Analisis Coyuntural

I. Introduccion

Desde mediados de la década de los noventa
la pobreza ha estado en el centro del debate
econdmico internacional. Como resultado de
varias reuniones multilaterales para buscar
soluciones a la pobreza extrema que afecta a
un alto porcentaje de la poblacién mundial,
en 2000 los paises de las Naciones Unidas, y
Colombia entre ellos, acordaron un conjunto
de objetivos y metas para reducir la pobrezaen
la Cumbre de Desarrollo del Milenio. Simulta-
neamente, el gobierno colombiano ha venido
trabajando enuna agendainterna sobreel tema
quetiene en cuentalos denominados Objetivos
de desarrollo del Milenio (opm) y que profun-
diza en aspectos claves para la dindmica de la
pobreza en el pafs, producto en buena medida
del retroceso que se dio después de la crisis
econdmica de finales de los noventa.

Hoy, después de casi diez afios de la crisis
econdmica de finales de los noventa, el pafs estd
logrando retomar los niveles de poblacién en
condiciones de pobreza y de indigencia de co-
mienzos de los noventa. Hasta la primera mitad

de los noventa Colombia habia logrado impor-
tantes avances ensusindicadores de pobreza. Sin
embargo, a partir de 1996 tanto el porcentaje de
poblacién pobre como el de personas en condicio-
nes deindigencia o pobrezaextrema comenzaron
a aumentar en buena medida como resultado
de la caida en el crecimiento econémico y un
importante aumento en el desempleo.

Conlarecuperacion del ritmo de crecimiento
econdémico, los dltimos datos estimados por la
Misién para el disefio de una Estrategia de Re-
duccién de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD)
reflejan unareduccién dela pobrezaen Colombia
de aproximadamente 11 puntos porcentuales
(Graéfico 1). Entre junio de 2002 y junio de 2006
el porcentaje de poblacién en pobreza bajé de
56% a 45%. Por su parte la pobreza extrema
también se redujo de 22% a 12% en el mismo
periodo (Gréfico 2).

Este resultado, sin duda positivo, refleja el
impacto de la recuperacién econdémica y de los
distintos programas y politicas sociales que se
han venido implementando en el pais desde
comienzos de esta década. El Plan de Desarrollo
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2006-2010, a través de la estrategia denominada
Promocién delaEquidad, recogebuena parte de
los programas en que se ha venido trabajando
los dltimos afios junto a nuevas iniciativas, de
conformidad conlaEstrategia paralaReduccién
de la Pobreza y la Desigualdad. Esta estrategia,
lanzada a finales de 2006 es resultado de la de-

1

nominada Misién Social que se llevo a cabo en
2004. En este contexto, el Plan de Inversiones de
este nuevo mandato de gobierno contiene un
57% de recursos destinados a la denominada
estrategia de Promocién de la Equidad durante
el periodo 2006-2010.

Si bien el presupuesto de 2007 y el Plan de
Desarrollo reflejan el énfasis que el gobierno
quiere darle a la politica social en este nuevo
mandato, el pafs todavia enfrenta grandes de-
saffos para alcanzar las metas de reduccién de
pobreza que seha fijado amediano plazo. Tal vez
elmayor desafio es corregirlaalta concentracién
del ingreso que ha caracterizado a la economia
colombiana.

Deacuerdo conel andlisis que realiza el Banco
Mundial sobre los obm, Colombia al igual que
la mayoria de paises de la regién estd todavia
relativamente rezagado en los avances que de-
bia tener para el cumplimiento de las metas de
reduccién de pobreza establecidas en los obm
para 2015'. Si bien la situacién de los paises de
América Latina no es tan critica como la de los
paises africanos, ellogro delametaodeunacifra
cercana estd determinado en buena medida por
el desempefio econémico futuro.

Buena parte de ese rezago tiene que ver con
la insuficiencia de los niveles de crecimiento
promedio de los ultimos afios para generar un
mayor bienestar entre los mds pobres, a pesar de
que América Latina creci6é en 2004 un promedio
anual de 5,9%, el nivel més alto de los tiltimos 25
afos. De otro lado, algunos paises de la regién,
entre ellos Colombia, han registrado en los ulti-

En particular, en cuanto a pobreza la meta es reducir el indice de pobreza extrema en un 50%, entre 1990 y 2015.



mos afios mejoras en la reduccién de la pobreza
pero con aumentos en la concentraciéon de ingre-
sos. Esta tendencia pone un peso mayor sobre el
crecimiento paraalcanzar el objetivo dereduccién
de la pobreza, lo cual es determinante para el
logro de los opm. De hecho, el Banco Mundial en
suinforme Global Monitor Report 2007 calcula el
porcentaje del ingreso nacional que corresponde
alosmds pobresy encuentra que Colombia, junto
con Panam4, Brasil y Bolivia son los paises de
América Latina con peores resultados. En efecto,
con cifras a 2005 el indicador muestra que 20%
de la poblacién mds pobre en Colombia recibe
apenas 2,5% del total del ingreso.

De acuerdo con el anélisis de la MErPD, la
descomposicién del cambio en pobreza que se
ha dado en Colombia entre junio 2002 y junio de
2006 entre crecimiento y distribucién muestra
que el crecimiento aporté el 59% del cambio,
mientras la distribucién el 41% restante. En el
caso de la pobreza extrema la distribucion fue el
factor que mds incidi6 en el cambio con un 61%
y el crecimiento con 39%. Con estos resultados
el Indice de cIN1 se redujo entre 2002 y junio de
2006 de 0,58 a 0,54, lo cual contribuye a corregir
la tendencia a la concentracién que se ha venido
registrando en la dltima década.

Si bien el factor mds importante en que esta
tendencia semantengaeslaestabilidad econémica
yunasendade crecimientosostenido, esnecesario
actuar en otros frentes que contribuyan a mejorar
ladistribucién, en particular en el fortalecimiento
de la institucionalidad que soporta la politica so-
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cial para garantizar continuidad, transparenciay
rendicién de cuentas en el mediano plazo.

