* 48,5 36,5 18,4
Reducir el indice de indigencia en 64% 17,0 12,6 6,0
Reducir el porcentaje de personas que vive con menos de USD 1 al dia a 1,0% 2,8 2,1 1,0
Reducir la brecha de pobreza en un 62%" 24,0 18,2 9,1
Reducir la brecha de pobreza medida con subsidios en 70%? 16,9 12,2 5,1
Reducir la relacién entre pobreza rural y urbana a 1,3 147 14 1,3
Reducir el indice de Gini a 47,7%, o menos (reducirlo al menos 8,5 puntos porcentuales) 56,2 52,8 47,7

* Fuente linea de base: MERPD (2004).
® Linea de base calculada por la MerpD, con Encuesta de Calidad de Vida, linea de pobreza DANE 2005.
Fuente: pNp - Vision Colombia II Centenario - 2019.

Cuadro 10
OBJETIVOS DEL MILENIO - 2015: POBREZA Y DESIGUALDAD
Objetivos Metas Metas nacionales 2015 Linea de base
Erradicar Reducir a la mitad, entre 1990  Reducir a 1,5% el porcentaje de personas con ingreso 2,8%"
la extrema y 2015, el porcentaje de inferior a 1 délar con Paridad de Poder Adquisitivo
pobreza y personas cuyos ingresos sean (prA de 1993)
el hambre inferiores a un délar por dias
Reducir a 28,5% el porcentaje de personas en 53,8%*
pobreza.
Reducir a 8,8% el porcentaje de personas que viven 20,4%*

en pobreza extrema (indigencia).

Reducir a la mitad, entre 1990 Reducir a 3% los nifios menores de 5 afios con 10,0%"
y 20015, el porcentaje de desnutricién global (peso para la edad)
personas que padecen hambre
Reducir a 7,5% las personas que estan por debajo del 17,0%"
consumo de energia minima alimentaria

* Linea de base 1991.
* Linea de base 1990.
Fuente: ONU y DNP - CONPES SOCIAL 91.

Centenario son coherentes con los Objetivos de Mi- quelameta de disminucién del porcentaje de per-
lenio. Si bien el objetivo de erradicar el hambre sonas que estan por debajo del consumo de ener-
no aparece explicitamente dentro del conjunto de gila minimaalimentaria para2015se puedeincluir
metas planteadas para 2019, podria considerarse dentro de la reduccion del indice de indigencia.
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Como semenciond anteriormente, el cumpli-
miento de las metas puntuales de erradicacion
dela pobrezay desigualdad dependeen gran me-
dida delos avances obtenidos en los sectores de
salud, educacién y empleo, ademds dela transi-
cién hacia una senda de crecimiento mas alta y
estable. Sin embargo, la consolidacién del sps es
considerada en el documento Visién Colombia II
Centenario como la estrategia principal para dis-
minuir la pobrezay desigualdad, al constituirse
como el mecanismo de respuesta ante las situa-
ciones de vulnerabilidad de los hogares. El sps
estaria compuesto por tres pilares: i) la seguri-
dad social integral -que comprende la salud, los
riesgos profesionales, y la proteccion al cesante-,
ii) los programas de asistencia social y iii) los
programas de formacién del capital humano. E1
Consejo de la Politica para la Proteccién Social
(cpps) -conformado por el Ministerio de Protec-
cién Social, el Ministerio de Educacién, las entida-
des descentralizadas pertenecientes al sistema 'y
el Departamento Nacional de Planeacion- esta-
ria a cargo de articular la politica y los programas
en cada uno de estos pilares. En el Cuadro 11 se
presenta la estructura basica del sps propuesta en
el documento Vision Colombia II Centenario - 2019.

Adicionalmente, hace parte de esta estrate-
gia la creacién del Fondo de Proteccién Social
(rps), a través del cual se lograria una mayor es-
tabilidad y cobertura del gasto en el sector so-
cial. En particular, el Fps, creado como una cuen-
ta especial del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, serviria de complemento del gasto pu-
blico social al cumplir una funcién contraciclica.
Es decir, el Fondo acumularia recursos en las
épocas de auge econémico, para luego utilizar-
los para apoyar por medio de programas a los
segmentos mas vulnerables de la poblacién du-
rante periodos de recesion.

ANALISIS COYUNTURAL

A suvez, Vision Colombia II Centenario - 2019
plantea dos estrategias complementarias ala con-
solidacién del sps. En primer lugar, se propone
elfortalecimiento dela asistencia social como una
de las principales politicas para la reduccién de
la pobreza y desigualdad. Los cuatro ejes pro-
puestos para lograr el fortalecimiento del Siste-
ma de Asistencia Social son: i) definir claramente
las competencias por niveles de gobierno, ii) de-
limitar las lineas de accién de la politica (Ia per-
tinenciadela ofertade programasy suseguimien-
to y evaluacion), iii) lograr la especializacién de
entidades por competencia (definir el marco re-
gulatorio, de vigilancia y de control para la pro-
visién privada de servicios sociales) y iv) rede-
finir la estructura de financiamiento del sistema.

