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Resumen

Este documento realiza un diagnoéstico sobre el Sistema de Proteccion Social Colombiano (SPS), a partir
del analisis de su evolucion en la ultima década. Se destaca su objetivo de universalidad, también su
organizacion en pilares, con el desafio de alcanzar una mejor articulacion de sus distintas intervenciones.
El elemento reciente mas relevante del SPS es el propdsito, aun en desarrollo, de una orientacion mas
promocional de los programas asistenciales. Asi mismo, se han incorporado, dos subsistemas uno
relacionado con la atencion a las victimas y otro con los programas enfocados en atender los riesgos de
desastres naturales. Igualmente, se presentan en el documento la estructura de financiamiento del
sistema, y las tensiones del financiamiento contributivo y asistencial.

Las tendencias demograficas que evidencian una situacion de envejecimiento acelerado de la
poblacion colombiana enfatizan la necesidad de invertir en los jovenes, para hacer realidad los
beneficios del bono demografico. Por otra parte, se hace evidente la situacion desventajosa en materia de
proteccion de las mujeres, mostrando la posibilidad de avanzar en el disefio de un nuevo pilar centrado
en el cuidado, para aliviar las obligaciones de la familia en esta materia, que recaen en mayor proporcion
en las mujeres y producen la desproteccion en su vejez. De igual forma, se present6 evidencia sobre los
déficits de proteccion de los adultos mayores y la necesidad de fortalecer las politicas de proteccion no
contributivas y de articular conocimiento e instituciones bajo una concepcion de economia del cuidado.
Finalmente, se resalta el sesgo urbano de la proteccion, y los muy recientes propdsitos, incipientes atin,
por llegar a la poblacion rural, lo que plantea uno de los principales retos del sistema de proteccion en el
proximo futuro.
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Introduccion

Este documento presenta los resultados del convenio 482 de 2012 realizado entre el Departamento
Nacional de Planeacion y la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), que se
propuso como objetivo aunar esfuerzos para realizar un diagnostico sobre el Sistema de Proteccion
Social Colombiano (SPS), exponer los rasgos principales de su financiamiento, y definir los ajustes
necesarios en el futuro proximo.

El primer capitulo de este trabajo reune los principales hechos de la trayectoria del SPS, desde
finales de los noventa, y sobresalen como tendencias en la ltima década, en primer lugar, los propositos de
universalidad en el sistema bajo un enfoque de derechos. Asi mismo, otro de los hechos que marcan un
cambio en esta trayectoria es el transito de la concepcion de programas asistenciales y remediales a una
orientacion promocional de los mismos. En tercer lugar se ha hecho explicita la vision de un sistema
integral, que aunque todavia carezca de multiples interrelaciones, agrupa las intervenciones orientadas a la
proteccion de las personas en distintos periodos de su ciclo vital. Escapa al alcance de este capitulo abordar
en detalle el conjunto de politicas y programas que comprende cada componente, por ello solo se refiere a
los principales y a los énfasis mas recientes. Se propone la ubicacion del Sistema Nacional de Victimas y el
Sistema de Atencion y prevencion de Desastres como elementos del componente de manejo de riesgos
covariantes. Finalmente se advierte la tension en materia de financiacién necesaria para lograr coberturas
universales, lo que mas técnicamente se conoce como el balance entre prestaciones contributivas y
asistenciales. Se resumen en dos anexos a este capitulo los riesgos principales que enfrenta la poblacion en
diferentes etapas de su ciclo de vida y la matriz de proteccion social de la poblacion rural.

El segundo capitulo presenta las tendencias demograficas que enmarcan las necesidades actuales
y la direccion que deben tomar las politicas en torno a la proteccion de las personas. Los estudios
demograficos con que se estan argumentando los énfasis necesarios para las nuevas metas de desarrollo
a partir del 2015, muestran para América Latina la necesidad de invertir en grupos poblacionales que
jalonen el bono demografico, asi como sucedié en décadas pasadas en paises de transicion demografica
avanzada. En la segunda seccion del capitulo, se explica el proceso de envejecimiento de la poblacion
colombiana, que se convierte en acelerado en algunas ciudades del pais, por procesos asociados a la
migracion, y que también se califica como “envejecimiento del envejecimiento” por las ganancias en
expectativa de vida que provocan una mayor peso de los adultos mayores de 75 afios dentro de la
poblacion adulta mayor.
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Existe consenso entre los expertos sobre los ajustes que se requieren en las politicas publicas a
partir de los cambios en la estructura etaria de la poblacion. En primer lugar se recomienda abandonar la
vision estatica y coyuntural, para adoptar un continuo de ciclo de vida para la direccion estratégica del
SPS, ademas de lograr igualdad de oportunidades. Tres hechos de caracter demografico enmarcaran los
ajustes necesarios: 1) el envejecimiento; ii) la urgente oportunidad de invertir en los jovenes; iii) las
diferencias que se detectan en materia demografica en zonas rurales, frente a las ciudades, y en las
caracteristicas diferentes de algunos territorios.

La transicion demografica y el acelerado proceso de envejecimiento de Colombia exigen adoptar
una perspectiva dinamica del SPS con propuestas de politicas y de coordinacién interinstitucional mas
integrales, que constituyan también una mejor opcion para lograr mejores resultados para enfrentar la
menor proteccion de los jovenes, las mujeres, los adultos mayores y la poblacion rural. El disefio de un
nuevo componente que los expertos denominan, el cuidado como bien social, que integre servicios tanto
institucionales como de los hogares en la atencion de nifios, enfermos, discapacitados y adultos mayores,
como lo sugieren experiencias de otros paises, podria convertirse en una opcidn para enfrentar de forma
mas eficiente los requerimientos en este tipo de proteccion.

Por otra parte los jovenes constituyen otro foco central. Una familia de politicas orientadas a la
juventud, entre las que se encuentra la ampliacion hasta alcanzar coberturas universales en educacion
superior, técnica o universitaria, es la mejor manera de proteger al grupo de poblacion joven. Hacen
parte también de este foco en juventud, presente en los estudios que estan sirviendo de base para definir
las prioridades de la agenda de los paises en los siguientes quince afios a partir del 2015, politicas
complementarias al sistema educativo tradicional, que aprovecha las nuevas tecnologias de informacion,
y genera espacios para el fortalecimiento de las capacidades de los jovenes.

Un desarrollo necesario en los proximos ajustes del SPS, es la mejor comprension y el disefio de
los programas que mejor protejan a la poblacion rural. Se ha argumentado que una de las causas de la
desproteccion es la carencia de politicas que articulen mejor el desarrollo rural y la proteccion social,
que debe estar precedido por el fortalecimiento de la institucionalidad rural y por hacerlo con la
flexibilidad que requieren las condiciones particularmente heterogéneas de distintas zonas del pais.

El tercer capitulo presenta la estructura de financiamiento del SPS. Entre los resultados mas
destacados se encuentra que en el 2012, las asignaciones de recursos al SPS, sin incluir el gasto privado
ni recursos de las Entidades Territoriales, representd 17,2% del PIB, al alcanzar un poco mas de
114,7 billones. Es necesario advertir que este valor contiene, ademas del gasto publico social, las
contribuciones para futuras prestaciones, particularmente las pensiones de vejez. En el 2012 el gasto
publico social alcanzé un valor equivalente a 14,5% del PIB, de acuerdo con la ejecucion del
Presupuesto General de la Nacion y las contribuciones para proteccion de la vejez representaron
2,3% del PIB. Esto significa que en sentido estricto se agrupan los recursos asignados a proteccion, bajo
la forma de contribuciones, algunas obligatorias del Sistema de Seguridad Social (salud, pensiones,
riesgos laborales) con prestaciones pagadas por este sistema, contributivas, o no. Aproximadamente, casi
tres cuartas partes de los recursos asignados (12,2% del PIB) los absorbe el componente de seguridad
social integral, que incorpora los pilares de proteccion a la vejez, salud y trabajo. Dentro de este, los
aportes del gobierno para el pago de pensiones, por valor de 34,4 billones de pesos, representaron la
mayor proporcion (29,9%), seguido del gasto en salud (24,1%). El componente de formacion de capital
humano, que incluye desde la educacion inicial hasta la educacion post-secundaria, representd
aproximadamente % del PIB, teniendo la mayor participaciéon dentro de este componente el gasto
destinado a educacion basica y media (16 billones de pesos corrientes de 2012 equivalentes al 2,4% del
PIB). El gasto de los tres componentes restantes, Acceso a activos, Manejo de riesgo en crisis y
Promocién Social, representaron el menor monto: 8,4 billones de pesos equivalentes a 1,26% del PIB.

Este trabajo también examino las experiencias de otros paises, relevantes para el caso y consulto a
funcionarios y especialistas independientes en cuatro areas: i) Alcance, cobertura y pertinencia del SPS;
ii) Areas y programas prioritarios en el SPS; iii) Efectividad de las intervenciones en el SPS y
iv) articulacion de los procesos en el SPS. Este estudio se beneficié ampliamente de los resultados de
este taller.
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. Arquitectura institucional del sistema
de proteccioén social

Desde finales de los noventa, pero con mayor énfasis en la ltima década, el pais avanzo en el disefio de un
sistema de proteccion social, que articulara las diferentes intervenciones publicas en procura de mitigar y
enfrentar los riesgos que pueden afectar en diferentes momentos a la poblacion. Es necesario advertir sin
embargo que no se trataria solamente de aquellas acciones del sector publico, sino también de aquellas que
proveen el sector privado, las familias y sus organizaciones, estas ultimas alin poco sistematizadas.

Este capitulo presenta una vision integrada del sistema de proteccion social, a partir del seguimiento
de su desarrollo y de los énfasis particulares y orientaciones de los ultimos 20 afios. Uno de los propdsitos
de este estudio, ha sido realizar una aproximacion al conjunto del sistema. Escapa al alcance de este trabajo
realizar una descripcion pormenorizada de los programas de cada componente. Esta mirada global de su
arquitectura institucional, junto con los cambios en la estructura demografica de la poblacion colombiana,
que se presenta enseguida, permite entender mejor las tensiones y los énfasis que revelan los recursos
asignados a cada componente del sistema, que se presentan en el tercer capitulo. Tanto los déficit en
cobertura como las limitaciones de la asignacion del gasto sugieren las rutas futuras y los ajustes que se
revelan necesarios, en este proceso de construccion de un sistema integral de proteccion social.

Entendemos proteccion como un elemento fundamental del bienestar. Se trata de situar a las
personas en el centro y esas personas necesitan primordialmente un esquema de proteccion y seguridad
social. La aproximacion tedrica con la que se ha disefiado el Sistema de Proteccion Social en el pais se
ha transformado. En términos generales, se ha avanzado del asistencialismo a la promocion social y los
debates actuales giran en torno al incremento en la calidad, la cobertura de los informales y el
aseguramiento de ingresos en la vejez en un marco de derechos para toda la poblacion. La expresion de
ese objetivo es la construccién gradual de un SPS integral. A continuacidon se presentan algunos
elementos de la trayectoria previa a la decision explicita de construir un SPS integrado, asi como algunos
rasgos caracteristicos de este proceso en la ultima década: i) la universalidad, en cuanto el sistema
pretende cubrir a toda la poblacion, bajo un enfoque de derechos ii) el transito de la concepcion de
programas asistenciales/remediales a una orientacion promocional de los mismos; iii) los desafios de una
vision mas integral y coordinada de las intervenciones del sistema y iv) la tension de la financiacion
entre prestaciones contributivas y asistenciales.
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A. Antecedentes de un modelo integrado de proteccion social

La construccion del Sistema de Proteccion Social en Colombia enfrenta una dualidad, presente en el
desarrollo de la seguridad social asociada al trabajo formal, por una parte, y a las politicas orientadas a
enfrentar la pobreza, por otra. La vision previa a la Constitucion de 1991 en materia de proteccion y de
seguridad social, era altamente fragmentada. La ley 100 de 1993 signific6 un giro importante no s6lo en
la manera de concebir la seguridad social sino en el papel del Estado dentro del sistema. Con esta ley se
entiende la seguridad social integral como “el conjunto de instituciones, normas y procedimientos de que
dispone la persona y la comunidad para gozar de una calidad de vida”. Esto es, se contempla el bienestar
como el fin ultimo de los programas que en este sentido pretenden proteger a las personas contra los
riesgos de enfermedad/incapacidad o aquellos que comprometen la capacidad econdmica.