Este andlisis coyuntural pretende mostrar
la situacién relativa de Colombia en materia
de pobreza en el contexto internacional y ha-
cer una breve reflexién sobre los principales
desafios que enfrenta el pafs para mejorar las
condiciones sociales de la poblacién méas pobre
y alcanzar los obm.

II.Colombia en el contexto interna-
cional

Como resultado de las conferencias mundiales
organizadas por las Naciones Unidas durante la
primera mitad de la década de los noventa del
siglo pasado, en 2000 los paises de las Naciones
Unidasadoptaronocho objetivos de desarrollo de
largo plazo encaminados a erradicar la pobreza,
conocidos como los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (opbm). Estos objetivos comprenden 18 me-
tas especificas que deberdn alcanzarse en 2015%

Laevaluacién permanente que hace el Banco
Mundial sobre los obm muestra que América
Latina y el Caribe es la regién con el ingreso per
cdpita mds alto entre los paises en desarrollo.
En este sentido, una estrategia de reduccién de
pobreza para los paises de la regién no puede
concentrarse solamente en mejorar los ingresos
delosmads pobressinactuar sobrela distribuciéon
del ingreso. Diversos estudios han mostrado
que la desigualdad acttia como una barrera en
la reduccién de la pobreza ya que el esfuerzo en

2 Los objetivos son: erradicar la pobreza extrema y el hambre; alcanzar la universalizacion de la educacién primaria;
promover la igualdad de género y empoderar a las mujeres; reducir la mortalidad infantil; mejorar la salud materna;
combatir el vii/sIDA, la malaria, y otras enfermedades; asegurar la sostenibilidad ambiental y fomentar una asociacién

mundial para el desarrollo.
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términos de crecimiento debe ser mayor para
lograr ese objetivo. De acuerdo con estimaciones
realizadas por el Banco Mundial la elasticidad
de la pobreza con respecto al crecimiento puede
estar entre -5, para paises con poca desigualdad,
y -0,5, para paises con alta desigualdad. En re-
sumen, el desafio para la regién en materia de
crecimiento es muy alto por lo cual cualquier
estrategia de reduccién de pobreza debe com-
plementarse con la adopcién de politicas que
tiendan a mejorar la distribucién.

El anélisis comparativo que realiza el Banco
Mundial sobre el cumplimiento delos obpmmues-
tra que la regién ha logrado avanzar con éxito
en varios de los indicadores que le permitirdn
cumplir conlas metas establecidas para2015. Por
ejemplo en dreas como cobertura de educaciéon
primaria y acceso a agua, asi como la equidad
de género en educacién los paises de América
Latina no estdn tan lejos de las mencionadas
metas. Sin embargo, dondela regién parece mds
alejada de los objetivos buscados para 2015 es
precisamente en la reduccién de la pobreza.

En este sentido, el trabajo de Ntfiez y Gonza-
lez (2006) que analiza la evolucién de Colombia
en cuanto a los obMm concluye que la situacién
macroecondémica y en particular su efecto sobre
la generacién de empleo han afectado el logro de
las metas del milenio especialmente en cuanto ala
reduccién dela pobreza. En otras dreas comosalud
y educacién dicho estudio hace evidente el hecho
de que no sélo son necesarios los recursos para
financiar los diferentes programas sociales sino
también la ejecucién de politicas focalizadas que

hagan mds eficiente el uso de esos recursos. En el
casodesalud concluyenquelapoliticadereduccién
del gasto publico hace necesaria la focalizacién
eficiente de los recursos con el fin de mejorar los
indicadores de mortalidad infantil y materna que
hoy por hoy son inaceptables para un pais como
Colombia. Respecto a la cobertura de educacién
primariaysecundariasefialanqueelincrementode
cupos que se ha logrado en los dltimos afios debe
ser complementado conunapoliticaquedisminuya
los niveles de repeticién y desercién escolar. Igual-
mente en cobertura de servicios de saneamiento
bésico concluyen que, si bien el pais ha registrado
una mejora es necesario aumentar la calidad del
servicio urbano y concentrarse en incrementar la
cobertura en el drea rural Cuadro 1°.

Este andlisis pone de manifiesto la necesi-
dad de mejorar tanto la institucionalidad como
las politicas en dreas como educacién, salud y
servicios de saneamiento bésicos en los cuales
paises como Colombia tienen unamejor situacién
relativa en materia de acceso que otros paises en
desarrollo, peronecesitan mejorar especialmente
en la calidad de los servicios.

Adicionalmente, la mirada a estos objetivos
no puede dejar de tener en cuenta las diferencias
que hay entre los dmbitos urbano y rural. Tal
como lo destaca el gobierno en el conPEs 91 sobre
las metas opm para Colombia, el desafio para
el pafs es darle cumplimiento a las diferentes
metas en los dmbitos regional y local, donde se
presentan los mayores rezagos. Colombia ma-
nifiesta un alto nivel de desigualdad regional y
local frente a los indicadores de los opm.