Aunque en el agregado esta estrategia pare-
ce ser coherente con las metas propuestas para
2019, los ejes o estrategias puntuales para la con-
solidacion del Sistema de Asistencia Social son to-
davia poco concretos. Mas atn, la reorganiza-
cion general delsps deberia exigir asu vezla con-
secucién de estos ejes en todos sus otros compo-
nentes: Sistema General en Seguridad Social en Sa-
lud, Sistema General en Riesgos Profesionales, Siste-
ma de Proteccién al Desempleo, Sistema Social de
Riesgo y Sistema Nacional de Formacion para el
Trabajo (ver Cuadro 11). En este sentido, el paso
a seguir deberia ser la discusién de propuestas
mas especificas para ejecutar los ejes menciona-
dos en cada uno de los subsistemas del sps. Por
ejemplo, se deberia definir primero cuél es el es-
quema de financiacion ideal para toda la politi-
ca social, si un gran fondo donde se retinan to-
das las fuentes de financiamiento, o si en cada
subsector social -i.e. asistencia social o proteccién
al desempleado- los programas deberian finan-
ciarse por medio de una fuente particular. Igual-
mente se deberia entrar a discutir si la regula-
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Cuadro 11
VISION COLOMBIA I CENTENARIO - 2019: ESTRUCTURA DEL SISTEMA
DE PROTECCION SOCIAL (sps)

Ministerio Sistema General en
de la Proteccion Seguridad Social en Salud
Social

Sistema General en
Riesgos Profesionales

Sistema de Proteccién
al Desempleo

Sistema de Asistencia Social

Sistema Social de Riesgo

Consejo de Politica para la Proteccién Social

Ministerio Sistema Nacional de
de la Proteccién Formacion para el Trabajo
Social y
Ministerio de
Educacion

Contingencias en salud

Contingencias en salud

Incapacidades/indemnizaciones

Contingencias

Pensiones aportantes
Pensiones subsidiado
Subsistencia

Bienestar Familiar

RSS: grupos vulnerables
Subsidio al desempleo
CCF: subsidio familiar

RAS: sub. condicionados

Grupos vulnerables

Riesgos econémicos
Riesgos sociales-politicos
Riesgos naturales

Sistema de acreditaciéon
Sistema de calidad
Pertinencia laboral

Sistema de informacién y
evaluacion
Certificacion de competencias
Sistema de intermediacién
laboral

Accidentes de trabajo
Enfermedades
profesionales

Cesantias
Seguro al desempleo

Cuidado y proteccién
al menor y la familia
Atencién a ancianos

Discapacitados
Nutricion

Prevencién
Mitigacién
Superacién

Fuente: pbNp - Vision Colombia II Centenario - 2019.

cién, supervision y control de la provisién pri-
vada de programas sociales deberian asumirlas
instituciones que cubran transversalmente todos
los sectores®.

Ensuma, el hecho de que se propongala con-
solidacién delsps como principal estrategia para

disminuir la pobreza y desigualdad significa
que en el disefio y organizacién de instituciones



nuevas y ya existentes se debe encontrar la ma-
nera de lograr un gasto social 6ptimo en térmi-
nos de la eficiencia y pertinencia de los progra-
mas ofrecidos. Por ende, es urgente que se co-
miencen a discutir concretamente las funciones
y competencias de las instituciones nacionales y
regionales dentro del sistema para asi poder
llegar a definir el portafolio de programas socia-
les ofrecidos y sus mecanismos de seguimiento
y evaluacién. Simultaneamente en este proceso
se debe discutir la reasignacién de recursos ha-
cia los programas con un mayor impacto sobre
el bienestar de los hogares pobres.

La segunda estrategia complementaria para
la consolidacién del sps es el mejoramiento de
los mecanismos para la focalizacién de la politi-
ca social. Se propone revisar el Sistema de Identi-
ficacion de Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN)
para lograr un mecanismo de focalizacién que
garantice primero la cobertura plena de los ho-
gares mas pobres y vulnerables. Para lograr este
objetivo es necesario primero llegar a la cobertu-
ra universal del sisBeN, la actualizacién continua
de la informacién del sistema y el desarrollo de
mecanismos de reasignacion de los subsidios
segun los cambios en las condiciones de vida de

ANALISIS COYUNTURAL

los beneficiarios. Debido a las restricciones finan-
cieras la focalizacién es un elemento clave para
lograr el maximo impacto posible del gasto so-
cial sobre la pobreza y desigualdad. En esta me-
dida, se debe discutir el disefio de un mecanis-
mo de actualizacion del sisBen que logre ser di-
namico al involucrar activamente a los hogares
por medio de procesos periddicos de auto-foca-
lizacién. Igualmente, dentro de las metas parael
afio 2019 deberian incluirse indicadores para
evaluar la eficiencia de los sistemas de focaliza-
cién de los subsidios tales como los errores de
inclusién y exclusion® de los programas?®.

Valela pena destacar laimportancia dela pro-
puesta de ampliar los programas de subsidios
condicionados a hogares en condiciones de vul-
nerabilidad y pobreza como parte de la estrate-
gla para la reduccién de la pobreza y desigual-
dad. En general las experiencias en América La-
tinahan demostrado quelos programas detrans-
ferencias condicionadas tienen un impacto po-
sitivo sobre la educacion, salud y pobreza®. Ya
que el programa colombiano de subsidios con-
dicionados "Familias en accién" ofrece benefi-
cios complementarios a los otorgados por otros
programas de asistencia social, se debe evaluar

1 Sobre la discusién de la organizacién institucional del SPS véanse los documentos de Ayala (2005), Pérez-Calle (2004) y

Barrera (2005).

% Losindicadores estdndares a través de los cuales se evalda la focalizacién de un esquema de subsidios son el error de inclu-
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siony el error de exclusion. El primero es el porcentaje de hogares que no deberian estar recibiendo subsidio yenla practica
loreciben. El error de exclusi6n es el porcentaje de hogares que deberian recibir el subsidio pero enla practica noloreciben.
Elerror de inclusién es un indicador de desperdicio de recursos, mientras que el error de exclusién indica en qué medida
el subsidio no cumple su propésito primordial: asistir a los hogares més pobres.

Nunezet al. (2005) discute extensamente la focalizacién de los programas sociales, concluyendo quelos errores de focaliza-
cion (tanto de inclusion como de exclusién) de los subsidios sociales en Colombia son significativos.