De otra parte, otros programas orientados a reducir la pobreza han estado presentes en la
construccion del sistema. Dos estudios sobre pobreza realizados por el Banco Mundial (1994 y 2002)
proponen estrategias para potencializar los efectos de las medidas de politica social sobre la pobreza,
la distribucion del ingreso y en general el bienestar de las personas. El diagndstico que hace el primer
estudio (Banco Mundial, 1994) identifica cuatro estrategias para fortalecer los servicios sociales
ofrecidos. Aunque no se analiza de forma explicita el SPS, la estrategia busca reducir la pobreza y
aumentar el bienestar de los individuos, objetivos centrales del sistema. El primer componente de la
estrategia, segun este estudio de comienzos de la década de los noventa, es el desarrollo rural. El
estudio sugiere una revision del programa de empleo rural de emergencia y llama la atencién sobre la
necesidad de incrementar la productividad rural y de reducir las distorsiones de precios en este
mercado. El segundo componente de la estrategia es el fortalecimiento de los servicios sociales y de
infraestructura como salud, educacion y servicios publicos (energia, agua, alcantarillado). Se hace
énfasis en la urgencia de construir una red de proteccion social eficaz para la poblacion mas
vulnerable'. El tercer elemento es el del fortalecimiento de la capacidad institucional sin desvincularla
de la reduccion de pobreza en el contexto de descentralizacion que en ese momento se implementaba
en el pais. El ultimo mecanismo de la estrategia es el desarrollo de sistemas de informacioén adecuados
que permitan monitorear los avances que se vayan logrando y el seguimiento a los informes periddicos
sobre pobreza.

Posteriormente, el diagnostico de 2002 sobre la pobreza en el pais, (Banco Mundial, 2002) da
cuenta de los avances en su reduccion y de los aumentos de gasto publico en la década anterior,
aunque marcados a su vez por la recesion que viviéo Colombia en 1999. De nuevo, aunque no es un
estudio sobre el SPS, el informe aborda el analisis de las politicas ptblicas para combatir la pobreza,
incluyendo aspectos directamente relacionados con el sistema de proteccion. Dentro de las principales
acciones del gobierno para combatir la pobreza se identifican el aumento sostenido del gasto publico,
y —con excepcion de unos pocos— el aumento casi generalizado en las tasas de cobertura de los
programas sociales. Segun el informe, los programas prioritarios durante los 90 fueron el cuidado
infantil, el alcantarillado, la salud y el aseguramiento. Sin embargo, se destacan dos cosas: por un
lado, los niveles de gasto social son bajos respecto a América Latina y por otro lado se llama la
atencion sobre el alto peso para las finanzas publicas del gasto en pensiones, para una baja cobertura,
casi inexistente para los mas pobres.

Ademas de tener en cuenta la relacion entre pobreza y proteccion social, los estudios de
comienzos del presente siglo utilizaron el enfoque teorico de Manejo Social del Riesgo (SRM, por sus
siglas en inglés) y Colombia no fue ajena a esta tendencia. La preocupacion principal bajo este enfoque
teorico fue la reduccion en la vulnerabilidad econdmica de los hogares haciendo uso de instrumentos que
permitieran suavizar los patrones de consumo de los hogares (Holzmann et al., 2003). Bajo este enfoque
tedrico, varios estudios sobre la proteccion social (el trabajo del DNP, PNUD, ICBF y Mision Social,

El estudio propone ademas cinco “principios rectores” en la construccion de esa red: dirigir la mayor parte del subsidio a los
beneficiarios, reducir costos administrativos y de personal, fijar mecanismos de seleccion autoinducidos y de salida automatica del
programa cuando éste ya no se requiera, promover la complementariedad de los servicios y ejecutar versiones piloto de los
programas, con sus respectivas evaluaciones, antes de su entrada en vigor (Banco Mundial, 1994).
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2002; Perfetti y Vergara, 2003; Nufiez y Espinosa, 2005) muestran las inconveniencias del uso de
mecanismos de proteccion que implican pérdidas de capital humano y que fortalecen las trampas
de pobreza.

El estudio titulado Familias Frente al Riesgo (DNP, PNUD, ICBF, Mision Social, 2002)
identifica una relacion asimétrica entre las amenazas que enfrentan las familias colombianas y las
estrategias utilizadas para abordarlas. En ocasiones las respuestas de las familias conducen a situaciones
peores en el largo plazo, como cuando se opta por la desercion escolar ante coyunturas desfavorables. En
general se encuentra que las formas de aseguramiento en el pais son precarias y que se requiere objetivar
el riesgo en tanto las familias, en condiciones de hambre y desespero, no lo pueden hacer. En este
sentido, la propuesta del documento es la de avanzar en la consolidacion de un Sistema de Seguridad
Social que sea permanente, flexible e integrado. Esto contrasta con el Sistema coyuntural, heterogéneo y
por fuera de la red institucional que identifica el estudio.

Otro estudio, (Perfetti y Vergara, 2003) es quizas el mas comprensivo sobre los programas
sociales en Colombia, su trayectoria, sobre el gasto publico asignado y su débil respuesta a las crisis,
concluye con una propuesta de sistema social de riesgo para el pais. Este trabajo analiza el Sistema de
Seguridad Social antes de los 90, asi como el rol las demas instituciones encargadas de la proteccion
social. Asi mismo, examina el cambio que se da con la ley 100 de 1993, y el papel de la Red de
Solidaridad Social, la cual en una primera etapa se orienta a articular esfuerzos de diferentes entidades
y programas dirigidos a reducir pobreza extrema, y posteriormente se centra en mitigar el impacto del
conflicto armado. El trabajo muestra los efectos de la crisis de los 90 en las familias y sus resultados
en desercion escolar, des-acumulacion de activos, deterioro del capital humano, aumento de pobreza y
reducciones en afiliacion a salud, entre otros efectos, y destaca que el caracter de la proteccion en
Colombia se ha basado principalmente en estrategias de mitigaciébn y superacidon, mas no en
estrategias enfocadas en prevencion; ademas concluye que las principales intervenciones son del
sector publico y que los riesgos menos atendidos son aquellos que tienen origen en fuentes
economicas y sociales.

El estudio de Nufiez y Espinosa (2005) analiza diferentes componentes de la proteccion social
(salud, pensiones, educacion, vivienda desarrollo rural, acceso a servicios, infraestructura y proteccion
laboral), asi como la cobertura y los efectos redistributivos del sistema. Si bien el estudio reconoce
avances en la cobertura y construccion de un sistema general de seguridad social, se afirma que son
precisamente los mas pobres y vulnerables los que estan por fuera del aseguramiento; “por tanto, no solo
enfrentan mayores riesgos dadas sus caracteristicas, sino que ademas tienen menos mecanismos para
enfrentar choques negativos cuando éstos se presentan”. La ausencia de proteccion social en la
informalidad, asi como las deficiencias en politicas de vivienda (manifestadas en importantes niveles de
hacinamiento y déficit habitacional) fueron dos de los grandes temas pendientes en la agenda que se
pusieron en evidencia en este estudio.

En cuanto a los efectos redistributivos del SPS, se encontré que los subsidios en pensiones y en
educacion superior son los que tienen los peores niveles de focalizacion y dentro de los subsidios con
mejor focalizacion se identificaron los del régimen subsidiado de salud, los otorgados en educacion
preescolar para nifios de 6 a 7 afios, y los de los hogares del ICBF.

Con esta trayectoria y de acuerdo con la sistematizacion que hacen de ella los expertos y con sus
principales recomendaciones, en la primera década del siglo XXI se produce un cambio de enfoque, que
aun no se consolida completamente, orientado primero a buscar coberturas universales, bajo un marco de
derechos; en transformar los programas asistenciales dispersos, en una estrategia promocional; y en
conformar un sistema integral, aiin con dificultades para articular mecanismos contributivos y solidarios.
Estos aspectos se analizan a continuacion.
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B. La universalidad de la proteccion social y el enfoque
de derechos

Como lo recuerda la relatora especial de Naciones Unidas para los Derechos Humanos y la Pobreza
Extrema, las constituciones de los paises de América Latina, incorporan una serie de derechos
fundamentales, que buscan proteger los principios de igualdad y no discriminacion. Incluso los planes de
desarrollo, como en el caso de Colombia, reconocen y promueven ese enfoque. Asi mismo, se afirma
que para garantizar estos derechos, los sistemas de proteccion social juegan un rol fundamental, en
particular en sociedades altamente desiguales. Adicionalmente, asevera la relatora que la incorporacion
de este enfoque de derechos, no constituye una opcion de politica publica, sino es una obligacion
juridica derivada del avance progresivo del derecho internacional suscrito por los paises. De igual forma,
se sefialan los beneficios de este enfoque, para definir los niveles de proteccion, la prioridad en la agenda
politica de los mismos, y la suficiente asignacion de recursos para garantizarlos (Sepulveda, 2013).

Antes de precisar brevemente algunos de los pasos dados por Colombia en esta construccion es
necesario recordar los principios que rigen la proteccion social (CEPAL, 20006): i) Universalidad,
orientado a que todos los ciudadanos cuenten con la certeza de un nivel y calidad de bienestar, los
méximos que permita el desarrollo econdmico en cada periodo. ii) Solidaridad, entendida como el deber
de las personas de participar en el financiamiento de la proteccion social, de acuerdo con su capacidad
economica para asegurar la universalidad y la equidad. iii) Selectividad, referida a la prioridad que tienen
las personas con mayores necesidades en las multiples dimensiones en que se expresan sus carencias.
iv) Eficiencia, relacionada con el uso de los recursos publicos para alcanzar los objetivos sociales.

La Constitucion de 1991 consagra en Colombia una serie de derechos sociales que comienzan a
materializarse con las primeras leyes que regulan los mandatos de la Carta. Para citar solo algunos
ejemplos, la Ley 60 de 1993, regula competencias y recursos para la provision de servicios sociales de
forma descentralizada. La Ley 100 de 1993 creo el sistema de Seguridad Social Integral. La Ley 105 de
1994 o Ley General de Educacion es la ley estatutaria que regula el servicio ptblico de la educacion. Sin
embargo, solo en la siguiente década, luego de las ensefianzas de la crisis de finales de 1990, se propuso
avanzar hacia una red integrada de atencion de riesgos sociales, hacia un sistema de proteccion social. Se
identificaron entonces multiples tensiones: entre los objetivos de corto y largo plazo, entre los programas
mas estructurales y aquellos orientados a enfrentar coyunturas particulares y entre la red de seguridad
social para el sector formal y su extension a los trabajadores informales (Acosta y Ramirez, 2004).

La prolongada crisis de finales de los noventa, que se extendi6 por un periodo amplio desde
1997 hasta el 2003, mostrd las limitaciones de los programas para atender los efectos ciclicos, y también
para enfrentar mas estructuralmente los problemas de pobreza. Las limitaciones de recursos y de
institucionalidad desembocaron en la creacion de una Red de Apoyo Social (RAS) en el 2000 cuyos
programas, Familias en Accién, Empleo en Accion y Jovenes en Accidn, constituyeron el inicio de la
organizacion de los programas asistenciales, mediante un eje de subsidios condicionados a acciones de
fortalecimiento del capital humano de las familias, como previamente lo hicieron otros paises de
América Latina, especialmente, México y Brasil.

Otras necesidades de intervencion publica que pueden considerarse también parte del sistema de
proteccion del pais se agruparon en otros subsistemas, como el Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencién de Desastres y el Sistema Nacional de Informacion y Atenciéon Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia, creado mediante la ley 387 de 1997, con acciones financiadas a través de
los recursos asignados a un Fondo, provenientes del Presupuesto General de la Nacidn, donaciones,
recursos de crédito y aportes de cooperacion internacional, entre otros. A la Red de Solidaridad nacional,
creada con esta misma ley, se le asigné funciones de coordinacién de este ultimo sistema, asi como de
otros proyectos para proteger a la poblacion en pobreza extrema.