3 Nauiiez, J. y Gonzélez, N. (2006) Colombia en el contexto de las metas del milenio: tropiezos, logros y el camino hacia

adelante. Documento cepe 2006-2002.
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Cuadro 1
METAS DEL MILENIO PARA COLOMBIA
Metas especificas Linea base 2005 2015
Reducir el indice de pobreza en 45 LB:1991 53,8 49,7 28,5
Reducir el indice de indigencia en 47 LB:1991 20,4 15,9 8,8
Reducir el porcentaje de personas que vive con menos de US$1/dia 2,8 2,7 15
Mantener la tasa de cobertura bruta en 100 para educacién bdsica 88,1 89,1 100,0
Preescolar 449 48,5 85,3
Bésica primaria 114,6 114,3 111,9
Bésica secundaria 75,5 77,1 93,5
Reducir la mortalidad de menores de 5 afios a 17 muertes por 1000 nacidos vivos LB:1990 37,4 26,9 17,0
Reducir la razén de mortalidad materna a 45 muertes por 100.000 nacidos vivos. LB:1998 100,0 93,1 45,0
Reducir la tasa de mortalidad por cancer de cuello uterino a 5.5 muertes por 100.000 mujeres. LB:1990 13,0 9,1 5,5
Incrementar la cobertura de acueducto urbano 94,6 97,7 99,4
Incrementar la cobertura de alcantarillado urbano 81,8 91,4 97,6
Incrementar la cobertura de acuedutco rural 411 68,6 81,6
Incrementar la cobertura de servicios de saneamiento bdsico a nivel rural 51,0 60,1 70,9
Fuente: Ntnez y Gonzalez (2006), Anexo documento conpes Social N° 91.
Los datosde evolucién delapobrezaen dreas Grafico 3
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denciainternacional que muestra unaincidencia
mads grande de la pobreza en las zonas rurales
y evidencia la necesidad de una politica social
activa y especifica para el campo (Gréfico 3).

ElGréfico 3 muestracomolapobrezarural ha
estado enlos tiltimos quince afios por encima del
60% y la indigencia por encima del 25%. Si bien
losindicadoresempeoraron duranteladestorcida
de crecimiento de finales de los noventa, la reali-
dad es que las condiciones sociales en el campo
histéricamente han sido muy precarias.
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Fuente: bnp y MERPD. Cifras 1991-2000 a septiembre y cifras
2002-2006 a junio.

Los niveles de pobreza y pobreza extrema
actual nos sitdan en la senda hacia la meta de
contar en 2015 con 28,5% de pobres y 8,8% de
personasenindigenciaen Colombia (Cuadro1).
Sin embargo, las metas para 2015 hacen eviden-
te la necesidad de que el ritmo de crecimiento
econémico se mantenga y que mejore el empleo
pues el desafio es grande. En efecto, si bien la
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situacion sin duda ha mejorado respecto de la
década de los setenta, los niveles de pobreza a
los que se quiere llegar en 2015 ni siquiera se
alcanzaron en la primera mitad de los noventa
cuando la economia estaba en auge.

Pero este debate no es exclusivo de Colom-
bia. Los Gréficos 4 y 5 muestran que en varios
de los paises de la regién ha habido una mejora
en los indicadores de pobreza entre el periodo
1998-1999y 2003-2005, con excepcién de Bolivia,
Perti, Reptblica Dominicana, Panamd, Argen-
tina, Costa Rica y Uruguay. Igualmente, en la
mayoria de paises hubo una disminucién en el
porcentaje de poblacién en pobreza extrema,
excepto en Reptiblica Dominicana, Argentina,
Panamd y Uruguay.

Sin duda la mejora en el desempefio econé-
mico tuvo que ver con este cambio. Uno de los
interrogantes mds importantes sobre la evolu-
cién futura de las economias en desarrollo y en
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particular de América Latina es cémo mejorar
las condiciones de pobreza en estos paises
cuando no es muy claro de dénde provendran
las fuentes de crecimiento estable y sostenido.
En efecto, cEPAL destaca en sus andlisis sobre la
region el hecho de que las mejoras logradas en
el campo social en los tltimos afios se dieron en
un contexto de especial desempefio delas econo-
mias de América Latina. En 2004 el crecimiento
promedio delaregion fue de5,9%, elmdsalto de
los dltimos 25 afios. Sin embargo, esta tendencia
no parece ser la de mediano plazo a pesar de que
la vulnerabilidad macro que generé las peores
crisis en el pasado se ha reducido, con lo cual el
desafio para la regién estard en lograr el avance
dereformasestructuralesy el fortalecimiento de
las instituciones para suplir especialmente las
crecientes necesidades de desarrollo humano.

Enelmismosentido, Edwards (2007)* plantea
que el panorama futuro para la regién es de bajo
crecimiento pero sin crisis, destacando el hecho

Grafico 5
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¢ Edwards, S. (2007) Crises and growth; a Latin American perspective.



de que yanohay condiciones para que se repitan
las crisis cambiarias y de balanza de pagos que
afectaronalos pafses de AméricaLatinaenlasdos
décadas previas. 5i bien esta tiltima conclusién
es positiva, lo que resulta poco esperanzador es
su visién sobre la dificultad para que la regiéon
en promedio experimente una mejora en el cre-
cimiento de largo plazo hacia el futuro, excepto
por algunos paises especificos. Lanorma general
parece ser que los paises de América Latina se
rezagardn frente a los pafses asidticos y otras
economias emergentes. La razén de este pobre
desempefio segtin Edwards es la poca disponi-
bilidad politica que se ve enlaregién para llevar
a cabo las reformas necesarias para fortalecer
las instituciones, en particular la proteccién de
los derechos de propiedad, el imperio de la ley,
los controles a la corrupciéon y la eficiencia e
independencia del sistema judicial.

Otro de los problemas centrales en la regién
eslaalta concentracién del ingreso. El calculo de
CEPAL para el perfodo 2003-2005 del coeficiente
de cINtmuestra que en general la regién adolece

2 (o
Grafico 6
POBREZA Y COEFICIENTE DE GINI
2003-2005
80
Honduras «

70 Nicaragua «
R +Bolivia
560 Paraguay . Guatemala
2
3 pert
20 ElSalvador .+t Colombia
£ 0 R. Dominicana
g Venezuela+ «Brasil
£ México « Panamé
230
Y Costa Rica + Argentina
£ 20 Uruguay+ * + Chile

10

0
0 10 20 30 40 50 60 70
(GINT)

Fuente: CEPAL.

ANALISIS COYUNTURAL

de una precaria distribucién de ingresos. Como
lo muestran los Gréficos 6 y 7 la mayor parte de
los paises tienen coeficientes de GINI por encima
de 50, con excepcién de Costa Rica y Uruguay.
Sin embargo, al interior de la regién hay una
gran disparidad pues a pesar de que los niveles
de concentracién de ingreso son altos hay paises
que comparten esta caracteristica con una alta
proporcién de poblacién en pobreza.