Los programas mds destacados en América Latina han sido "Progresa/Oportunidades” en México, "Bolsa Escola” en Brasil,
"Red de Proteccién Social" en Nicaragua y "Familias en Accién” en Colombia. Rawlings (2004) desarrolla un an4lisis del los
programas de transferencias condicionadas en Latinoamérica.
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la necesidad de reasignar los recursos hacia los
programas con mayor impacto en el bienestar
de la poblacién pobre.

Dentro de la discusion general de las refor-
mas sociales, vale la pena referirse al analisis de-
sarrollado por Perotti (2002) -complementado
por el de Ayala (2005)- sobre los problemas en el
enfoque de la politica social colombiana. Segin
este autor existen principalmente tres proble-
mas recurrentes en el disefio e implementacion
de la politica social. En primer lugar, Perotti des-
taca la fragmentacién en el enfoque de la politi-
ca social, en particular la falta de coordinacién
que resulta de la implementacion de unared de
apoyo social que involucra diversas entidades
del Estado. El enfoque fragmentado ha implica-
do el gasto ineficiente de recursos, gracias a la
duplicacién de programas, tareas, responsabili-
dades, sumado a una mayor dificultad para ha-
cerle seguimiento al uso de los recursos y eva-
luar la obtencién de metas. El segundo proble-
madentrodela politica social que destaca Perotti
es la falta de continuidad de los programas.
Debido a que los programas no se han concebi-
do como parte deunared deapoyo social perma-
nente sino como parte de un paquete de politi-
cas coyunturales, la continuidad de los progra-
mas ha dependido en gran medida de variables
externas tales como los ciclos politicos. En tercer
lugar, se subraya que gran parte de los cambios
"radicales" en la politica social en Colombia no
han resultado en una verdadera reestructuracién
de los lineamientos y objetivos del sistema y por
ende del portafolio de programas de la red de
apoyo social. En esta medida, es de vital impor-
tancia que la reorganizacion de la politica social
através dela consolidacién del sps propuesta en
Vision Colombia II Centenario - 2019 tenga un im-
pacto real sobre la eficiencia del gasto social.

V. Conclusiones

O El documento Vision Colombia II Centenario:
2019 cumple el propésito de abrir la discu-
si6n publica sobre las metas de mediano y
largo plazo para Colombia. El paso a seguir
deberia ser la discusion de propuestas espe-
cificas para definir las politicas mas adecua-
das para la consecucién de las metas planta-
das para el afio 2019.

O En general, para el desarrollo de corto y lar-
go plazo del sistema educativo es necesario
el analisis de las restricciones de oferta y de-
manda en la educacién. En particular, en la
educacion superior se deben plantear indi-
cadores concretos para medir los avances en
términos de la calidad y el acceso mas equi-
tativo al servicio.

O Eldocumento desarrollado por el DNP no pre-
senta politicas claramente delimitadas, nilos
incentivos detrés de ellas, para lograr los ob-
jetivos propuestos en el sector salud. Para
avanzar en este proposito, se le debe dar una
solida justificacién técnica a las modificacio-
nes que se pretendan introducir al sGss, para
asiasegurar la pertinencia y viabilidad fiscal
de su reforma.

O Dada la importancia de la consolidacién del
SNFT, es necesario plantear metas puntuales
que hagan evidenteslosavances en cuantoa:
la articulacién entre el sistema educativo y el
sector productivo, la formacion continua de
los trabajadores y los procesos de normaliza-
cién, evaluacién y certificacién de las com-
petenciaslaborales. A su vez, el fortalecimien-
to del sistema de seguridad social requiere
quese plantee una reforma concreta en el mar-



co regulatorio del mercado laboral. Adicio-
nalmente, la propuesta del disefio de un se-
guro al desempleo voluntario complemen-
tario a las cesantias deberia enfatizar la nece-
sidad de cobijar a los hogares con bajos in-
gresos y con alto nivel de informalidad.

La consolidacion del spscomo principal estra-
tegia para disminuir la pobreza y desigual-
dad significa que en la reorganizacién insti-
tucional se debe encontrar la manera de lo-
grar un gasto social 6ptimo en términos de la

ANALISIS COYUNTURAL

eficiencia y pertinencia de los programas ofre-
cidos. En esta medida, es urgente que se co-
miencen a definir las funciones y competen-
cias de las instituciones nacionales y regio-
nales dentro del sistema para asi poder lle-
gar a definir el portafolio de programas so-
ciales ofrecidos y sus mecanismos de segui-
mientoy evaluacion. A suvez, elmejoramien-
to de los sistemas de focalizacion es un ele-
mento clave para lograr el maximo impacto
posible del gasto social sobre la pobreza y
desigualdad.
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Impacto social del TLC con

Estados Unidos

I. Introduccion

La aplicacién de un Tratado de Libre Comercio
conlleva tanto beneficios como costos. En efec-
to, un segmento de la economia tendr4 la opor-
tunidad de adecuarse para competir y consoli-
darse en el mercado internacional, mientras que
otros sectores productivos de baja competiti-
vidad se contraeran ante la creciente exposiciéon
a la competencia en los mercados locales. Este
proceso de ajuste de la economia ante una ma-
yor apertura comercial implicara el desplaza-
miento de los factores productivos empleados
enlossectores vulnerables hacia los sectores com-
petitivos en expansion. Adicionalmente, mien-
tras se materializan los beneficios de una libera-
lizacién comercial en el largo plazo en términos
de crecimiento econémico y la reduccién de la
pobreza, en el corto plazo se debe esperar que
existan en la transicion hacia una economia mas
abierta procesos de ajuste de los mercados que
afecten a la poblacién econémicamente mas vul-
nerable. Por consiguiente, es fundamental anali-
zar los mecanismos de ajuste econémico y el po-
tencial costo y beneficio social de esta politica.
Potencialmente el gobierno tiene que evaluar la

necesidad de intervenir en los sectores y /o gru-
pos donde los costos superen los beneficios.