Con este marco, la Ley 789 de 2002, definio el sistema de proteccion social colombiano, como las
acciones publicas orientadas a disminuir la vulnerabilidad y mejorar la calidad de vida de la poblacion,
mediante la garantia de derechos como salud, pensiones y trabajo a través del Sistema de Seguridad Social
Integral. Adicionalmente, buscé articular diferentes programas asistenciales, en el Sistema Nacional de
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Bienestar Familiar coordinado por el ICBF. Por otra parte, considerd el Sistema de Proteccion Laboral; el
Sistema de Formacion Profesional del Sena; y el Sistema de Compensacion Familiar con sus componentes
de subsidio familiar y otros servicios de las cajas de compensacion familiar.

Los problemas mas especificos del caso colombiano, asociados al conflicto interno y a la
necesidad de articulacion de las intervenciones disefiadas durante la crisis, llevan a la creacion de la
Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién Internacional (Accion Social) en el 20057,
Esta entidad, adscrita al Fondo de Inversion para la Paz (FIP), articuld los programas especialmente
disefiados para la poblacion afectada por el conflicto, antes ejecutados a través de la Red de Solidaridad,
y los creados en el marco de la RAS, es decir, Familias Guardabosques, Familias en Accién, Proyectos
productivos, Infraestructura social y Reconversion sociolaboral (Mina, 2009).

El Plan de Desarrollo 2006-2010, “Estado comunitario: desarrollo para todos”, aprobado con la ley
1151 de 2007, estructura el sistema de proteccion social en cuatro componentes: Seguridad Social Integral,
Acceso a activos, Formacion en capital humano, Manejo de riesgos y Promocion social. Este ultimo,
orientado a posibilitar el acceso de la poblacion mas pobre y vulnerable a mecanismos de proteccion. El
sistema asi concebido, dirigido a toda la poblacion, se apoya en la focalizacion para llegar a los mas pobres.
El componente de Seguridad Social Integral abarca la salud, los riesgos profesionales y la proteccion al
cesante (cesantias, pensiones y subsidios al adulto mayor). La formacion de capital humano apunta a la
generacion de las capacidades que demanda la incorporacion adecuada al mercado laboral, e incluye la
educacion formal (inicial, basica, media, y superior) y la formacion para el trabajo (titulada,
complementaria y no formal). El acceso a activos esta pensado como una herramienta para que las familias
generen ingresos y logren a través de ello, la mejora de sus condiciones de vida. Los activos perfilados
abarcan desde el acceso a la vivienda y con ésta a los servicios publicos, hasta los de tipo financiero y los
seguros. Aqui, la Banca de Oportunidades debe jugar un papel muy importante. El manejo de riesgos
covariantes, tiene un financiamiento anti-ciclico y ha sido concebido para proveer apoyo ante una crisis.
Este componente es equivalente al Sistema Social de Riesgo, creado en 2001 y que no ha operado en la
practica’. Finalmente, estaria el Sistema de Promocién Social que retoma los programas de asistencia
social, pero en el cual, se intenta superar la vision asistencialista. Del Sistema de Promocion Social, que se
analiza en la proxima seccion, hace parte la compensacion familiar, los programas de Bienestar Familiar, y
los programas de transferencias condicionadas. La estrategia Juntos, ahora UNIDOS, orientada a reducir la
pobreza extrema, constituye el eje central de este sistema (Arias, 2009).

C. El transito de los programas asistenciales a un enfoque
promocional

La crisis de finales de los afios noventa nos cambi6 las reglas de juego. La crisis fue muy grave, lo que
tuvo una profunda repercusion a nivel social, debido al poco impacto que tuvieron las politicas
asistenciales de aquel entonces. Por ello, Colombia dio vuelta a la pagina en la década pasada para
diseflar e implementar politicas y programas mas pertinentes para la poblacion vulnerable. En ese
sentido, Colombia ha recorrido el mismo camino que América Latina, ha procurado entender como
enfrentan las familias esas crisis para mejorar las politicas. Las respuestas de las familias ante diversos
eventos adversos, como una crisis econdmica, un desastre ambiental, un problema familiar, es algunas
veces nocivo para su bienestar a mas largo plazo, porque no pocas veces afecta el capital humano de sus
integrantes. Los hogares ante situaciones de crisis por ejemplo, optan por no incluir proteina dentro de la
canasta familiar, o en el peor de los casos, dejan de enviar a los hijos al colegio.

Por ello las politicas asistenciales hoy en dia no buscan solucionar de inmediato el problema de
necesidad, asi se entregue un subsidio que enfrenta esa insuficiencia inminente. Las nuevas politicas, que
se conocen hoy como Transferencias Condicionadas en el mundo en desarrollo, buscan fortalecer el

> Decreto 24 67 de 2005.
El Conpes social 3144 de 2001 defini6 el Sistema Social del Riesgo que también se incorpor6 al disefio del Sistema de Proteccion
Social. Este deberia operar de forma transitoria, en periodos de bajo crecimiento econémico, mediante un fondo destinado a financiar
los programas sociales.
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capital humano condicionando la entrega del subsidio a la asistencia escolar y al seguimiento de peso y
talla de los menores, para evitar que las nuevas generaciones repitan el ciclo infortunado de sus padres.
Estas transferencias condicionadas, constituyen una de las innovaciones sociales de los ultimos afios en
América Latina.

El enfoque de proteccion social adoptado en el plan de desarrollo “Estado comunitario:
desarrollo para todos”, que plantea la integralidad de la oferta de servicios, y la necesidad de garantizar
minimos socialmente aceptables, advierte la incapacidad de un grupo importante de poblacion para
acceder por sus propios medios a la proteccion. Por ello se hace explicita la necesidad de hacer el
transito de las intervenciones asistenciales a otras basadas en la promocion de las capacidades de la
poblacion con diferentes vulnerabilidades, hasta hacerlos capaces de tomar por su cuenta la proteccion
frente a diferentes riesgos, a través de los diferentes componentes del sistema de proteccion (seguridad
social, acceso a activos, fortalecimiento del capital humano o manejo de riesgos covariantes) (DNP,
SISD 35, 2008). Este nuevo paso en la evolucion del SPS en Colombia, tiene como contexto el debate
internacional sobre la medicion de bienestar y las exhortaciones a favor de considerar simultaneamente
lo econdémico y lo social (Informe Stiglitz, Sen, Fitoussi, 2008).

La Ley 1151, (Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010) define en su articulo 6 el
componente de la promocion social, como el “...conjunto de acciones del Estado, la sociedad, la familia,
asi como las instituciones y los recursos dirigidos a la superacion de la privacion y a la expansion de las
oportunidades de los grupos poblacionales pobres y vulnerables, bajo un marco de corresponsabilidad”.
El diagrama 1 también utilizado en las bases del siguiente Plan de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad
para Todos presenta la vision del sistema definido para el 100% de la poblacion, con 4 componentes
tradicionales: seguridad social integral, acceso a activos, formaciéon en capital humano y manejo de
riesgos en crisis, ademas del sistema de promocion social, encargado de definir las rutas para garantizar
el acceso de la poblacion pobre y vulnerable, una vez fortalecidas sus capacidades, a los componentes
tradicionales del SPS.

DIAGRAMA 1 i
COMPONENTES DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL g

Seguridad Formacion ~ Manejo de ﬂ
Ac
Social acct?vsgsa de capital Rlecsﬁgiss en g

Integral h
E:E ntegra umano x.
U < o
§2 | 8 i i Sy £4
9 | 85% .
-gg% SISTEMADE PROMOCION SOCIAL m

Fuente: DNP de la Asistencia a la Promocion Social, SISD 35, 2008.

Este enfoque de promocion se acompaiia de estrategias integradoras que llevan en paquete los
servicios, dispersos, coyunturales y heterogéneos a la poblacion vulnerable, que tiene no solo carencias
en materia de ingresos, sino en diversas dimensiones del bienestar. Las decisiones que toman las familias
en estas situaciones conducen, como lo han mostrado los trabajos de los expertos, tanto nacionales como
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internacionales, a pérdidas adicionales en el capital humano especialmente de los nifios, con hondas
repercusiones sociales. Las evaluaciones de estas acciones integrales han mostrado los beneficios de este
enfoque, especialmente en materia de nutricion y de asistencia escolar.

D. El avance del sistema de proteccion social hacia
la integralidad

Con la arquitectura institucional del SPS impulsada en los Planes de Desarrollo de la tltima década, y
bajo un enfoque de riesgo y de ciclo de vida, el diagrama 2 presenta los principales componentes del
SPS, y los sistemas y subsistemas de los integran. Esta aproximacion permite observar los avances para
integrar los programas que responden a los riesgos enfrentados por las personas, en las diferentes etapas
de su vida. En el cuadro A.1 del anexo se presentan en forma madas detallada las caracteristicas
demograficas de los diferentes grupos poblacionales organizados por estructura de edades, algunos
indicadores de vulnerabilidad, los riesgos que enfrentan y las principales politicas para enfrentarlos.
Adicionalmente el proximo capitulo presentard los recursos comprometidos en la financiaciéon del SPS y
poblacién cubierta.

DIAGRAMA 2 |
COMPONENTES DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL EN EL CICLO VITAL

Poblacién }f ‘Z .
L]
. O primera Infancia q‘ Nifios y Jévenes * Adultos Adultos Mayore:

Riesgos

Mortalidad materna-infantil, Inasistencia, desercion o Desempleo, empleo precario, Abandono,

cuidado prenatal, atencion repitencia escolar; pertinencia, informalidad, maltrato, inasistencia en
Riesgos propios parto; abandono, calidad de la educacién; trabajo no cotizacion al sistema salud, Ausencia de cuidado,
ciclo vital identificacion, vacunacion, infantil; embarazo adolescente; falta de ingresos

desnutricion, trabajo abandono, pandillismo,
infantil. descohesion social.
T T S — -

Riesgos : Idiosincrdticos (no suavizacién del consumo, pobreza, hacinamiento, falta de vivienda, exclusion social/politica,
transversales dlscapaadad) y Covariantes (crisis econdmicas, fendmenos climaticos, violencia, reclutamiento forzado, desplazamiento)

Componentes del SPS que abordan estos riesgos :

Seguridad Social | SISTEMA DE SALUD
Integral -
| SISTEMA DE PENSIONES, RIESGOS PROFESIONALES, CESANTIAS Y BEPS
Acumulacion | PROGRAMAS DE VIVIENDA ( ViS, VIP, ETC)
Activos ,
| PROGRAMAS DE MICROCREDITO |
Formacion DIFERENTES NIVELES DEL SECTOR EDUCATIVO |
. PROGRAMA DE ATENCION —
Capital Humano INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA [ SISTEMA NACIONAL DE FORMACION PARA EL TRABAIO ]
—>1 Sociales ! ‘ SISTEMA NACIONALDEATENCION A LAS VICTIMAS
Manejo de N':::::::_
Riesgos _A["E'e_"ia'_es_ | SISTEMA NACIONAL PARA LA PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES
\ Econdmicos !
Promocién
Social FAMILIAS ENACCIﬁN, RED UNIDOS PARA SUPERACION DE LAPOBREZA EXTREMA

Fuente: Elaboracion propia.
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De acuerdo a los cuatro componentes principales: 1) el de seguridad social integral agrupa el
sistema de salud, el de pensiones el de riesgos laborales y cesantias, ademdas de los programas para la
proteccion a la vejez: Colombia Mayor y Beneficios Economicos Periddicos, BEPS, en proceso de
implementacion. Como en otros paises de la region, la proteccion social de la poblacion en Colombia
estuvo hasta finales de los noventa, ligada primordialmente a la seguridad social, compuesta
fundamentalmente por coberturas de salud, de pensiones y de riesgos profesionales de los asalariados
formales del sector ptblico y privado. Estos sistemas disefiados en desde los afios 50 y 60, reformados
en los noventa, mostraron a finales de esta década sus restricciones para ofrecer coberturas universales
mediante el empleo. Este modelo, que CEPAL ha llamado “La Promesa Inconclusa”, fue adoptado
siguiendo el modelo europeo y su reforma tendiente a alcanzar coberturas universales constituye uno de
los principales desafios de los SPS.