En efecto, en un extremo estdn pafses como
Honduras Nicaragua y Bolivia con altos porcen-
tajes de poblacién en pobrezay alta concentraciéon
del ingreso. En otro extremo estdn Chile, Costa
Rica y Uruguay con menores porcentajes de
poblacién en pobreza y con coeficientes de GINI
relativamente mds bajos. Colombia se sittia en
una posicién intermedia con un coeficiente de
GINI alto y casi 50% de poblacién en pobreza.

Colombia estd en el grupo de pafses que en
2003-2005 mejoraron sus indices de pobreza e
indigencia junto a México, Brasil, Chile, Vene-
zuela, El Salvador y Guatemala. Sin embargo,

Grafico 7
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durante ese periodo Colombia no experimenté
simultdneamente unamejoraenla concentraciéon
del ingreso, medida por el coeficiente de GINI.
Por el contrario, junto con Panamd, Ecuador,
Reptiblica Dominicana y Bolivia experimenté
en el perfodo 2003-2005 un incremento en el
coeficiente de GInt (Gréfico 8).

No obstante, de acuerdo con los resultados
publicados por la MERPD para junio de 2006, en
el pais se registré una mejora en el coeficiente de
GINI Este resultado es positivo pero debe tomarse
con cautela pues es posible que la mejora en el
GINI se deba en parte a un cambio favorable en la
poblacién no pobre. De hecho, los resultados del
Banco Mundial ya mencionados sobre participa-
cién del quintil mas pobre en el ingreso nacional
confirman el problema distributivo que aqueja a
Colombia. Existe un relativo consenso sobre la
necesidad de corregir la alta concentracién del
ingreso caracteristicade Colombia, eneste sentido
es positivo que un indicador como el GINI mejore
lo cual pone de de manifiesto la necesidad de
que el pafs continde en una senda de crecimiento
sostenido para que mejorenlas oportunidades de
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empleodelapoblacién. Sinembargo, esnecesario
analizar con mayor detenimiento el impacto que
el crecimiento estd teniendo entre la poblaciéon
mds pobre, de manera que se pueda hablar con
certeza de una mejora en la distribucién del
ingreso que beneficia a esa poblacién.

A. Gasto publico social en América Latina

La disminucién de la pobreza ha ido de la mano
con unincremento del gasto publico social como
porcentaje del piB en la regién entre 1998-1999 y
2003-2005 (Gréfico9). Uruguay Argentinay Brasil
sonlostnicos paises queregistran unmenornivel
de gasto social como porcentaje del riB entre los
dos periodos. Sinembargo, s6lo Chile, Venezuela,
México y Costa Rica pudieron incrementar de
manera significativa el gasto social per cdpita
entre 1998-1999 y 2003-2005 (Gréfico 10).

Estatendencia positivahay que analizarlaala
luz de las grandes diferencias en la importancia
que el gasto social tiene dentro del gasto ptiblico
total. A este respecto también hay distintas ten-
dencias entre los paises de América Latina.
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Chile es el pais de la regién en el cual el gasto
publicosocial ocupaunaporcién mdsimportante
del gasto total, casi 70%, seguido de Argentina
y Costa Rica. Los paises andinos y en particu-
lar Ecuador son los que registran una menor
participacién del gasto social en el gasto total
(Graéfico 11). De acuerdo con la metodologia de
clasificacién que usa ceraL, Colombia logré en
2003-2005 aumentar el gasto social dentro del
gasto total a casi 35%. Pero, como se verd mds
adelante, buena parte de este gasto se destina al
pago de pensiones.

II1. Evolucion reciente del gasto social
en Colombia

La crisis de finales de los noventa, la cual dis-
paré el desempleo a niveles cercanos a 20%,
implicé un importante retroceso para el pais en
materia de reduccién de la pobreza y a su vez
limito la capacidad del gobierno para atenuar
esa dindmica por las restricciones de gasto fis-
cal. No obstante, con la recuperacién Colombia
ha podido incrementar el gasto social aunque
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no en los niveles deseables. Como se vio en la
seccién anterior Colombia es uno de los paises
de la regién con menor participacién del gasto
social en el gasto total.

Laevolucién del presupuesto de gasto social
del gobiernoenlo corrido de esta décadaeviden-
cia las restricciones que hay en las finanzas pu-
blicas colombianas para incrementar de manera
importante este tipo de gasto. No obstante, enlos
altimos tres afios ha habido un incremento del
gasto social en el presupuesto atin en términos
reales. Como se verd mads adelante, este incre-
mento se ha hecho en parte recomponiendo los
grandes rubros de gastolo cual tiene porlomenos
dosimplicacionesimportantes. Porunlado, con
excepcién del gasto en salud y educacién que
obedece a unos criterios definidos, programas
en otras dreas podrian ser afectados por falta
de continuidad en el mediano plazo. Por otro
lado, como se observa en el presupuesto de 2007
es necesario sacrificar dreas que también son
cruciales para el desarrollo y el capital humano
del pais como la infraestructura.
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La Constitucién Politica de 1991 establecié en
elarticulo350 quelaley de apropiaciones deberfa
tener un componente basico denominado gasto
publicosocial. Asi, el Anexo del Gasto Social (AGs)
del Presupuesto General permite ver elmontode
recursos que se estd destinando principalmente
a atender necesidades sociales.

La apropiacién inicial del AGs pasé de ser un
43% del presupuesto en 2001 a casi 47% en 2007.
No obstante, como se observa en el Cuadro 2 en
2003 la participacion se redujo respecto a 2002,
si bien se mantuvo relativamente estable en tér-
minos del piB. A partir de 2004 el gasto social se
ha incrementado como porcentaje del pis hasta
llegar a ser un 17,2% en 2007. En el Cuadro 2
también se puede observar que el renglén més
inestable en el AGs es el de inversién.