Este anélisis de coyuntura social tiene como
objetivo evaluar los principales efectos de un
potencial Tratado de Libre Comercio (TLC) entre
Colombia y Estados Unidos sobre la economia
nacional, en particular en el campo social. Con
este objetivo en mente, el andlisis se divide en
dos partes principales que buscan identificar el
impacto potencial del TLC sobre los segmentos
mas vulnerables de la poblacién colombiana en
i) el largo plazo y ii) en el corto plazo. En la se-
gunda seccion se presenta una revision de los
estudios recientes que evaldan los efectos eco-
némicos y sociales de una mayor liberalizacién
comercial para el caso colombiano. En la tercera
seccion se desarrolla un ejercicio que tiene como
proposito identificar los sectores de la pobla-
cion en condiciéon de vulnerabilidad! relativa
frente a los efectos esperados de corto plazo de
la mayor apertura comercial, a través del anali-
sis de la estructura de la canasta de consumo y
el portafolio de ingresos de los hogares més po-
bres. Finalmente, en la Seccién1v, se presenta un
resumen de las principales conclusiones.



COYUNTURA SOCIAL

28

I1.Efectos potenciales de largo plazo
de un TLC con Estados Unidos en
Colombia

Existe una gran diversidad de aproximaciones
metodoldgicas para evaluar el impacto poten-
cial de largo plazo de un Tratado de Libre Co-
mercio (TLC). En efecto, la literatura reciente so-
bre el tema en cuestion comprende las siguien-
tes metodologias: modelos de equilibrio general
computable, modelos gravitacionales, modelos
de equilibrio parcial, analisis de los temas de
negociacion y su probable efecto econémico, y
ejercicios de competitividad relativa sectorial.
Mas alla de replicar o extender ejercicios empi-
ricos ya realizados, en esta seccion se presenta
un resumen de los resultados de los trabajos re-
cientes mas relevantes que buscan cuantificar el
efecto de largo plazo de un acuerdo comercial
con EE.UU. en términos de produccion, empleo,
retorno a los factores productivos y bienestar.
En suma, los estudios presentados a continua-
cién concluyen que firmar el TLC con EE.UU. im-
plicaria beneficios econémicos y sociales en tér-
minos netos para el pais en el largo plazo. El con-
junto de trabajos revisados en esta seccion com-
prende tnicamente los modelos de equilibrio
general computable (MEGC).

Si bien la aproximacién metodolégica de los
MEGC presenta grandes virtudes analiticas, ésta

también contiene serias limitaciones que mere-
cen ser mencionadas. Los MEGC sirven como he-
rramientas para realizar ejercicios de estatica
comparativa contrastando el estado previodela
economia con el resultante al término de la libe-
ralizacion total del comercio. Es decir, con esta
herramienta se simulan los efectos estaticos de
la eliminacion de las barreras arancelarias y no
arancelarias luego de la puesta en vigor un TL.C
entre Colombia y Estados Unidos. En principio,
la eliminacion de barreras comerciales se trans-
mite sobre los mercados y, en general, sobre las
variables macroecondémicas como los flujos co-
merciales, la situacion fiscal, el empleo, el creci-
miento y el bienestar de la poblacién. Asi, la
principal virtud de los MEGC como herramienta
metodoldgica es que comprendelainterrelacion
entre todas estas variables micro y macroecono-
micas, y por lo tanto contiene un amplio espec-
tro analitico®.

El Cuadro 1 presenta la metodologia y base
de datos utilizada por los estudios analizados
que utilizan un MEGC para simular los efectos de
un TLC con EE.UU. sobre la economia colombiana.
En general, estos trabajos se pueden reunir en
dos conjuntos segtn la base de datos que utili-
zan. Mientras los trabajos de pnp (2003), Mon-
teagudo et al. (2004), y Gracia y Zuleta (2004)
utilizan un MEGC multipais y la base de datos
del Global Trade Analysis Project (GTAP)?, Botero

Mientras la pobreza se refiere al estado de bienestar de los hogares, la vulnerabilidad se refiere a un problema dindmico

de bienestar. Pritchett, Suryhadi y Sumarto (2000) definen vulnerabilidad como un estado en el que se cuenta con una alta

probabilidad de caer en la pobreza.

Kehoe (2003) presenta algunas de las limitaciones de esta metodologia.

GTAP agrega informacién en forma de matriz de contabilidad social para 66 regiones y/o paises y 57 sectores. Ya que los

datos de la versién de GTap utilizada corresponden a 1997, los autores han tratado de tener en cuenta la ampliacién del
Andean Trade Preference Act (atpa) mediante el Andean Trade Promotion and Drug Erradication Act (aTPDEA) de 2002.
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Cuadro 1
ESTUDIOS DE mMecc QUE EVALUAN EL IMPACTO DE UN 1.c CON ESTADOS UNIDOS
SOBRE COLOMBIA

Estudio Aproximaciéon metodolégica Base de datos

DNP (2003) Estética comparativa: GTAP
liberalizacién comercio bienes

Monteagudo et al. (2004) Estatica comparativa: GTAP
liberalizacién comercio bienes

O. Gracia y H. Zuleta (2004) Estatica comparativa: GTAP

liberalizacion comercio bienes

J. Botero (2004)

Cardenas et al. (2004)

Estatica comparativa:
liberalizacién comercio bienes

Estatica comparativa recursiva con sendas de

Matriz I-P de Colombia 2000
y matriz de empleo con base en
la Encuesta de Hogares 2000

Matriz I-P de Colombia 2001

crecimiento de la productividad laboral
sectorial: liberalizacién comercio bienes

S. Montenegro (2004)

Estética comparativa:

Matriz I-P de Colombia 2001

liberalizacién comercio bienes

S. Montenegro (2004)

Liberalizacién total de bienes y parcial

Matriz I-P de Colombia 2001

en servicios (telecomunicaciones y bancarios)

(2004), Cardenasetal. (2004) y Montenegro (2004)
utilizan una matriz insumo-producto de Co-
lombia.