El componente de acumulaciéon de activos como una estrategia fundamental de superacion de la
pobreza fue impulsado fuertemente en la década anterior por la promociéon de las micro-finanzas, a
través de mejores procesos regulatorios, que se expresaron en los mas conocidos programas de
microcrédito. La estrategia del Plan de Desarrollo actual, centrada principalmente en los programas de
vivienda, constituye otro elemento de este componente, como una de las principales politicas de
reduccion de pobreza propuestas por el Plan de Desarrollo 2010-2014.

El componente de formacion de capital humano, se ha centrado en la actual administracion en
implementar la estrategia integral de primera infancia, “de cero a siempre”, una estrategia de
intervenciones articuladas que seria la base para generar un circulo virtuoso en los nifios y que les
permitiria iniciar su acceso a la educacion con las capacidades necesarias. Hace también parte de este
componente la educacion basica y media, y se encuentra definida la politica para articular el sistema de
formacion para el trabajo, atin con retos inmensos de cobertura y pertinencia.

En el componente de manejo de riesgos, se pueden ubicar el Sistema Nacional de Atencion a las
victimas, como la estrategia para enfrentar por ahora de forma compensatoria, pero con el prop6sito también
de prevencion, a las victimas de la violencia y el desplazamiento. Asi mismo, la reciente organizacion de las
entidades que se fortalecieron para enfrentar la pasada Ola Invernal, agrupadas en el Sistema de Prevencion y
Atencion de Desastres constituyen la respuesta institucional a enfrentar los riesgos ambientales.

Finalmente, el componente de promocion social que se encarga del programa de transferencias
condicionadas, Familias en Accion, y de la estrategia para la superacion de la pobreza extrema,
UNIDOS. Tanto el componente de manejo de riesgos, como el de promocion social se beneficiaron en
los ultimos afios de la consolidacion de la institucionalidad a través de la creacion del sector de la
Inclusién Social y la Reconciliacion. Con el Decreto 4155 del 2011 se crea el Departamento para la
Prosperidad Social (DPS), entidad cabeza de sector al cual se adscriben las siguientes entidades y
unidades administrativas: i) El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF, ii) La Agencia para la
Superacion de la Pobreza Extrema, ANSPE; iii) La Unidad Administrativa Especial para la
Consolidacion Territorial; iv) La Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion a las
Victimas; y v) El Centro de Memoria Historica.

Con referencia al tema de la integralidad del sistema se identificaron varios desafios del sistema.
Uno de ellos es el transito de un sistema orientado fundamentalmente a los trabajadores formales a otro
que integra a toda la poblacion. En este cambio existen ain retos importantes, uno de ellos relacionado
con la heterogeneidad del pais, y muy particularmente con las diferencias rurales a las que el sistema
deberia responder.

Relacionado con la heterogeneidad y la necesaria flexibilidad de las intervenciones, se detectan
debilidades, sobre la forma como se expresa en el territorio el SPS. Asi mismo, se planted la urgencia de
enmarcar las politicas en las tendencias demograficas del pais, que han mostrado un acelerado ritmo de
envejecimiento. Se identificd también un punto de quiebre en el mercado laboral y su articulacion al SPS
como elemento crucial que requiere mayor prioridad. Se expres6 la necesidad de buscar las rutas de
articulacion del sistema con mercados, generacion de ingresos y nodos articuladores regionales. Una
preocupacion central expresada en el taller de expertos realizado fue la de los jovenes, la educacion
pertinente, de calidad, los temas de conflicto y post conflicto.
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ll. Tendencias demograficas de Colombia y su
incidencia sobre el sistema de proteccién social

Una de las diferencias mas notables en términos demograficos entre paises desarrollados y paises en vias
de desarrollo es el tiempo que les ha tomado a unos y otros pasar de altas a bajas tasas de natalidad y
mortalidad. Este fenomeno, conocido como la transicion demografica, desencadena varios efectos no
solo a nivel demografico sino social, politico y econdémico, que también reproducen las diferencias y
amplian las brechas entre el mundo desarrollado y en vias de desarrollo.

Paralelamente al proceso de cambio en las tasas de natalidad y mortalidad —con las que se define
la transicién demografica— los paises viven profundos cambios en otras variables. Se afecta el tamafio
de la poblacion, la division del trabajo y los niveles de produccion, se generan procesos de urbanizacion,
de envejecimiento y ganan terreno los debates en torno a las diferencias de género y a la participacion
ciudadana (Dyson, 2001).

Colombia, no ajena a este fenomeno demografico, ha experimentado recientemente con mas
fuerza los efectos de esta transicion. Este capitulo sintetiza algunos indicadores que ubican al pais en su
contexto demografico con relacion a lo que ocurre en la region, razoén por la que en su mayoria se
utilizan datos del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) para poder establecer
comparaciones. En primer lugar, se identifica el comportamiento de las tasas de natalidad, mortalidad y
de la expectativa de vida desde mediados del siglo pasado, para luego destacar el proceso de
envejecimiento que ha iniciado el pais. Finalmente se explica el significado del bono demografico que
vive el pais y la region, y el desafio que representa esta etapa para los sistemas de proteccion social.

A. Natalidad, mortalidad y expectativa de vida

En 1950 el pais tenia una poblacion inferior a 12 millones de personas y para 2015 se estima que sea de
49.6 millones (CELADE, 2011), lo que indica que en poco mas de medio siglo la poblacion se ha
cuadruplicado. Las proyecciones indican que algo similar no ocurrira de nuevo. En otras cinco o seis
décadas se espera que la poblacion se multiplique tan s6lo por 1.3. Actualmente, Colombia exhibe una
estructura predominantemente urbana, aunque aiun con un peso importante de la ruralidad
(aproximadamente 25%, de acuerdo con las proyecciones oficiales). No obstante, seglin estimaciones de
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Pachén (2012), en 2020 el porcentaje de ruralidad bajara a 20% y en 2050 serd de tan solo 14%. A todo
este proceso subyace lo que ha ocurrido con las tasas de natalidad y mortalidad y con la esperanza de
vida principalmente. De esta forma, se observard un proceso de urbanizacion que estard acompaiado de
un incremento sostenido en la expectativa de vida de la poblacion, tanto para hombres como para
mujeres, y un consecuente envejecimiento de la poblacion que generara presiones cada vez mas fuertes
sobre el SPS.

Las tasas brutas de natalidad y mortalidad marcan el proceso de transicion demografica. Sin
embargo, en esta dindmica la expectativa de vida juega un papel clave al estar afectada a su vez por el
comportamiento de la mortalidad infantil.

Colombia ha vivido un proceso de transicion demografica muy similar a la region en conjunto
(véase el grafico 1). Desde 1950 y en cerca de seis décadas la natalidad y la mortalidad han disminuido
considerablemente y las proyecciones indican que hacia mediados del siglo actual seran practicamente
iguales. Esto marca una diferencia importante con el tiempo que tardd la transicién en los paises
avanzados, a quienes les tom6 muchas mas décadas y hasta siglos experimentar cambios similares. “Los
paises europeos, que iniciaron el proceso de transicion demografica en el siglo XVIII, necesitaron 60
afios para descender su fecundidad y periodos muy largos de tiempo (mas de un siglo y en algunos casos
hasta 150 afios) para completar el proceso” (Florez, 2000).

GRAFICO 1
COLOMBIA Y AMERICA LATINA: TASA BRUTA DE NATALIDAD
Y TASA BRUTA DE MORTALIDAD, 1950-2050
(Por mil)
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Fuente: CELADE, Division de Poblacién de la CEPAL, 2011.

Con un horizonte de tiempo mas amplio (desde 1905) se identifican cuatro fases del proceso de
transicion demografica en Colombia: 1) las primeras tres décadas del siglo XX, que se caracterizaron por
altas tasas de natalidad y mortalidad (42 por mil y 23 por mil respectivamente); ii) luego se presentd el
descenso de la tasa de mortalidad a mediados de los afios 30 acompafiado de una alta fecundidad; iii) en
una tercera fase la fecundidad comienza a descender en los afios sesenta; iv) finalmente la fecundidad cae
ain mas haciendo casi completa la transicion demografica en la segunda mitad del siglo (Florez, 2000).

Junto con la tasa bruta de natalidad, la de fecundidad (hijos promedio por mujer) ha presentado
descensos importantes. Aunque en Colombia la tasa global de fecundidad ha sido sistematicamente
superior a la de América Latina, las diferencias no son significativas (véase el grafico 2). En esta
variable han influido los avances en cobertura educativa, el aumento de la oferta laboral femenina, los
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avances en materia de salud, la urbanizacion, el incremento del gasto publico en educacion y salud, entre
otros (Florez, 2000).

. GRAFICO 2
COLOMBIA Y AMERICA LATINA: TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD, 1950-2095
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Fuente: CELADE, Division de Poblacion de la CEPAL, 2011.

En esta dinamica se destacan dos variables: la mortalidad infantil y la expectativa de vida. En
Colombia no sélo nacen y mueren menos personas (por cada mil habitantes) que hace seis décadas, sino
que en promedio viven mds afios. En tanto la esperanza de vida al nacer es un promedio de los afios que
vive una persona desde el nacimiento en adelante, la mortalidad infantil* incide negativamente sobre esta
expectativa. Es asi como el descenso en la tasa de mortalidad infantil en Colombia ha estado
acompafado de ganancias en la expectativa de vida al nacer (véase el grafico 3).

GRAFICO 3
COLOMBIA: MORTALIDAD INFANTIL Y EXPECTATIVA DE VIDA AL NACER, 1950-2095
(Por mil)
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Fuente: CELADE, Division de Poblacién de la CEPAL, 2011.

Como es de esperar, una menor fecundidad ha alterado el tamafio de los hogares. “Como parte del
proceso de transicion demografica y de los cambios estructurales de las Gltimas décadas, el tamafio de
los hogares ha venido disminuyendo, independientemente del tipo de hogar y del nivel de ingreso

*  La definicién de este es “la probabilidad que tiene un recién nacido de morir antes de cumplir un afio de vida” (CELADE).
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(Flérez, 2004). El tamafio promedio del hogar pasa de 5.3 personas en 1978 a 3.9 en 2003 (Florez,
2004, p. 5). Similarmente, se viene observando un aumento en la proporciéon de hogares unipersonales
(8% en 1997 a 13% en 2012, segtin datos de la Encuesta de Calidad de Vida) y en el numero de hogares
monoparentales (9% a 14%, en el mismo periodo). Estos cambios, generaran cada vez mas presion sobre
el SPS, en particular sobre el componente de la seguridad social integral (salud y pensiones).

Asi, la transicién demografica ha dejado en medio siglo un pais con dinamicas poblacionales
diferentes y ello ha generado una transformacion en la composicion etaria de la poblacion un
consecuente proceso de envejecimiento moderado, sobre el que profundiza la siguiente seccion.

B. Envejecimiento

En los proximos 35 afios, segun proyecciones de Pachon (2012), se puede esperar un crecimiento
aproximado de 6 afios en la esperanza de vida al nacer, de 74.6 en 2013 a 80.3 en 2050°, y una disminucion
en las tasas de natalidad de 2.48 a 1.89, en el mismo periodo. Otra forma de visibilizar el proceso de
envejecimiento es a través del indice de envejecimiento que calcula la relacion entre la poblacion de
adultos mayores (65 afios 0 mas) y los menores de 15 afios. “Este indice muestra también la capacidad de
renovacion de una poblacion, ya que, cuanto mas alto es su valor, mas acentuado es el descenso de la
capacidad de una poblacion para renovarse” (CELADE, 2011). Como se aprecia en el grafico 4, se
proyecta un fuerte incremento en el indice de envejecimiento que pasara de 26.1 a 95.2 entre 2013 y 2050,
siendo mayor el envejecimiento de la poblacién femenina: en 2050 habrd mas adultas mayores que nifias
menores de 15 afios (cerca de 11 mujeres de 65 afios y mas edad por cada nifia menor de 15 afios).