El presupuesto de 2007 se destaca por aumen-
tar la participacion del Acs a47% del presupuesto
totallo cual equivale a 17,2% del pis. La inversién
consignada en el AGs pasé de ser 2,9% del PB en
2006 a 4.3% del pB en 2007. Con todo, el compo-
nente de inversién del gasto social en 2007 casi
serd el doble de lo que se presupuesté en 2001.

Si se mira la clasificacién funcional del Pre-
supuesto General en mayor detalle para 2007
se destaca el componente de proteccién social
que aumenté su participacién a 40% del total
(Cuadro 3). En el presupuesto de 2007 pierden
participacién el gasto en salud y educacién
aunque los montos destinados a estos rubros
no disminuyen en términos reales. Se destaca
el rubro de infraestructura bdsica que, si bien
se incrementa en términos reales, mantiene casi
igual su participacién en el total. Este resultado
evidencia una recomposicion de los gastos por
funciones més que una mayor disponibilidad

de recursos. Esta tendencia obliga a en cierta
forma sacrificar el rubro de infraestructura que
esfundamental también parael pafs, conelfinde
incrementar los recursos de proteccién social.

El presupuesto refleja las iniciativas plan-
teadas por el gobierno como resultado de la
MERPD y consignadas en el Plan de Desarrollo.
En particular, el andlisis de gasto en protecciéon
social muestra un incremento en la importancia
relativa de los programas de subsidios a las fa-
milias y atencién de ancianos, parte central de la
estrategia disefiada por el gobierno a través de
la Red Juntos para la Superacién de la Pobreza
Extrema, la cual busca brindar atencién integral
a las familias mds pobres del pais. El gobierno
actualmente estd implementando una prueba
piloto en 33 municipios para evaluar la opera-
tividad de la Red y hacer los ajustes necesarios
para su expansion. Se estima que el costo total
de la Red Juntos ascenderd aproximadamente
a $18,2 billones entre 2007 y 2010 con un pre-
supuesto de anual de entre $4 y $5 billones.
En términos del presupuesto de 2007 el monto
anual de recursos destinados a la mencionada
Red ascenderia a casi 13% del presupuesto de
proteccién social, si bien los datos consignados
en el Cuadro 4 dan cuenta de casi 17,6% de los
recursos destinados al rubro de subsidios a las
familias, parte central de la Red.

Claramente el esfuerzo que se estd haciendo
para fortalecer el gasto en los programas dirigi-
dos a superar la pobreza extrema se ve limitado
por la alta proporcién de los recursos de protec-
ciénsocial que se destinan al pago de pensiones.
Como se observa en el Cuadro 4, si bien es un
rubro que ha venido perdiendo participacién
relativa, representa casi 60% del gasto que el
paishace en proteccién social. Esta caracteristica
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Cuadro 3
CLASIFICACION FUNCIONAL DEL PGN* 2004-2007
(Miles de millones de pesos)

20042 2005° 2006° 2007¢
Funcién Ley (%) Ley (%) Ley (%) Proyecto (%)
Proteccién Social 17.308 32,8 22.662 37,5 23.757 35,7 31.095 39,8
Educacién 9455 179 10450 17,3 11.131 16,7 11.810 15,1
Salud 7.333 13,9 7423 12,3 8.693 13,1 9.170 11,7
Vivienda y espacio ptblico 1255 24 1.559 2,6 1.047 1,6 1.171 15
Funcién publica general 2811 53 3.020 5,0 3.654 55 3.786 48
Orden ptblico y seguridad ciudadana 4319 82 4.819 8,0 5.496 8,3 6.464 8,3
Infraestructura bdsica, produccién y prestacién de servicios 2,670 5,1 3.032 5,0 3.917 5,9 4.688 6,0
Recreacién, cultura, deporte y comunicacién 321 06 393 0,7 592 09 727 0,9
Medio ambiente 644 1,2 570 0,9 855 1,3 858 1,1
Actividades y servicios de Defensa Nacional 4367 83 4.941 8,2 5.537 8,3 6.211 8,0
Fomento y regulacién del desarrollo econémico 1.826 3,5 1.307 22 1.466 2,2 1.808 2,3
Actividades ptblicas n.c.a 473 0,9 193 0,3 318 0,5 325 0,4
Total apropiacién inicial 52.784 100,0 60.369 100,0 66.463 100,0 78.113  100,0

* Excluye el servicio de la deuda.

Fuente: *Mensaje Presidencial - Proyecto de Ley de Presupuesto General de la Nacién 2005 datos Direcciéon General del Presupuesto Publico
Nacional; ® Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacién 2006 datos Direccién General del Presupuesto Publico Nacional;
¢ Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacién 2007 datos Direccién General del Presupuesto Ptiblico Nacional.

Cuadro 4
DETALLE DEL GASTO EN PROTECCION SOCIAL
(Miles de millones de pesos)

2005 2006° 2007°
Grupos y subgrupos Ley (%) Ley (%) Proyecto (%)
Pensiones 16.146 71,2 16.609 69,9 18.572 59,7
Atencién de la familia, la nifiez y la juventud 2.237 9,9 2.603 11,0 2.931 9,4
Cesantias 1.640 7,2 1.561 6,6 1.499 4,8
Atencién poblacion socialmente vulnerable o excluida n.c.a. 1.105 4,9 1.383 5,8 1.827 5,9
Subsidios a las familias 888 39 946 4,0 5.469 17,6
Actividades de proteccién social n.c.a. 450 2,0 293 1,2 119 0,4
Atencién de ancianos 128 0,6 174 0,7 480 15
Prevencién y atencién de desastres 25 0,1 99 0,4 112 0,4
Atencién de invalidez y limitaciones fisicas y mentales 29 0,1 30 0,1 29 0,1
Otros 16 0,1 58 0,2 57 0,2
Total 22.664 100,0 23.756 100,0 31.095 100,0
Porcentaje del rGN 37,5 35,7 39,8
Porcentaje del riB 7,9 7,9 9,8

Fuente: * Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacion 2006 datos Direcciéon General del Presupuesto Publico Nacional;
b Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacién 2007 datos Direccién General del Presupuesto Publico Nacional.
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no es negativa en si misma, excepto porque no
contribuye a mejorar la distribucién de ingreso.
Este es uno delos gastos sociales mds regresivos
en la medida en que su participacion entre los
pobres es casi nula (MERPD, 2004).