Adicionalmente, los estudios del segundo
grupo introducen variaciones en el ejercicio de
simulacién como respuesta a las limitaciones
metodolégicas ya mencionadas. Por su parte,
Botero (2004) incluye en sus simulaciones ele-
mentos de competencia imperfecta, mecanis-
mos de impacto sobre la acumulacién de inver-
sién privada y la inversién extranjera directa
(ieD) y variaciones en el empleo nacional y depar-

tamental®. La aproximacién metodolégica del
estudio de Cardenas et al. (2004) introduce en la
simulacién de estatica comparativa un elemen-
to recursivo que replica la estimacion para 25
periodos anuales, lo cual permite simular los
efectos de una liberalizacién comercial gradual
entre Colombia y EE.UU. sobre laacumulacién de
capital producto de la inversién privada para el
periodo 2006-2024. Ademés, se logra incluir im-
plicitamente dentro del ejercicio el efecto de la
liberalizacion comercial sobre la productividad
de la economia al introducir las sendas de pro-
ductividad para los sectores en las simulacio-

¢ Este autor incorpora en la matriz insumo-producto nacional de 2000 informacion del mercado laboral proveniente de la

Encuesta Continua de Hogares del DANE.
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nes. Finalmente, Montenegro (2004) incorpora
indices de las barreras al comercio de servicios
en telecomunicaciones y sector financiero con el
propésito de incluir una aproximacién a la libe-
ralizacion parcial del comercio de servicios’.

Si bien por diferencias en sus supuestos y
datos no son comparables las simulaciones de
los MEGC, los resultados presentados a continua-
ci6én indican la direcciéon del impacto de la libe-
ralizacion comercial.

A.Produccion y flujos comerciales

Segun los resultados de los MEGC aplicados por
los estudios analizados, luego del proceso de
liberalizacion se espera que el producto nacio-
nal sea superior respectoal escenario inicial. Co-
mo puede observarse en el Cuadro 2 las simula-
ciones bajo esta aproximacién metodologica in-
dican un efecto positivo del TLC con EE.UU. sobre
el producto doméstico y el P15 (neto de impuestos)
en Colombia con respecto al escenario inicial.

Cuadro 2

SIMULACIONES DE LOS mecc DEL IMPACTO POTENCIAL DE UN 1.c CON ESTADOS UNIDOS

Estudio Produccién doméstica Exportaciones e Empleo Retorno a los factores Bienestar®
o valor agregado® importaciones de produccién
DNP (2003) riB: 1,35% Exportaciones: 6,4% 183.083 empleos Trabajo calificado: 0,81% Var.equiv. pis:
Produccion doméstica: Importaciones: 11,9% Trabajo no calificado: 1,58% 0,79%
0,48% Capital: 1,18%
Monteagudo ef al. (2004) pB: 1,8% Exportaciones: 2,95% 1,31% - Var.equiv. piB:
Producciéon doméstica: IImportaciones: 3,9% 1,14%
1,2%
O. Gracia y H. Zuleta Produccién doméstica: Exportaciones a ge.uu.: 27,1% e Trabajo calificado: 0,6% Var.equiv. pis:
0,17% Importaciones desde e.uu.: 31,4% Trabajo no calificado: 1,2% 0,52%
Capital: 0,8%
J. Botero (2004) piB: 4,03% Exportaciones: 8,2% 268.843 empleos Trabajo calificado: 4,5% -
Importaciones: 11,6% Variacién en el Trabajo no calificado: 0%
empleo: 1,7% Ingreso empleo informal: 10,38%
Ingreso laboral medio: 3,68%
M. Cérdenas ef al. (2004)° piB: 5,2% Exportaciones: 7,9% = - -

S. Montenegro (2004)
liberalizacién comercio
bienes

S. Montenegro (2004)
liberalizacién total de bienes
y parcial en servicios

Produccién doméstica:

0,05%

Produccién doméstica:
0,68%

Importaciones: 11,7%

Exportaciones: 7,3%
Importaciones: 5,8%

Exportaciones: 5,7%
Importaciones: 4,5%

Var.equiv. Pis:
1,61%

Trabajo calificado: 0,2%
Trabajo no calificado 2,1%
Trabajo rural: 1,84%
Capital: 1,77%
Trabajo calificado: 10,5%
Trabajo no calificado 14,7%
Trabajo rural: 9%
Capital: 13%

Var.equiv. pis:
3,78%

» El producto se estima como produccién doméstica o Pis menos impuesto netos (valor agregado).
b El bienestar se mide en variaciones equivalentes (VE) como porcentaje del pis.
¢ Los resultados se refieren a los puntos porcentuales de crecimiento entre 2006 y 2024 respecto al afio base. Es la diferencia de la variable (b8 y flujos comerciales) a

pesos constantes entre el escenario base y la estimaci6n al cabo del periodo de simulacién (2006-2024).