) GRAFICO 4
COLOMBIA: iNDICE DE ENVEJECIMIENTO POR SEXO, 1985-2050
120 4
100 -

80 -

60 -

20 -

e

1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

== = Mujer Total Hombre

Fuente: Calculos propios con datos del DANE y proyecciones de Alvaro Pachén (2012).

Una de las principales consecuencias y efectos mas visibles de la transicion demografica en el
pais es la transformacion de su piramide poblacional. Esto se ha generado en tanto la composicion de la
poblacion por grupos de edad hoy es radicalmente distinta a lo que fue en el siglo pasado y en la medida
en la que esto ha ocurrido, la base de la pirdmide —que representa la poblacion mas joven— se hace
cada vez mas angosta mientras la cuspide —en la que estd la poblacion mayor— va ganando
importancia (véase el grafico 5).

> Laesperanza de vida, seglin estas proyecciones, llegaré a ser de 83 afios para las mujeres y de 77 para los hombres.
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~ GRAFICO5
COLOMBIA: PIRAMIDES POBLACIONALES, 1950-2100
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Fuente: CELADE, Division de Poblacion de la CEPAL.

El proceso de envejecimiento que tiene lugar con la transicion demografica, se refleja a su vez en
el incremento en la edad mediana de los colombianos. En 1950 era de 18.7 afios y comenzando este siglo
era de 23.8; se estima que esta cifra alcance 29.8 en 2020 y casi los 40 afios en 2055. Adicionalmente, no
s6lo los adultos mayores ganan peso en la poblacion total sino que se proyecta un envejecimiento del
mismo envejecimiento. Esto es, dentro del grupo de adultos mayores tienden a ser cada vez mas los
mayores de 75 afios (véase el grafico 6). En temas de proteccion al adulto mayor este hecho es relevante
para las politicas que se ocupen de esta poblacion.
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GRAFICO 6
COLOMBIA: DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GRUPO DE ADULTOS MAYORES, 1950-2100
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Fuente: CELADE, Division de Poblacion de la CEPAL.

C. Cambios en la estructura etaria y bono demografico

Asi, como resultado de la transicion demografica que viene experimentando el pais, entre 1950 y 2100
se observan cambios relevantes en distintos grupos poblacionales, con fuertes implicaciones sobre la
concepcion y disefio de politicas de proteccion social. Esping-Andersen y Palier (2010), hacen una
reflexion sobre las nuevas intervenciones que reclaman los SPS de proteccion social, ante los cambios
demograficos y sociales recientes y por venir. La propuesta radica en abandonar la vision estatica, que
frecuentemente vicia los sistemas, y adoptar una perspectiva dindmica que piense los problemas sociales
en términos de trayectoria vital (las inversiones de hoy evitardn la desproteccion de las personas de
mafiana). Asi mismo, los autores resaltan la importancia de guiar el sistema bajo la perspectiva de
garantia de igualdad de oportunidades.

El inicio del siglo marca dos hechos relevantes: por un lado, la participacion de adultos mayores
en la poblacién total inicia su ascenso y a partir de 2010 se observa un punto de inflexién en su
tendencia (véase el grafico 7). Por otro lado, en ese mismo momento alcanza su maximo la participacion
de la poblacion potencialmente activa (entre 15 y 64 afios), mientras que va perdiendo peso relativo la
poblacién de menores de 15 afios.

La tasa de dependencia demogréfica’, es un indicador que permite ver los cambios en el peso
relativo de la poblacion dependiente (menores de 15 y adultos mayores), respecto a la poblacion
potencialmente activa, y permite determinar si un pais estd en periodo de bono demografico, un
momento de especial interés durante la transicion demografica. Durante este periodo, la poblacion en
edad de trabajar crece a una tasa superior a la de los nifios y jovenes en edad escolar (menores de
15 afios) y a la de las personas en edad de retiro (de 65 afios o mads), por tanto, es “una situacion
favorable al desarrollo en que la carga potencial de las personas en edades activas es relativamente mas
baja que en periodos anteriores o futuros” (CELADE, 2011).

®  La tasa de dependencia demografica es la proporcion de personas dependientes respecto a las potencialmente activas: (menores de

15 aflos + mayores de 64 afios) / poblacion de 15 a 64 afios.
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GRAFICO 7
COLOMBIA: PARTICIPACION DE CADA GRUPO ETARIO EN EL TOTAL POBLACIONAL, 1950-2100
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Fuente: CELADE, Division de Poblacion de la CEPAL.

Aunque no existe una medida exacta de los limites del bono, usualmente se considera que es el
periodo durante el cual la relacion de dependencia se mantiene por debajo de 2 dependientes por cada
tres personas en edades activas’' (66,7%). Estas condiciones favorecen la actividad econémica y el
ahorro, en la medida en que crece mas rapido la capacidad de producir que la de consumir®. Esta
situacion favorable debe aprovecharse para hacer una mayor inversion en capital fisico y humano,
fundamentalmente entre los jovenes, que permita afrontar las épocas en las que crece la relacion de
dependencia y disminuye la capacidad de inversion (Pachén, 2012).

El periodo de bono demogréfico para Colombia inici6 a mediados de la década de los 90 y se
mantendra, segun estimaciones de CELADE, hasta el afio 2075, alcanzando su minimo alrededor de
2020 (véase el grafico 8). La relacién de dependencia da una orientacion clave para la politica social: en
su descenso las politicas para jovenes se hacen impostergables (inversion en los jovenes y politicas que
mejoren las condiciones del mercado de trabajo para garantizar su adecuada insercion en el mercado
laboral), mientras que en su ascenso las destinadas a mejorar las condiciones del mercado (incrementos
en productividad y flexibilizacion del mercado laboral, entre otros) y satisfacer las necesidades de una
poblacion mas envejecida resultan mas apremiantes.

La primera fase del bono demografico sucede cuando la tasa de dependencia empieza a disminuir hasta alcanzar su minimo valor.
Este periodo esta caracterizado por una fuerte disminucion en la tasa de natalidad y consecuentemente en el numero de nifios
menores de 15 afios. En la segunda fase del bono la tasa de dependencia empieza nuevamente a subir debido al aumento proporcional
de personas mayores, pero todavia se mantiene en niveles favorables (CEPAL, 2009).

Una menor proporcion de personas requieren inversion en educacion y salud.
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. GRAFICO 8 )
COLOMBIA: EVOLUCION DE LA TASA DE DEPENDENCIA DEMOGRAFICA, 1950-2100
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B. Descomposicion de la tasa de dependencia
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Fuente: Calculos propios con datos de CELADE, Division de Poblacion de la CEPAL.

D. Rasgos especificos de la transicion demografica
en la zona rural

El proceso de transicion demografica experimentado por Colombia ha dejado un pais mas urbano. Sin
embargo, mas rural respecto a lo que se habia pensado. Segun el mas reciente Informe de Desarrollo
Humano la poblacion rural en Colombia es 32% y no un 25% como se habia estimado. En todo caso, las
proporciones de poblacién urbana y rural practicamente se invirtieron a lo largo del siglo pasado: en
1938 cerca del 30% de la poblacion del pais vivia en zonas urbanas (70% en areas rurales) y a finales del
siglo pasado la proporcion era practicamente 70% (y por tanto, casi 30% en zonas rurales) (Florez,
2000). La zona rural en Colombia se encuentra en una etapa de transicion demogréafica rezagada. En
comparacion con la zona urbana y con el agregado nacional, la disminucion de la tasa de fecundidad en
la zona rural ha sido menos acelerada y la esperanza de vida al nacer es menor. Asi mismo, el fendmeno
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migratorio hacia las zonas urbanas’, que se ha dado principalmente entre la poblacion activa y entre las
mujeres, ha modificado la estructura demografica de la poblacion.

Esto ha ocasionado que en la zona rural se observen mayores tasas de dependencia demogréafica,
tanto de menores de 15 afios como de adultos mayores, asi como un alto indice de masculinidad. Como
se observa en el panel A del grafico 9, aunque la diferencia en la tasa de dependencia de menores de 15
aflos entre zona urbana y rural se va reduciendo, en 2015 esta todavia serd 14 puntos porcentuales
superior en las areas rurales (38% vs. 52%). La brecha en la tasa de dependencia de las personas de
65 afios y mas, por el contrario se ird ampliando (panel B), en otras palabras, habrd un mayor numero de
adultos mayores por cada persona activa en la zona rural. Con tan elevadas las tasas de dependencia
demografica, se proyecta un periodo de bono demografico menor en la zona rural, asi como un menor
impacto potencial de esta ventana de oportunidad. En el panel C del grafico 9 se puede observar que la
tasa de dependencia en la zona rural se mantendra por debajo de 66,7% (2 dependientes por cada 3
activos) por un periodo de tiempo menor al de la zona urbana, y como minimo alcanzara tasas de
dependencia de 62,5%, mientras que en la zona urbana esta llegara a niveles de 48,3%.

GRAFICO 9
COLOMBIA: TASAS DE DEPENDENCIA DEMOGRAFICA EN ZONA RURAL Y URBANA, 1970-2050
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Fuente: CELADE, Division de Poblacién de la CEPAL, 2011.

Este rezago en la transiciéon demografica pone en desventaja a la poblacion rural. Por un lado,
altas tasas de dependencia demografica estan estrechamente correlacionadas con niveles de pobreza mas
elevados. De otro lado, la baja proporcion relativa de poblacion potencialmente activa que aiun cuenta
con bajos niveles de escolaridad, contribuyen a perpetuar menores niveles de crecimiento y

El fenémeno migratorio obedece, entre otros, al desplazamiento forzado por la violencia, insuficiente oferta de servicios publicos y

privados, e incapacidad de insertarse en el mercado laboral rural.

25



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas — Bogota — N° 28 Sistema de proteccion social de Colombia: avances y desafios

productividad; a lo que se suma una oferta insuficiente y desarticulada de servicios publicos y privados
de calidad. Asi, la dindmica demografica de la zona rural impone retos particulares al SPS. El mayor
numero de dependientes por persona activa sugiere la necesidad de avanzar en soluciones de cuidado
para la poblacion dependiente. Disefiar esquemas novedosos de provision de servicios, ante la gran
dispersion geografica de su poblacién'’, asi como esquemas alternativos de acceso a la seguridad social
integral que no estén atados a la vinculacion tradicional del empleo formal y que tengan en cuenta las
dinamicas de produccion, estacionales y poco formales, que caracterizan en la zona rural.

E. ¢Como se relacionan estos fendmenos demograficos con el
sistema de proteccion social en Colombia?

La transicién demografica que ha vivido Colombia deja cuatro reflexiones principales en torno a su
relacion con la Proteccion Social. La primera es la posibilidad de construir sistemas de proteccion social
en zonas rurales, cuya poblacion disminuye por los fendmenos migratorios hacia las ciudades. La
segunda es sobre el impacto directo que tiene la ganancia en expectativa de vida sobre los programas de
proteccion a la vejez. La tercera se refiere a la necesidad de brindar a los jovenes trabajos con proteccion
social precisamente cuando se vive un periodo de bono demografico. La cuarta se refiere a la necesidad
de articular las politicas de cuidado, quizas en un nuevo pilar de la proteccion social, para enfrentar
mejor las tendencias demograficas.

1. Inequidad/desigualdad en el sector rural

El proceso de transiciéon demografica experimentado por Colombia ha dejado un pais mas urbano, pero
el porcentaje de la poblacion rural se mantiene cercano al 30%''. Las proporciones de poblacion urbana
y rural practicamente se invirtieron a lo largo del siglo pasado: en 1938 cerca del 30% de la poblacion
del pais vivia en zonas urbanas (70% en areas rurales) y a finales del siglo pasado la proporcion era
practicamente 70% (y por tanto, casi 30% en zonas rurales) (Florez, 2000). Dado que la tasa de
fecundidad es superior en la zona rural, la mayor urbanizacion del pais ha obedecido a la transferencia
neta de poblacion de estas zonas a los asentamientos urbanos (Florez, 2000).