ANALISIS COYUNTURAL

En educacién y en salud el gasto se mantiene
précticamente estable en términos del ris (Cua-
dros 5 y 6). Cabe anotar que si el proyecto de
modificacién al esquema de transferencias no es
aprobado, afectarfa sustancialmente el espacio

Cuadro 5
DETALLE DEL GASTO EN EDUCACION
(Miles de millones de pesos)

2005 2006° 2007°
Grupos y subgrupos Ley (%) Ley (%) Proyecto (%)
Servicios de educacién preescolar, basica y media 7.379 70,6 7.916 71,1 8.516 72,1
Servicios de educacién superior 1.798 17,2 2.017 18,1 1.955 16,6
Servicios de capacitacién para el trabajo 903 8,6 1.052 9,5 1.159 9,8
Servicios educativos no definidos por nivel 235 2,2 7 0,1 24 0,2
Servicios complementarios de la educacién 26 0,2 31 0,3 75 0,6
Fomento, coordinacién y regulacién de la educacién 88 0,8 94 0,8 71 0,6
Investigacién sobre la educacién 7 0,1 8 0,1 7 0,1
Actividades y servicios de la educacién n.c.a. 14 0,1 7 0,1 3 0,0
Total 10.450 100,0 11.132 100,0 11.810 100,0
Porcentaje del N 17,3 16,7 15,1
Porcentaje del ris 3,7 3,7 3,7

Fuente: * Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacién 2006 datos Direccién General del Presupuesto Ptblico Nacional;
b Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacién 2007 datos Direccién General del Presupuesto Publico Nacional.

Cuadro 6
DETALLE DEL GASTO EN SALUD
(Miles de millones de pesos)

2005 2006° 2007°

Grupos y subgrupos Ley (%) Ley (%) Proyecto (%)
Servicios de salud 7.303 98,4 8.515 98,0 8.921 97,3
Servicios hospitalarios 3.918 52,8 4.354 50,1 4.455 48,6

No discriminados por tipo de servicio 38,4

Promocién, prevencién y cuidado de salud ptblica 584 7,9 643 74 695 7,6

Servicios ambulatorios 211 2,8 240 2,8 250 2,7
Fomento, coordinacién, regulacién servicios de salud 99 1,3 136 1,6 215 2,3
Investigacion en salud 13 0,2 23 0,3 23 0,3
Actividades de salud n.c.a. 2 0,0 13 0,1 8 0,1
Produccién o adquisicién de productos y equipos médicos 6 0,1 6 0,1 2 0,0
Total 7.423 100,0 8.693 100,0 9.169 100,0
Porcentaje del rcN 12,3 13,1 11,7
Porcentaje del ris 2,6 2,9 2,9

Fuente: * Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacién 2006 datos Direccién General del Presupuesto Ptblico Nacional;
b Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacién 2007 datos Direccién General del Presupuesto Publico Nacional.
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futuro de continuar incrementando el gasto en
dreasdiferentesasalud y educacién. Eneducaciéon
se destaca el incremento en la importancia del
gasto destinado ala educacién preescolar, bdsica
y media, frente a una disminucién en el gasto
destinado a la educacién superior, la cual figura
como uno de los ejes principales de la MERPD.

Finalmente, como se menciono el gasto en
infraestructurabdsicamantiene su participacion
en el gasto total en 2007 pero se destaca un in-
cremento de mds del 100% en el gasto destinado
a la infraestructura y produccién agropecuaria
(Cuadro 7). Este es un resultado positivo pues
con los elevados indices de pobreza e indigen-
cia en las dreas rurales es fundamental que
se mejore la infraestructura simultdneamente

con las condiciones sociales para que el campo
tenga una plataforma de desarrollo estable. Sin
embargo, no es suficiente con que se destine el
dinero para estos objetivos, tal vez lo més im-
portante es fortalecer la capacidad de gestiéon
de las entidades del sector agropecuario para
ejecutar con eficiencia estos recursos.

IV. Principales desafios paraalcanzar
las metas de reduccion de pobre-
za

La crisis econémica de finales de los noventa
implicé un retroceso de casi una década en la
situacién de la pobreza en Colombia. Después
de casi diez afios el tema es central en el debate
académicoy politiconosélo paralaestrategiade

Cuadro 7
DETALLE DEL GASTO EN INFRAESTRUCTURA BASICA, PRODUCCION Y PRESTACION DE
SERVICIOS (Miles de millones de pesos)

2006 2007
Grupos y subgrupos Ley (%) Proyecto (%)
Infraestructura y servicios de transporte 3.509 89,6 3.939 84,1
Transporte terrestre 3.056 78,1 3.435 73,3
Transporte aéreo 339 8,7 297 6,3
Transporte fluvial y maritimo 76 1,9 127 2,7
Otros tipos de transporte 38 1,0 80 1,7
Infraestructura y produccién agropecuaria y otras 194 5,0 438 9,4
Produccién agropecuaria 128 3,3 195 4,2
Produccién para bosques 6 0,2 140 3,0
Proyectos agricultura, ganaderfa, bosques, caza y pesca 60 15 103 2,2
Infraestructura y generacién y distribucion de energfa 89 2,3 104 2,2
Infraestructura y servicios de comunicacién 29 0,7 65 1,4
Infraestructura, produccién y distribucién de combustibles 14 0,4 64 1,4
Infraestructura, produccion y prestacién de servicios 22 0,6 24 0,5
Investigacion, produccién o prestacién servicios econdmicos 22 0,6 24 0,5
Infraestructura y servicios en otras actividades econdmicas 36 0,9 20 0,4
Mineria no energética, industria y construccién 0 0,0 6 0,1
Total 3.915 100,0 4.684 100,0
Porcentaje del PGN 5,9 6,0
Porcentaje del riB 13 15