5 Jensen, Rutherford y Tarr (2003) encuentran para el caso especifico de Rusia que, en el mediano plazo, la liberalizacién de
los servicios podria generar ganancias aproximadamente cinco veces mayores a las que se le atribuyen al comercio de bie-
nes. Asi, la inclusién de la liberalizacion del comercio de servicios constituye un aporte importante.
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Por su parte, las simulaciones resumidas en
el Cuadro 2 muestran que, dado que las impor-
taciones se incrementarian mas que las exporta-
ciones, la balanza comercial del pais tenderia a
deteriorarse. En gran medida este resultado se
debe a que los aranceles que aplica Colombia a
EE.UU. son significativamente mayores a los que
se imponen a nuestros bienes en ese mercado®.
Debe mencionarse que tinicamente las estima-
ciones de Montenegro (2004) concluyen que el
crecimiento de las exportaciones seria mayor al
de las importaciones.

B. Empleo

Si bien los tres estudios que simulan el impacto
deun TLC con EE.UU. sobre el mercado laboral por
medio de un MEGC concluyen que una mayor
liberalizacion comercial inducirfa un aumento
en el empleo nacional, vale la pena hacer algu-
nas aclaraciones sobre la magnitud de este re-
sultado. Porunlado, el crecimiento adicional en
el nivel de empleo reportado no es relativamen-
te alto si se compara con el crecimiento anual de
la poblacién en edad de trabajar (PET). Botero es-
tima un aumento neto de 268.800 empleos para
el nivel nacional, mientras que el crecimiento
anual promedio de la PET es aproximadamente
de 700.000 personas en el nivel nacional.

Por otro lado, ya que este aumento potencial
en el empleo comprende tinicamente la creacién
neta de puestos de trabajo luego de una mayor
apertura comercial, no se hace explicita la reasig-
nacién de la mano de obra entre sectores en ex-
pansién y contraccién en el corto plazo. Botero
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(2004) simula la creacion neta de empleos por
sectores econdmicos con el propésito de anali-
zar el impacto que tendria la aplicaciéon del
acuerdosobrelareasignacién del empleo. Como
puede observarse en el Cuadro 3 las estimacio-
nes muestran que la destruccién de puestos de
trabajo en los sectores agropecuario y minero
seria compensada por la creacion de empleos en
la industria manufacturera y el sector servicios.
Asi, el efecto neto en el empleo nacional seria
positivo (1,7%). Vale la pena subrayar que, en
general, la reasignacién de mano de obra antes
y después del TLC cambiaria apenas marginal-
mente la distribucién del empleo por sectores.

Adicionalmente, Botero (2004) extiende su
analisis de los efectos potenciales de un TLC en
materia de empleo al mercado informal de tra-
bajo. Segtin sus estimaciones, no existe eviden-
cia que indique que una mayor apertura comer-
cial con EE.UU. tendria como consecuencia la ma-
yor informalizacién de la economia. En efecto,
los resultados del MEGc planteado predicen que
el empleo informal aumentaria en 53.000 perso-
nas, lo cual implica que la tasa de informalidad
-larazén del niimero de informales en el empleo
total- disminuiria levemente de 32,3% a 32%
una vez concluido el proceso de apertura con
EE.UU.

C. Retorno a los factores de produccion

Segtin el resumen de resultados de los MEGC pre-
sentados en el Cuadro 2, los estudios (excepto
Botero (2004)) sefialan que la aplicacion de un
TLC CON EE.UU. produciria un aumento en el retor-

¢ Elarancel promedio aplicado en Colombia a los bienes provenientes de e.UU. es 11,7%, mientras que a los bienes colom-
bianos en ese pais se les aplica un arancel promedio de alrededor 2,4%.
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Cuadro 3
OCUPADOS POR SECTORES, DISTRIBUCION DEL EMPLEO Y CAMBIOS PORCENTUALES
ESTIMADOS COMO RESULTADO DE UN Tic CON ee.uu. FRENTE AL ANO BASE (2000)

Aiio base 2000 Después del TLC con EE. UU.
Sector Empleo Distribucién Empleo Distribucién Variacién
(miles) (%) adicional (miles) (%) (%)
Mineria 186,8 1,20 -5,1 1,10 -2,70
Agricultura, caza, silvicultura y pesca 3.375,80 21,70 -13,7 21,20 -0,40
Industria manufacturera 2.043,50 13,10 61,4 13,30 3,00
Servicios 9.958,00 64,00 226,2 64,30 2,30
Electricidad, gas y agua 109,4 0,70 35 0,70 3,20
Construccion 671,5 4,30 108,8 4,90 16,20
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 834,2 5,40 17 5,40 2,00
Establecimientos financieros, inmuebles y
servicios a empresas 651,6 4,20 21,4 4,30 3,30
Comercio, restaurantes y hoteles 3.465,00 22,30 23,8 22,00 0,70
Otros servicios 4.226,30 27,20 51,8 27,00 1,20
Total Nacional 15.564,10 100,00 268,8 100,00 1,70

Fuente: célculos de Fedesarrollo a partir de las estimaciones de Botero (2004).

noal capital y unincremento en el retorno al tra-
bajo no calificado mas que proporcional al del
trabajo calificado. Estos resultados de las simu-
laciones se deben a que en un contexto de mayor
apertura comercial con EE.UU., gracias a que los
recursos se desplazan hacia las actividades mas
rentables y competitivas, las ganancias en efi-
ciencia en la produccién se deben transmitir a los
mercados de factores.