Las estrategias implementadas para reducir la pobreza y mejorar las condiciones de vida de la
poblacion que habita en la zona rural han sido insuficientes para alcanzar los resultados esperados, por lo
menos los mismos que en la zona urbana. Mientras que el porcentaje de poblacion pobre por ingresos de
la zona urbana en 2012 fue de 28.4, en la zona rural fue de cerca del 47%. Aun mas preocupante es la
proporcion de poblacion en condicion de pobreza extrema en la zona rural, que en 2012 no solo aumento
frente al afio anterior, sino que fue mas de tres veces el porcentaje en zona urbana (22.8% vs. 6.6%).

Si se analizan los resultados del indice de pobreza multidimensional se observa que aun el 45% de
los hogares rurales carece de acceso a una fuente de agua mejorada y el 27% no cuenta con adecuada
eliminacion de excretas. De otro lado, el 85% enfrenta bajo logro educativo'” y en el 26% de los hogares
hay por lo menos una persona analfabeta.

Una de las posibles explicaciones por las que estas estrategias han fallado es la falta de politicas
integrales que asocien el desarrollo rural con la proteccion social (Botiva, 2011). De otro lado, en
Colombia las politicas de desarrollo agricola, mas que de desarrollo rural, han estado cefiidas a la vision
productivista, bajo la cual se deja por fuera a los pequefios productores, quienes son en realidad los
principales beneficiarios de las politicas de desarrollo rural (CRECE, 2007).

En relacion con lo anterior, el Informe Nacional de Desarrollo Humano de 2011 muestra que la
ausencia de institucionalidad rural va de la mano con precarias condiciones en los mercados laborales

Con el proceso de urbanizacion cada vez habra menos poblacion rural y esta estara mas dispersa.

La poblacion rural en Colombia es 32% y no un 25% como se habia estimado, de acuerdo con el Informe Nacional de Desarrollo
Humano, 2011, “Colombia Rural: Razones para la Esperanza”, PNUD.

Bajo logro educativo significa que el promedio de afios escolares de las personas de 15 afios y mas dentro del hogar es inferior a 9 afios.
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rurales en los que prevalecen remuneraciones inferiores al salario minimo y sin proteccion social. Los mas
afectados por el “fracaso del modelo rural” han sido campesinos, mujeres, indigenas y afrocolombianos.

En las zonas rurales hay una mayor cantidad de autoempleo agricola que oscila al ritmo de las
cosechas y del clima, algunos servicios sociales son provistos de manera informal y predominan bajos
niveles educativos, por lo que los pobres enfrentan mas riesgos y cuentan con menos mecanismos de
proteccion, en comparacion con las personas que residen en zonas urbanas (Holzmann, 2005). De
manera general, por la naturaleza de las actividades econdmicas que se desarrollan en la zona rural, la
mayoria de las personas se encuentran excluidas de la proteccion social contributiva. A lo anterior se
suma una problematica compleja caracterizada por fuertes tensiones sociales, el trafico de drogas,
cultivos ilicitos, el conflicto y la presencia de grupos armados.

Los altos porcentajes de poblacion pobre en zona rural y la baja cobertura del Sistema de
Proteccion Social reflejan la poca efectividad del disefio e implementacion de politicas y programas para
reducir la pobreza rural y generar las capacidades necesarias para disminuir la vulnerabilidad de los
hogares rurales a través de mecanismos de promocidn y generacion de ingresos (Botiva, 2011).

Prevalece el desafio de disefiar programas y politicas de proteccion social de manera particular y
de conformidad con las necesidades de los hogares en la zona rural. Las reflexiones sobre el tema
plantean la posibilidad de brindar paquetes de servicios diferenciados, segun las caracteristicas y
necesidades de la esta poblacion, pero sin perder de vista el principio de universalidad. Se requiere
articular y proveer la oferta de servicios necesaria para brindar proteccion social a la poblacion rural, lo
que implica pensar en mecanismos alternos para la provision de servicios. Finalmente, sigue siendo un
desafio alcanzar los minimos normativos de educacion, salud y habitabilidad.

Brasil es uno de los paises de América Latina con los mayores avances en proteccion a la
poblacion rural. Sus coberturas rurales, de acuerdo con Da Silva Pereira, se presentan en el recuadro 1.

i RECUADRO 1
PREVISION SOCIAL RURAL EN EL BRASIL

El sistema pensional en Brasil tiene dos componentes: uno contributivo (sistema previsional) y otro no
contributivo (asistencial), que cubrieron en el 2008 al 87% de los adultos mayores. Esta cifra indica la
proporcion de personas de 60 afos y mas que reciben pensién o jubilacidn o que son contribuyentes al
sistema. Esto ubica a Brasil como uno de los paises que ofrece mayor cobertura a esta poblacién, al
compararse con Peru (19%), Costa Rica (37%) o Bolivia (15%). Ademas, la expansion se ha dado tanto a
nivel urbano como rural, con un “costo fiscal elevado”:

Entre 1964 y 1985 la prevision rural se amplio significativamente. Esto, con el fin de reducir la alta
migracioén rural-urbana (ofreciendo beneficios monetarios a los trabajadores rurales), para evitar
“perturbaciones sociales” en las areas rurales como respuesta de los pequefos productores que durante
los afios 60 se vieron afectados por los procesos de modernizacion agricola y por el interés del gobierno en
lograr una mayor justicia social.

“El sector rural, como la propia sociedad brasilefia, es muy heterogéneo y en él coexisten formas de
produccién que podrian considerarse casi primitivas con formas avanzadas desde el punto de vista de la
tecnologia y el capital. En ese contexto, el sistema contributivo clasico, que supone contribuciones sobre la
némina y largos periodos contributivos, sélo puede garantizar proteccion al pequefio grupo de trabajadores
agricolas ligados a los sectores mas modernos de la produccion agropecuaria” (pags. 159 y 160). Asi, el
sistema cuenta con una categoria de asegurados especiales para ampliar la proteccién social a los
trabajadores del sector rural. Con la Constitucion de 1988 se disefd el sistema de prevision rural en Brasil
que define estos asegurados.

Los asegurados especiales son pequenos productores rurales con escasa capacidad de contribuir al
sistema, que explotan sus tierras para consumo familiar. Acceden a un plan de beneficios completo de
prevision social, con algunas diferencias respecto a los trabajadores urbanos: la edad de pensién es cinco
anos inferior a la de las personas en zonas urbanas y para obtener la jubilacion se requiere demostrar al
menos 15 afos de actividad rural “en las condiciones tipicas de los asegurados especiales” y no
necesariamente haber contribuido.

Fuente: Da Silva Pereira, 2010.
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2. Envejecimiento

La segunda reflexion es acerca del impacto que tiene el aumento en la expectativa de vida y el
consecuente envejecimiento sobre la proteccion social, concretamente sobre el sistema de pensiones. En
materia de politicas para enfrentar el envejecimiento poblacional que se ha producido tras el aumento en
la esperanza de vida —entre otros factores—, estar en una fase moderada de envejecimiento da tiempo
de planear los ajustes en temas de proteccion social al adulto mayor. Por ejemplo, en pensiones, el
aumento en la esperanza de vida de los adultos mayores tiene implicaciones sobre la edad de retiro y
sobre el tiempo que se proyecta que las personas reciban una pension. En este sentido, cerca de la mitad
de los paises de la OCDE han aumentado la edad de retiro producto del aumento en la expectativa de
vida (OCDE, 2011). Ademas, el envejecimiento de la poblacion tiene impactos sobre las necesidades de
la poblacion en alimentacion, educacion, salud y vivienda (Silva-Colmenares, 2012).

Las cifras ponen en evidencia que el sistema pensional colombiano no ha cumplido con el
objetivo de proteccion de la vejez. El 48% de los mayores de 60 son pobres y solo 30% de los
colombianos mayores de 60 afios tiene una pension. Esta situacion es alin mas preocupante en las zonas
rurales. Con las bajas tasas de cotizacion de la poblacion ocupada y el envejecimiento que muestran las
proyecciones de poblacion, esta situacion se vera agravada. En 2012, por ejemplo tan solo el 30% de la
poblacion ocupada se encontraba cotizando a un fondo de pensiones, 9.9% en zonas rurales y 36.3% en
zonas urbanas.

Los desafios del sistema frente al envejecimiento van mas alla de las necesidades economicas.
Cerca del 67% de los hogares con personas mayores habitan en viviendas con condiciones desfavorables
de habitabilidad seglin los resultados de la Encuesta de Demografia y Salud, ENDS 2010. EI 10% de los
adultos mayores se siente insatisfecho con su entorno familiar y cerca del 60% reporta sentirse triste,
intranquilo o cansado sin motivo aparente (Profamilia 2011). Adicionalmente, el 10% de los adultos
mayores viven solos. De tal forma, los programas de proteccion social a la vejez deben también incluir
temas de cuidado y de salud mental de los mayores.

3. Bono demografico

El tercer aspecto, se refiere al bono demografico que vive el pais y que se estima perdure hasta mediados
de este siglo. Se ha reconocido que los beneficios del bono demografico no estan garantizados a menos
que se den las condiciones necesarias para su aprovechamiento. En tanto se trata de un momento
demografico de un pais en el que la carga de las personas se reduce, esto conlleva beneficios tedricos
importantes sobre la educacion de los menores, por ejemplo. No obstante “los dividendos del bono
demografico no estan garantizados, pues dependen de la capacidad de las economias de la region para
generar empleo productivo durante el periodo que este dure, atendiendo a la oferta laboral de una
poblacién activa en aumento, asi como de una poblacion adulta mayor que aspirard a permanecer mas
tiempo en el mercado laboral” (CELADE, 2011).

Como afirman Saad et al. (2008) los beneficios asociados a esta ventana de oportunidad dependen
de fuertes inversiones en la educacion de los jovenes, de la adopcion de politicas macroecondmicas que
incentiven la inversion productiva, aumenten las oportunidades de empleo y promuevan un ambiente
social y econémico estable'’. Una forma de ver que este momento de bono demografico no se esta
aprovechando lo suficiente en el pais es observando las tasas de desempleo entre la poblacion joven,
entre 14 y 28 afios (véase el grafico 10). Datos recientes indican que los jovenes re})resentan cerca de un
cuarto de la poblacion total y residen fundamentalmente en la zona urbana (77%)"". Este grupo de edad,
en comparacion con el total de la poblacion econdémicamente activa, sin embargo, enfrenta mayores tasas
de desocupacion (en promedio 10 puntos porcentuales superior) y durante los ultimos 5 afios viene

La combinacion de una fuerza de trabajo amplia, joven y altamente capacitada para el empleo, acompafiada de una proporcion de
personas mayores dependientes, relativamente pequefia, constituye una situacion altamente favorable para el crecimiento econdémico
(Saad et al., 2008).

Gran Encuesta Integrada de Hogares 2012.
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incrementando su participacion en el mercado laboral como cuenta propia, mientras que se reduce su
participacion como trabajadores asalariados.

GRAFICO 10 ]
COLOMBIA: TASA DE DESEMPLEO, POBLACION TOTAL Y JOVENES, 2007-2013
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Fuente: Gran Encuesta Integrada de Hogares.

De acuerdo con Angulo et al. (2012), el progreso educativo ha sido insuficiente para generar
movilidad social entre los jovenes. Mientras que el 33% de los jovenes pobres que finalizan educacion
secundaria continuan a educacion superior, el 67% de la clase media lo hace. Este fenémeno es resultado
de las barreras econdémicas que enfrentan los jovenes para acceder a educacion superior y de la baja
calidad de la educacion basica que reciben (DPS, 2013).