Fuente: Aspectos Complementarios del Presupuesto General de la Nacion 2007 datos Direccién General del Presupuesto Ptiblico Nacional.




desarrollonacional sino por los obm que también
suscribié Colombia. La reduccién de la pobreza
que muestran los datos disponibles mds recien-
tes evidencia, sin duda, el efecto positivo de los
distintos programas sociales que el gobierno ha
venido desarrollando desde comienzos de esta
década, pero en mayor medida es el resultado
de un mejor desempefio econémico. El debate
sobre las cifras de desempleo ha puesto en el
centro del debate el crecimiento sin generacién
de empleo. No obstante, este es un tema sobre el
quetodavianose puede darlailtima palabraen
lamedidaen que todaviano hay certezasobreel
impacto que el cambio enla Encuestade Hogares
ha tenido sobre las series histdricas.

Es innegable el avance que se ha dado en los
dltimos afios en el diagndstico dela problematica
de pobreza, en el disefio de una Red de Protec-
cién Social contra la Pobreza Extrema y en el
fortalecimiento de programas que han mostrado
resultados para mejorar las condiciones de vida
de la poblacién mds vulnerable. Sin embargo,
los esfuerzos estan concentrados en reducir el
porcentaje de personas que vive por debajo de
la linea de pobreza. También es necesario pro-
fundizar en el andlisis de qué tan pobres son los
pobres y dénde radican los mayores desafios,
ademds de un desempefio econémico positivo,
para evitar que nuevas personas caigan en esa
condicién. En este sentido, es necesario que los
esfuerzos hechos hasta ahora se consoliden en
una estrategia integral que contemple los prin-
cipales vacios que todavia persisten en materia
institucional para que los avances en politica
social puedan tener continuidad, transparencia
y rendicién de cuentas.

El Plan de Desarrollo es una herramienta
que se ha concentrado especialmente en la iden-

ANALISIS COYUNTURAL

tificacién de las necesidades de inversién. Sin
embargo, eslimitadasu utilidad como uninstru-
mento de formulacién de politicas de mediano
plazo. En el tema de evaluacién de resultados
ha habido importantes resultados que en el
area social han sido difundidos ampliamente
por el gobierno. Pero hasta ahora no ha habido
un debate suficientemente profundo sobre las
condiciones necesarias para que las metas de
desarrollo social propuestas por el gobierno se
cumplan, masalld delanecesidad de queel ritmo
de crecimiento econémico se mantengay de que
hayaunesfuerzoimportante en el mejoramiento
de la focalizacién de los recursos.

Lasmetas de desarrollo del milenio disefiadas
para reducir la pobreza en el mundo plantean
dentro de la gama de opciones que deben con-
siderar los paises para lograr ese objetivo: la
necesidad del crecimiento en beneficio de los
pobres, la importancia de contar con mercados
abiertos al comercio, tecnologiaeideas, servicios
sociales bdsicos para todos y contar con redes
de seguridad para las personas vulnerables,
especialmente en tiempos de crisis. Si se revisa
este listado, se puede decir que Colombia estd
trabajando con distintos énfasis en todas las
dreas, exceptoenlatecnolégica. Sinembargo, hoy
contamos con una Red de Proteccién Social que
estd focalizada en la pobreza extrema pero no se
puede hablar de una Red que genere proteccién
frente a una destorcida en el crecimiento como
la de finales de los noventa. En otras palabras,
el esfuerzo que se hard a través de la Red Juntos
servird para sacar de la pobreza extrema a las
personas que han caido en esa condicién, pero
todavia Colombia no cuenta con una politica
disefiada para evitar que por distintas razones,
entreellasunacrisis econémica, nuevas personas
caigan en pobreza.
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Elotorgamiento detierras y la politica de em-
prendimiento son dos de los principales pilares
paramejorar losingresos dela poblacién objetivo
de la Red. Sin embargo, el avance en estos pro-
gramas fuerelativamente bajo durantela pasada
administracién del presidente Uribe (2002-2006)
como se observa en el Cuadro 8. El objetivo de

familias beneficiadas por la reforma agraria se
alcanz6 en 27% durante el periodo 2002-2006 y
la creacién de microempresas a través de micro
crédito con el Fondo Emprender apenas en 6%.
Estos resultados implican un gran desafio para
mejorar la eficiencia de dos de las dreas mds
importantes en la estrategia de reduccién de la