Ya que el trabajo no calificado es el factor relati-
vamente abundante en nuestra economia, tedri-
camente se espera que obtenga ganancias relati-
vamente superiores respecto al trabajo califica-
do luego de la reasignacién de recursos y del
crecimiento de los sectores en expansion que
utilicen este factor intensivamente.No obstante,
existe evidencia empirica que sefiala que un pro-
ceso de apertura comercial puede venir acompa-
fiado por un proceso de cambio tecnol6gico que
aumente la demanda por trabajo calificado, lo
cual a su vez produciria el aumento de los re-

tornos percibidos por los trabajadores mas cali-
ficados (en términos relativos). En efecto, al in-
cluirinformacién sobre el mercado informal, las
estimaciones de Botero (2004) indican que conla
aplicacion del acuerdo comercial se daria un in-
cremento superior en el retorno al salario del
trabajo calificado respecto al del no calificado.
Especificamente, este autor encuentra que el re-
torno al trabajo informal aumentaria relativa-
mente mas que el retorno a los otros tipos de em-
pleo (calificado y no calificado).

D.Bienestar

Aligual que para las variables de empleo y pro-
duccion, los estudios analizados que utilizan
MEGC registran un aumento en el bienestar de los
ciudadanos luego dela aplicacién de un TLC con
EE.UU. (ver Cuadro 2). La mayor apertura comer-
cial modifica efectivamente las preferencias y el
ingreso disponible de los hogares, ya que redu-
celos precios delos bienes importados y aumen-



tael preciorelativo delos bienes exportados que
son rentables en los mercados internacionales.
Estas variaciones, en tltima instancia se tradu-
cen enun nuevo nivel de utilidad o bienestar de
los hogares. Una variacién equivalente (Ve)’ po-
sitiva representa un cambio positivo en el bie-
nestar cuando se compara el nivel inicial de uti-
lidad con el nivel que resulta al simular la elimi-
nacion de las barreras al comercio.

El impacto potencial positivo de un TLC con
EE.UU. sobre el bienestar esta determinado por
dos mecanismos de transmisién. Primero, el in-
greso agregado de los hogares aumenta como
consecuencia del incremento del producto de la
economia gracias a la asignacién més eficiente
derecursos. Ensegundo lugar, se puede esperar
que el bienestar aumente debido a que la reduc-
ci6én en los precios de los bienes de consumo im-
portados compense méas que proporcionalmen-
te el aumento en los precios de los bienes expor-
tables.

IIL. Efectos sociales de corto plazo:
incidencia de los costos de ajuste
sobre la poblacion vulnerable

Debido a que una mayor apertura comercial ge-
nera un proceso de reubicacion de los factores
productivos en la medida en que actividades
productivas domésticas previamente protegi-
das dejan de ser rentables y los sectores dinAmi-
cos y competitivos se expanden, se debe esperar
queen el corto plazo este cambio estructural im-
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ponga una serie de costos de ajuste sobre una eco-
nomia. No obstante, tal como lo explican Gind-
ling y Takacs (2004), tanto los consumidores
como los productores domésticos reaccionan
frente al cambio en los precios relativos que se
da cuando se reducen o eliminan las restriccio-
nes al comercio internacional. En tiltima instan-
cia, la existencia de un beneficio neto para los
hogares pobres y vulnerables en el corto plazo
depende de si los costos de ajuste son menores
que los beneficios que se obtienen via la amplia-
cién delas posibilidades de consumo y la reduc-
cion de los precios de bienes de consumo.

Gran parte de la reubicacion de los factores
de produccién resulta de los ajustes que hacen
los sectores productivos previamente protegi-
dos, tales como el cambio de sus métodos de pro-
duccioén y su estructura de costos. En particular,
frente a la competencia internacional es comtin
que las firmas ajusten su estructura de costos des-
pidiendo trabajadores, los cuales dejan de perci-
bir ingresos y posiblemente deben incurrir en
gastos asociados con su reentrenamiento o
reubicacion. Aligual que la mano de obra, otros
activos productivos como la tierra y el capital
pueden permanecer desempleados en el corto
plazo durante el proceso de ajuste. Asi, los cos-
tos de ajuste que resultan de un proceso de libe-
ralizacién comercial estardn determinados por
el costo de oportunidad de los factores produc-
tivos desempleados y el costo de oportunidad
de los recursos utilizados en la reconversién de
factores productivos. En efecto, el impacto di-

7 Elbienestar esta expresado como variaciones equivalentes (vE) como porcentaje del pis. Esta medida parte de una funcién
de utilidad de los hogares la cual expresa sus preferencias por bienes ante unos niveles iniciales de precios e ingreso dis-
ponible. En otras palabras, la VE es el aumento que debe darse en el ingreso para obtener los mismos efectos positivos sobre
la utilidad gracias al cambio en los precios como resultado de la liberacién comercial.
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recto del cambio enlos preciosrelativos produc-
to de una apertura comercial sobre los hogares
mas pobres depende de qué tan probable sea
que éstos deban asumir unos costos de ajuste re-
lativamente mayores a los beneficios recibidos
luego de la apertura comercial, dada la vincula-
cién de su fuerza de trabajo en sectores econo-
micos vulnerables ante la liberalizacién. Adicio-
nalmente, para los trabajadores de menores in-
gresos sera ain mas costoso el proceso de reen-
trenamiento y/o reubicacién en la medida en
que no puedan acceder a mercados de crédito
formales que les permita suavizar estos costos
en el tiempo.

Para evaluarlamagnitud delimpactodeuna
reforma estructural sobre los hogares pobres
McCulloch (2003) desarrolla una metodologia
particular que tiene como propésito identificar
los canales a través de los cuales una variacion
en los precios relativos puede afectar el bienes-
tar delos hogares. Ya que esta metodologia se li-
mita a los efectos de corto plazo de un cambio
estructural, se supone en el andlisis que no hay
una respuesta en la composicién de la canasta
de consumo, ni en el portafolio de ingreso de los
hogares ante un cambio en precios. De esta ma-
nera, el impacto de un cambio en los precios so-
bre el bienestar de un hogar depende de la im-
portancia relativa de sus diferentes fuentes de
ingreso y de la composicién de su canasta de
consumo. En el corto plazo, el efecto (negativo y
positivo) que tenga la variacion de los precios
sobre los diferentes componentes del ingreso 'y
consumo determina en tiltima instancialos cam-
bios netos en el bienestar de un hogar.