Se requieren politicas de formalizacion como la Ley de Formalizacion y Generacion de Empleo
acompafiadas de mas y mejor educacion y capacitacion. Como parte de una agenda de largo plazo que
priorice el desarrollo integral de los jovenes, Colombia debe avanzar hacia la universalizacion de la
educacion media y post-secundaria, y debe invertir en la calidad de la educacion. Entre otros, vale la
pena contemplar la implementacién de la jornada Unica escolar, politicas que incentiven el acceso y
faciliten la permanencia en el sistema educativo (como por ejemplo lo hace el programa de Jovenes en
Accidn a través de la entrega de una transferencia monetaria condicionada), asi como la definicion de
curriculos pertinentes en funcion de apuestas de desarrollos productivos regionales.

RECUADRO 2 )
LAS LECCIONES DE IRLANDA Y LOS PAISES DEL ESTE ASIATICO

Pocos paises han logrado aprovechar verdaderamente los beneficios de la transicion demografica
sobre el crecimiento econémico. En algunos paises se observan impactos menos marcados porque la
transicion es, o ha sido moderada; en otros paises no se han implementado las politicas adecuadas para
gozar el dividendo demografico. Irlanda y los paises del Este Asiatico, mediante la combinaciéon de politicas
educativas y de liberalizacion del mercado, lograron estimular el impacto del bono demografico sobre el
crecimiento econdmico. Algunos estudios estiman que entre el 25% y 40% del crecimiento econémico de
los paises del este asiatico es atribuible al bono demografico (Bloom et al., 2003).

Politicas implementadas

Politicas poblacionales. Las politicas poblacionales, especificamente aquellas relacionadas con la
planificacion familiar pueden contribuir al crecimiento econémico. En particular, politicas de educacién
sexual y aquellas tendientes a la eliminacion de barreras de acceso a los métodos de anticoncepcion.

En Irlanda, por ejemplo, el crecimiento econémico durante el periodo de bono demografico se vio
potenciado por el incremento en la participacion laboral femenina, que se dio como consecuencia de
politicas de anticoncepcion implementadas por el gobierno y a la posibilidad que tuvieron las mujeres de
poder escoger entre el trabajo y el cuidado de los nifios. Asi mismo, los paises desarrollados del Este
Asiatico implementaron programas voluntarios para incentivar a las familias a tener menos nifos.
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Recuadro 2 (conclusion)

1. Politicas educativas. Se ha evidenciado por largo tiempo en la literatura la relacion positiva entre la
educacion y los ingresos, asi como entre la educacioén y la productividad, un circulo virtuoso que se traduce
en mejores niveles de ingreso para la poblacién. Las economias requieren de formacién permanente de la
poblacién activa, en la medida en que un mercado laboral flexible demanda una fuerza laboral que pueda
adaptarse a los cambios tecnolégicos que se producen en el mercado.

A mediados de |la década de los sesenta, Irlanda establecié la educacion secundaria gratuita con lo que
logré importantes incrementos en cobertura escolar secundaria, asi como en educacién superior. Japoén,
similarmente, se preocup6 por contar con una fuerza de trabajo altamente educada.

2. Politicas macroecondmicas. Se requiere, por un lado, de politicas de flexibilizacién del mercado
laboral que contribuyan a mejoras en la productividad y permitan la absorcién adecuada de la creciente
fuerza laboral. Este es uno de los principales desafios que enfrentan las economias, en la medida en que
una creciente poblacion activa que no tenga demanda en el mercado laboral se traducira en elevadas tasas
de desempleo.

De otro lado, se evidencia un impacto positivo en la implementacion de politicas de apertura econémica
y comercio exterior. Estas ultimas permitieron a los paises del Este Asiatico obtener mayores ganancias del
bono demografico. Con base en un analisis econométrico entre distintos paises, Bloom et al. (2003)
muestran que una politica de apertura puede triplicar el tamafio del dividendo demografico en un pais, y
con lo anterior explican por qué América Latina no alcanzé las mismas tasas de crecimiento del Este
Asiatico (hasta la década de los noventa la mayoria de los paises latinoamericanas tenian economias
cerradas al comercio exterior).

En Irlanda, las politicas estuvieron encaminadas a promover las exportaciones y la inversion extranjera
directa en el pais. Adicionalmente, se disefiaron politicas de beneficios y estimulos orientados a incentivar
la instalacion de empresas de tecnologia, de informaciéon y de servicios financieros, con politicas de
flexibilizacién laboral. Japon, se enfocd en la creacion de fabricas modernas e implementé politicas de
cooperacion entre el gobierno y la industria con enfoque en desarrollo tecnolégico.

3. Politicas de fomento al ahorro. Una de las oportunidades que surgen durante el periodo de bono
demografico es la posibilidad de generar ahorros, lo que a su vez contribuye al crecimiento econémico y a
mejorar la sostenibilidad econémica de la poblaciéon activa durante su retiro. Es recomendable generar
politicas que incentiven el ahorro, ain mas ante la perspectiva de crecientes hogares unipersonales. Entre
otras, disponer de distintos esquemas de ahorro, a los que tenga acceso toda la poblacién, asi como
garantizar un sistema financiero confiable generara mayores incentivos a ahorrar.

Fuente: D. Bloom, D. Canning y J. Sevilla (2003).

4. Politicas de cuidado y proteccion social de la mujer

La transicion demografica no s6lo ha implicado una mayor longevidad sino que ha estado acompafiada de
una transicion epidemiolégica'” y en consecuencia el tipo de enfermedades que afecta a la poblacion se ha
transformado (de manera particular entre los adultos mayores). Por un lado “la disminucién de los niveles
de mortalidad por causas de tipo infeccioso beneficia principalmente a la poblacion mas joven y las
mujeres, por lo tanto, por efecto de la transicion epidemiologica, estos grupos ganan en sobrevivencia y
entonces aumenta su peso en la poblacion. Por otro lado, la mayor sobrevivencia expone a la poblacion a
factores de riesgo asociados con enfermedades de tipo cronico degenerativo, lo que implica un aumento de
la contribucion relativa de este grupo de enfermedades a la mortalidad global” (CEPAL, 2011).

Si bien en Colombia las causas externas de muerte (como son las muertes por violencia) tienen un
peso importante, se ha evidenciado una transicion de enfermedades transmisibles hacia las cronico-
degenerativas que afectan principalmente a la poblacion de adultos mayores (CEPAL, 2011). Una de las
consecuencias de este hecho es el aumento en la demanda de cuidado y cuidadores. “Con el trascurso del
tiempo se necesitarin menos escuelas de educacion basica y hospitales pediatricos y mas centros
geriatricos y de re-entrenamiento de adultos”, segun Silva-Colmenares (2012).

Esta teoria sugiere tres etapas por las que pasan los paises. La primera se caracteriza por una elevada mortalidad (peste, hambre...)
que va acompafiada de niveles muy bajos de esperanza de vida al nacer (20-40 afos). La segunda es la etapa de las pandemias en las
que ademas se presentan ganancias en expectativa de vida (30-50 afios). En la tltima cae de manera significativa la mortalidad y la
esperanza de vida llega a su maximo (alrededor de 75 afos); es la etapa de las enfermedades degenerativas (CEPAL, 2011).
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Estos hechos sustentan la importancia de fijar politicas en temas de cuidado y proteccion social de
los adultos mayores. Con el proceso de transicion demografica, se hace cada vez mas urgente tratar el
tema desde el ambito de las politicas publicas en tanto la poblacion de adultos mayores no sélo gana
peso relativo sino que sus tasas de crecimiento son mas altas que las de otros grupos de edad. En primer
lugar las politicas de cuidado son importantes porque a ellas subyace un tema de derechos; los derechos
al cuidado. Segundo, porque se espera que el Estado fije normas para que el trabajo no remunerado no
recaiga exclusivamente sobre “el tiempo gratuito de las mujeres”. Tercero, porque se debe reconocer el
tema de desigualdad de género que se superpone al de la economia del cuidado (Observatorio de
igualdad de género, CEPAL, 2013). La responsabilidad del cuidado de estas personas recae
generalmente sobre la familia y concretamente sobre la mujer (véase el grafico 11), siendo un tema
relevante de discusion y de politica econdmica y social.

GRAFICO 11
COLOMBIA: TIEMPO DEDICADO A ACTIVIDADES NO REMUNERADAS, 2008
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Fuente: Villamizar (2011) basado en Gran Encuesta Integrada de Hogares.

En Colombia, de manera particular, la oferta laboral femenina ha tenido importantes incrementos
que a su vez han estado acompafnados de la importante reduccion en la fertilidad y del impacto de las
politicas educativas. A esto se suma la transformacion en el tamaifio de los hogares ya mencionada y su
efecto sobre los potenciales cuidadores en el largo plazo: si las tasas de natalidad van en descenso y
producto de este hecho las familias son cada vez mas pequefias, a largo plazo se tendran menos
‘cuidadores potenciales’ de los adultos mayores (sus propios hijos, nietos, etc.).

Una forma de identificar como evolucionaria esta relacion entre potenciales cuidadores y adultos
mayores es a través del indicador de “apoyo potencial” que relaciona la poblacién entre 15 y 59 afios
(o poblacion en edad de trabajar) con la de adultos mayores de 60. Entre 1950 y 2010 la relacion de
apoyo potencial en Colombia cayd de 10 a 7 trabajadores potenciales por cada persona de la tercera
edad. A mediados del presente siglo se estima que la relacion pase a 2.5 y llegue a 1.5 a final del siglo
(véase el grafico 12).

31



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas — Bogota — N° 28 Sistema de proteccion social de Colombia: avances y desafios

. GRAFICO 12
COLOMBIA: RELACION DE APOYO POTENCIAL, 1950-2100

2100 1.4530

2090 1.5774

2080 1.7336

2070 1.9313

2060 2.1701

2050 2.5294

2040 3.0440

2030 3.7490

2020 5.1902

2010 7.2823

2000 8.7978

1990 9.1154
1980 9.2467
1970 9.0253
1960 9.4476
1950 9.8538

Fuente: CELADE, Division de Poblacién de la CEPAL.

Una vez visibilizado el tema y las problematicas que subyacen a esta division del trabajo no
remunerado, es importante disefiar las politicas pertinentes para enfrentar las desigualdades en el uso del
tiempo y coémo se pueden acentuar con los cambios que se generan con la transiciéon demografica. Como
lo afirma el Panorama Social 2012 de América Latina y el Caribe “Convertir el cuidado en otro pilar de
la proteccion social y de las politicas publicas y considerarlo como una fuente de derechos sociales
implica numerosos desafios”.

({Qué papel debe tener el estado en la provision de las tareas de cuidado? ;Coémo se piensa
satisfacer la que se espera sea una demanda creciente de cuidado en la medida en que la poblacion de
adultos mayores no solo se hace més grande en su tamafio relativo sino que se espera viva mas afos?
Estas son algunas de las preguntas que cobran importancia en el debate politico.

En suma, lo que ha pasado en el pais en el siglo XX no tiene ni tendra precedentes en su historia:
las mujeres tienen cada vez menos hijos, las tasas de mortalidad infantil han alcanzado niveles
historicamente bajos y la expectativa de vida a los 60 afios ha aumentado. Estos cambios demograficos
han dejado a la poblacion colombiana en un proceso de envejecimiento moderado al que deben dar
respuesta las politicas sociales para abordar las consecuencias de tener una poblacién con mas adultos
mayores y para atender una mayor demanda de cuidado.

Actualmente, se observan marcadas diferencias en el acceso al mercado laboral entre hombres y
mujeres, que se trasladan al sistema de pensiones. Por un lado, las mujeres no gozan de trabajo continuo
y estable a lo largo de su vida y por otro lado reciben en promedio menor remuneracion que los
hombres'®. Esto, sumado a que las mujeres tienen una expectativa de vida mayor a la de los hombres,
hace que las mujeres obtengan pensiones inferiores a las de los hombres.

Los datos de la Encuesta de Hogares GEIH corroboran que las mujeres, en comparacion con los
hombres, dedican en promedio mucho mas tiempo a actividades no remuneradas, como oficios del hogar

16 Ademés de la discriminacion salarial contra las mujeres, ante la necesidad de poder compatibilizar las responsabilidades familiares

con las laborales, se observa una concentracién femenina en trabajos informales, que si bien ofrecen mayor flexibilidad son, en
general, mal remunerados.
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y cuidado de la poblacién dependiente en el hogar (nifios, jovenes y ancianos)'’. Adicionalmente, tienen
una menor proteccion durante su vejez; mientras que cerca del 30% de los hombres de 65 afios 0 mas
recibe pension, menos del 20% de las mujeres lo hace.