Cuadro 8
RESULTADO DE ALGUNOS PROGRAMAS DEL PLAN DE DESARROLLO 2002-2006 Y METAS EN EL
PLAN DE DESARROLLO 2006-2010

Linea de Meta Resultado % Meta
base 2002 cuatrienio cuatrienio  avance 2010
Educacién
Nuevos cupos generados para la educacion bésica y media 347.372 1.500.000 1.419.427 95 1.500.000
Desercion estudiantes en educacién bésica y media oficial 7,50 5 7,00 5
Nuevos cupos generados en educacién superior 22.905 400.000 301.580 75 300.000
Nuevos créditos Acces aprobados 0 100.000 104.418 104
Total cupos para alumnos en Formacién 1.142.798 4.066.656 3.853.352 95 4.198.241
Proteccién social
Nifos beneficiarios de desayunos 78.152 1.000.000 1.006.640 101
Nifios beneficiaros de restaurantes escolares 2.229.687 2.429.687 3.037.888 125
Nifios atendidos en hogares comunitarios 956.061 956.061 927.439 97 1.000.000
Adultos mayores beneficiarios de complemento alimentario 0 400.008 395.925 99
Beneficiarios de subsidio al desempleo 0 211.000 237.156 112 333.842
Beneficiarios activos del subsidio monetario al adulto mayor 0 170.000 199.889 118
Afiliados regimen subsidiado de salud® 10.744.289 20.232.423
Afiliados al regimen contributivo de salud® 13.165.463 15.971.078 17.467.055
Afiliados a riesgos profesionales® 4.164.975 5.637.676 6.276.376
Total nuevos afiliados en el regimen subsidiado en salud 374.821 5.900.000 8.729.965 148
Nuevos afiliados al regimen contributivo en salud -170.469 1.525.420 2.889.119 189 1.500.000
Nuevos afiliados al sistema general de riesgos profesionales 73.548 1.200.000 1.173.758 98 900.000
Matriculados en Jévenes en Accién 48.883 125.228 79.869 64
Graduados Jovenes en Accion 12.682 109.710 99.916 91
Total familias beneficiadas Familias en Accion® 320.716 650.000 682.307 105 1.500.000
Manejo Social del Campo
Hectareas adjudicadas por programas de Reforma Agraria 8.211 150.000 60.118 40
Familias beneficiadas por adjudicacién de hectareas por el programa
de Reforma Agraria 1.072 15.000 4.026 27
Emprendimiento
Nuevas empresas promovidas a través del Fondo Emprender 0 12.330 777 6 1.820
Nuevos empleos promovidos a través de Fondo Emprender 0 73.500 4171 6 9.100
Unidades productivas generadas por atencién a poblaciones vulnerables 0 1.328 531 40

* Dato a febrero 2007 para el afio 2006 699.391. Meta Red Juntos 1.500.000 familias.

© Cifras a febrero de 2007.
Fuente: DN - Sinergia.




pobrezaextrema, especialmente el otorgamiento
de micro crédito a los mds pobres a través de la
denominada Banca de las Oportunidades.

En este sentido, los principales desafios que
enfrenta el pafs para cumplir con las metas de
reduccién de pobreza que se ha fijado parecen
estar en la biisqueda de fuentes de crecimiento
estable y sostenido, el disefio de una politica
integral para el sector agropecuario, y el forta-
lecimiento de la institucionalidad que soporta
la politica social.

En el tema de fuentes de crecimiento es
importante que el pafs contintie desarrollando
una estrategia de integracién y bisqueda de
nuevos mercados que permita capitalizar el
proceso que se dio en la negociaciéon comercial
con Estados Unidos. En particular, el gobierno
deberfaimpulsar una politica de exportacién de
servicios en estrecha relacién con la politica de
formacién de capital humano. La experiencia
de paises como India, Brasil y Costa Rica en la
tercerizacién de servicios es ilustrativa de acti-
vidades en las que se pueden insertar con éxito
paises en desarrollo con alta disponibilidad de
mano de obra.

De otro lado, es necesario que el debate aca-
démico y politico en el tema agropecuario se
profundice para poder encontrar mecanismos
efectivos de reduccién de la pobreza rural. Este
es un elemento fundamental para alcanzar

ANALISIS COYUNTURAL

los obm en 2015 en materia de pobreza pues
la experiencia internacional ha mostrado que
es indispensable contar con un sector agricola
productivo y rentable. El Banco Mundial estimé
en 2002 que cerca de 70% de la poblacién que
vive con menos de $1 ddlar al dia vive en dreas
rurales, aunque esta tendencia es mds comtin en
Africa y Asia que en América Latina® Varios es-
tudios sobre estrategias nacionales de reduccién
de pobrezamuestran evidenciadel vinculoentre
pobreza y falta de infraestructura de servicios
en las dreas rurales. En particular, investigacion
agricola, educacién e infraestructura rural son
los tres tipos de gasto publico mds efectivos
para promover el crecimiento agricola como lo
muestranlos casos de China e India (Fan, Hazell,
and Hague 2000a; Fan, Hazell, and Thorat2000b;
Fan, Zhang, y Zhang, 2002)°.

Como se vio, los indicadores de pobreza
rural en Colombia confirman la necesidad de
implementar un agresivo programa de reduc-
cién de pobreza a nivel rural. La MERPD plantea
algunas ideas y el proyecto de desarrollo rural
que actualmente se discute en el Congreso
ofrece una oportunidad para profundizarenese
debate. Esta es la oportunidad para construir
una politica integral para el sector, discutir te-
mas centrales que se han manejado de manera
aislada y fortalecer su institucionalidad. Hasta
ahora la politica agricola se ha caracterizado
por un debate fragmentado en el que el tema
comercial y productivo se limita casi a la discu-

5 World Bank y 1rpr1 (2007) Agriculture and achieving the Millenium Development Goals.

¢ Fan,S., Hazell, P.y Haque, T. (2000a), "Targeting publicinvestments by agro-ecological zone to achieve growth and poverty
alleviation goals in rural India" Food Policy 25(4): 411-428; Fan, S., Hazell, P. y Thorat, S. (2000b) "Government spending,
growth and poverty alleviation goals in rural India" American Journal of Agricultural Economics 82(4): 1038-51; Fhan,
S, Zhang L. y Zhang, X. (2002) Growth, inequality, and poverty in rural China. The role of public investments. Research
report 125. International Food Policy research Institute, Washington D.C..
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sién en foros como el TLc con Estados Unidos, el
tema de concentracién de la propiedad rural se
ventila en foros como el de la reforma tributaria
ante iniciativas como los gravamenes a la tierra,
con un claro vacio en los temas sociales y de
desarrollo tecnolégico que se espera llenar con
la Ley de Desarrollo Rural.

Finalmente, para capitalizar los resultados
que se hanlogrado hasta ahora en materia social
es fundamental que se analice y estudie la insti-
tucionalidad necesaria paradar continuidad alas
iniciativas, facilitar la coordinacion de las distin-
tas entidades, mejorar la focalizacién y fomentar
la transparencia y la rendicién de cuentas.