El ejercicio desarrollado en esta seccion tiene
como propdsito hacer una primera aproxima-
ciénal tipo deanalisis propuesto por McCullogh.

Los estudios existentes sobre los efectos de un
TLC con EE.UU. en la economia nacional no han
dirigido su atencién hacia los costos de la tran-
sicion hacia una economia mas abierta. Para
avanzar en este tipo de diagndstico se debe tra-
tar de establecer si los costos de ajuste ante una
mayor internacionalizacién econémica podrian
recaer de manera desproporcionada sobre los
hogares vulnerables. En esta medida es necesa-
rio evaluar las caracteristicas de la estructura
del portafolio de ingresos y la canasta de consu-
mo de los hogares. Este analisis se limita a esta-
blecer qué tan vinculados estan el ingreso -en
particular el ingresolaboral-y el consumo delos
hogares de los estratos més pobres con los sec-
tores econdmicos no competitivos de la econo-
mia. Como lo indica la literatura especializada
en este tema, para obtener un diagnéstico com-
pleto se debe complementar el andlisis con el
estudio de los factores que determinan la trans-
misién de una mayor apertura comercial sobre
los salarios y el empleo (i.e. la elasticidad de la
oferta laboral y la estructura regulatoria del mer-
cado laboral). El ejercicio propuesto sirve de in-
sumo para definir los segmentos dela poblacion
que se podrian catalogar como vulnerables en el
contexto de una mayor liberalizacién comercial
luego de la aplicacién de un TLC con EE.UU.

A. Caracterizacion del portafolio de in-
gresos

A partir de la informacién contenida en la En-
cuesta de Calidad de Vida (ecv) de 2003, es po-
sibleidentificar varias diferencias enla distribu-
ci6én de las fuentes de ingresos tanto entre las
zonas urbanas (cabeceras municipales) y las zo-
nas rurales (resto del municipio), como entre los
distintos niveles de ingreso y riqueza de los ho-
gares colombianos. Sibien para todos los deciles



de ingreso los ingresos laborales son el rubro
mas importante dentro del portafolio de ingre-
sos de los hogares, segtin los resultados presen-
tados en el Grafico 1, paralos hogares en los tres
primeros deciles el ingreso laboral tiene un me-
nor peso para los hogares rurales que para los
urbanos. Asimismo, silos hogares se desagregan
segtinla estratificacién socioeconémica del Nue-
VO SISBEN, se hace evidente que la importancia
del ingreso laboral para los hogares pobres es
menor para los estratos mas bajos, sobretodo en
las zonas rurales (ver Grafico 2)%. Debe subra-
yarse que, indiferentemente de la zona, para los
hogares mas pobres los ingresos de capital y los
ingresos por rentabilidad de activos tienen poca
importancia, mientras que el autoconsumo (o
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produccioén propia), los ingresos en especie y los
regalos son fuentes de ingresos mads significati-
vas si se les compara con los hogares mas ricos.

Al analizar la distribuciéon de los ingresos
laborales segtin los deciles de ingreso y la estra-
tificacion socioeconémica delos hogares, se hace
evidente la radical diferencia entre la estructura
productiva de las zonas urbanas y rurales del
pais. Por una parte, en las cabeceras municipa-
lesaproximadamente 34%y 16% delos ingresos
laborales de los hogares en los primeros tres
deciles deingreso provienen del sector Comercio
y dela Industria manufacturera, respectivamente
(Gréfico 3A). A su vez, del conjunto de sectores
agrupados en el conjunto Otros servicios provie-

Grafico 1
PORTAFOLIO DE INGRESOS DE LOS HOGARES POR DECILES DE INGRESO, 2003

A. Cabecera

(Deciles de ingreso)

— T T T T 1
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
(%)

I Ingreso de capital

[ Ingreso por activos

£ Regalos

[J Ingreso imputado por vivienda

B Ingreso laboral

[ Ingreso por transferencias
7 Autoconsumo

[ Ingresos en especie

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 2003 - DANE.

*  Laestratificacién segtin el NuevosisseN es una medida de riqueza estructural. Mientras esta medida tiene en cuenta factores
tales como las condiciones de vivienda para determinar el nivel de pobreza (riqueza) estructural de los hogares, la desa-

B. Resto

(Deciles de ingreso)

B Ingreso de capital

[ Ingreso por activos

£ Regalos

[J Ingreso imputado por vivienda

B Ingreso laboral

O Ingreso por transferencias
[J Autoconsumo

[J Ingresos en especie

gregacion por deciles de ingreso retine a los hogares segtin sus niveles de pobreza (riqueza) coyuntural.
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Grafico 2
PORTAFOLIO DE INGRESOS DE LOS HOGARES POR ESTRATIFICACION
NUEVO SISBEN, 2003
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Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 2003 - DANE.

nen alrededor del 23% de los ingresos laborales
del mismo grupo de hogares urbanos. Igual-
mente, como se puede observar en el Grafico 4A,
para los dos estratos mas bajos se mantiene este
orden de importancia de los sectores dentro del
portafolio de ingresos. Al desagregar los ingre-
sos laborales de los hogares provenientes de los
sectores de Comercio e Industria Manufacturera,
los subsectores con mayor importancia relativa
dentro de los ingresos laborales de los hogares
urbanos en los primeros tres deciles son: Comer-
cio al por menor (23%), Hoteles y restaurantes (6%),
Manufactu<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>