Uno de los grandes retos del SPS es favorecer y garantizar la participacion laboral de las mujeres
en el mercado laboral formal, en condiciones de igualdad entre hombres y mujeres. Esto implica, entre
otros, promover la existencia de guarderias, ayudar a las familias a través de subsidios familiares
(educacion gratuita, vivienda, etc.) y fomentar la participacion de los hombres en las tareas domésticas.
Esping-Andersen y Palier (2010) argumentan que el empleo de las mujeres tiene externalidades positivas
sobre su propio ingreso, presente y futuro (pueden cotizar para obtener un beneficio econémico en la
vejez), sobre el desarrollo de la familia y la productividad de la economia.

Las politicas y programas disefiados para garantizar el cuidado de la poblacién dependiente
adquieren particular importancia. El Estado debe modificar la organizacion social del cuidado' y
establecer las normas para aliviar la carga del trabajo no remunerado que recae sobre las mujeres
(Observatorio de igualdad de género de América Latina y el Caribe, 2013).

Costa Rica es uno de los paises pioneros en la construccion de redes de cuidado, cuyos rasgos se
presentan en el recuadro 3.

RECUADRO 3
LA RED NACIONAL DE CUIDO PARA ADULTOS MAYORES EN COSTA RICA

Costa Rica a finales de la década del noventa reconocié los derechos de las personas mayores
mediante la Ley Integral para la persona adulta mayor, en la que creé el Consejo Nacional de la Persona
Adulta Mayor (CONAPAM), ente adscrito a la Presidencia de la Republica y ente rector en materia de
politicas de envejecimiento y vejez.

A la par de estos cambios, se observaron otros de suma importancia que, en conjunto, instaron al
gobierno costarricense en 2011 a crear la Red Nacional de Cuido para personas adultas mayores. Por un
lado, un incremento en la participacion laboral femenina, sin que simultdneamente se generaran cambios
en los roles de cuidado que tradicionalmente se les han asignado a la mujer. Por otro lado, una disminucion
en el tamafo de las familias, que supone una reduccion en el nimero de potenciales cuidadores y acentta
la vulnerabilidad de las personas durante su vejez. Adicionalmente, un cambio cultural respecto a la nocién
del cuidado como un aspecto exclusivamente femenino y familiar, a uno en el que se reconoce la
participacion masculina y se postula el cuidado como otro pilar de la politica publica de proteccion social

La Red de Atencion Progresiva para el Cuido Integral de las Personas Adultas mayores de Costa Rica,
se conformd a partir de los programas de atencion existentes e incluye el disefio de un nuevo modelo de
atencion integral. La Red se basa en un esquema de financiamiento solidario, funciona bajo la coordinacién
del IMAS (Instituto Mixto de Ayuda Social de Costa Rica), CONAPAM y el Ministerio de Salud, e integra
instituciones de caracter publico nacional con gobiernos locales, organizaciones no gubernamentales,
organizaciones comunitarias y la sociedad civil (personas y familias).

Actualmente Costa Rica cuenta con 41 Redes Locales de Cuido para personas adultas mayores, 20 de
las cuales estan en comunidades identificadas por el gobierno costarricense como prioritarias de intervencion.
Las redes locales de cuido trabajan con autonomia y metas propias, bajo un marco de politica comun y son
responsables de identificar las necesidades de cada persona adulta mayor y los recursos disponibles.

Estas redes estan integradas por un total de 245 actores sociales®, representantes de instituciones como:
i) la Caja Costarricense de Seguro Social, ii) IMAS, iii) Ministerio de Salud, iv) hogares de ancianos, albergues
y centros diurnos administrados por las Organizaciones de Bienestar Social (OBS), v) asociaciones de
desarrollo especifico, vi) organizaciones comunales, vii) iglesias, y vii) personas adultas mayores.

17" Mientras que las mujeres dedican en promedio 26,3 horas a la semana para el cuidado de nifios, 24 horas para oficios del hogar y

22,1 horas para el cuidado de mayores o personas con discapacidad, los hombres dedican en promedio a estas tareas 14,5, 9,5 y
13,7 horas, respectivamente.

Se pueden asociar a las politicas de cuidado las guarderias, centros infantiles, casa cuna, instituciones educativas para nifos y
jovenes; centros diurnos y nocturnos de cuidado de adultos mayores, sistema de salud para las personas de la tercera edad;
flexibilizacion de horarios laborales y programas de salud materno-infantil, entre otros.
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Recuadro 3 (conclusion)

ElI CONAPAM brinda acompafiamiento a las redes locales establecidas para ayudarlos a superar
dificultades que surjan en la implementacion de tal forma que se logre el cumplimiento de los planes de
trabajo y en el largo plazo se garantice auto-sostenibilidad de las redes®. Entre los principales programas
existentes de la Red se encuentran los siguientes (CONAPAM, 2011), Programa Envejeciendo con Calidad
de Vida. Se suscriben convenios y alianzas, que en algunos casos involucran transferencia de recursos,
con entidades publicas y privadas sin fines de lucro para el desarrollo de investigaciones y programas
relacionadas con el envejecimiento, como por ejemplo: el Programa Integrado Movimiento para la Vida
(MQOVI), ejecutado por la Universidad Nacional, busca lograr que las personas y grupos utilicen el
movimiento humano como medio de envejecer sanamente. Dirigido a adultos mayores en Centros Diurnos
y a nifos y jévenes en riesgo, con quienes se trabaja la afectividad por medio del intercambio con personas
adultas mayores. Asi mismo, el programa “Juntos Formamos un Mundo Mejor”, cuyo objetivo es promover
en la educacion costarricense la comprension del proceso de envejecimiento y vejez mediante estrategias
de intercambio intergeneracional.

Por su parte, el Programa Construyendo Lazos de Solidaridad. Asigna un subsidio econémico, que se
transfiere a entidades publicas y privadas (OBS: hogares de ancianos, albergues y centros diurnos) para
contribuir a la atencién de los adultos mayores en condicion de pobreza, indigencia, vulnerabilidad y/o
riesgo social. También asigna recursos temporales a las organizaciones sin fines de lucro para ser
utilizados en la atencion de las personas adultas mayores en su domicilio, promoviendo su permanencia en
el nucleo familiar y comunitario.

Fuente: Sauma, 2011.

? Una de las prioridades del programa es el fomento de las capacidades locales para resolver las necesidades de cuidado
de las personas en la vejez.

® De acuerdo con el informe de CONAPAM, 2010, algunas comunidades cuentan con mayor grado de organizacién que
otras, asociado a la experiencia en la ejecucion del Programa Atencién Domiciliar que impulsa el CONAPAM desde el afio
2003. Algunas, incluso, ya cuentan con un comité que integra representacion de la sociedad civil y de los demas sectores
involucrados.

F. El mercado laboral como canal transmisor de desigualdad
y fragmentacion del sistema de proteccién social

La adaptacion que hizo la region del modelo europeo de seguridad social, basado en el empleo formal,
condujo a un Estado de bienestar segmentado (Ocampo, 2008) e inequitativo, en especial para los
trabajadores independientes e informales. Las fallas del mercado laboral, consecuentemente, constituyen
una barrera para alcanzar la universalidad de la proteccion social.

Ante la busqueda de un sistema de proteccion social para todos los ciudadanos se avanzo6 en la
construccion de dos pilares, uno contributivo, para proteger fundamentalmente a los trabajadores
formales y otro solidario, o no contributivo, que agrupa diferentes tipos de prestaciones para dar acceso a
niveles basicos de proteccion a poblaciones vulnerables (fundamentalmente, pobres, informales,
independientes y desempleados). Estos subsistemas, sin embargo, no garantizan la provision de los
mismos servicios y beneficios a la poblacién y la segmentacion se acent@la por las condiciones
heterogéneas de los territorios y los arreglos institucionales que no siempre conducen a una equiparacion
de los servicios y beneficios brindados a todos los ciudadanos'. De otro lado, la fragmentacion del SPS
ha derivado en la creacion de fondos de recaudo separados para cada subsistema, lo que genera
ineficiencias en la mancomunacion de riesgos de la poblacion, reduce la capacidad redistributiva del
sistema y se constituye en obstaculo para el avance hacia la construccion de un sistema equitativo.

Este obstaculo es particularmente importante en Colombia donde la informalidad laboral llega a
cerca del 51% de los ocupados, segun definicion del DANE, y a 62% si se tienen en cuenta a los
trabajadores que no contribuyen a la seguridad social (salud y pensiones) (Galvis, L.A., 2012), lo
anterior sin tener en cuenta el empleo rural. Este fenomeno es una de las causas del rezago de la
productividad en Colombia y el principal determinante de la fragmentacion del SPS, en donde el pilar

1% Se observan grandes diferencias en la provision de servicios entre zonas urbanas y rurales (recurso humano y tecnolégico, por

ejemplo), como en la capacidad institucional entre distintos niveles de gobierno.
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subsidiado se financia fundamentalmente a partir de contribuciones parafiscales, lo que a su vez
desincentiva la formalidad. En palabras de Levy (2012), las contribuciones al SPS se traducen en un
impuesto a la formalidad y un subsidio a la informalidad®. Se crea un circulo vicioso entre informalidad
y baja productividad. La presencia de un nimero importante de empresas informales genera mayores
obstaculos para generar cambios en la estructura productiva (muchas veces viven en la ilegalidad y
generan empleos precarios con bajos salarios). La informalidad, por su parte, limita el alcance del
sistema pensionario®' y “sesga en contra de actividades como la capacitacion, la adopcion de tecnologias
y la innovacion” (Levy, 2012).

Del analisis sobre la desarticulacion entre el mercado de trabajo y la proteccion social, que ha
contribuido a perpetuar las desigualdades en América Latina, CEPAL (2012) plantea como primer paso,
reducir las brechas productivas y las asimetrias en el mercado laboral. El empleo caracterizado por baja
productividad corresponde al de mayor informalidad, baja intensidad en capital y tecnologia y libre entrada
y salida de trabajadores. En un pais como Colombia, los sectores de alta productividad concentran menos
de un 20% del empleo, mientras que aquellos con baja productividad agrupan a cerca del 51% de los
ocupados. Adicionalmente, hay una fuerte relacién entre el nivel de ingreso de la poblacion y el sector
productivo al que pertenece. De tal forma, la desigualdad en la estructura productiva se ve reflejada en la
desigualdad de la distribucion del ingreso y el acceso a la proteccion social.

Uno de los desafios, por consiguiente, es mejorar la regulacion de los mercados de trabajo,
fomentar la formalizacion e incrementar la productividad para poder acelerar el crecimiento y mejorar
los mecanismos de integracion del sistema contributivo con el subsidiado. Adicionalmente, ante los
efectos negativos de las contribuciones parafiscales sobre la informalidad, se requieren esquemas
combinados de fuentes de financiamiento entre impuestos generales y contribuciones a la seguridad
social, que incluso contemplen esquemas alternativos de contribucion parcial.

G. Hacia un sistema de proteccion social integral

Los cambios en la concepcion, desarrollo € implementacion de los SPS se han dado de manera articulada
con los desarrollos tedricos y conceptuales generados en la materia. Entre otros cabe destacar el de las
Naciones Unidas que a principios del siglo XI defini6 la proteccion social como un conjunto de politicas
y programas, publicos y privados, disefiados para: 1) compensar la falta o la reduccion sustancial del
ingreso que puede enfrentar una persona por diversas circunstancias, ii) brindar asistencia a las familias,
y iii) ofrecer atencion médica y vivienda a la poblacion. CEPAL amplia la nocion de proteccion social al
ambito de los derechos. La OIT promueve la nocion de un piso basico de proteccion social para todos los
ciudadanos, que puede darse a través de transferencias monetarias, para lograr minimos en la dimension
de ingreso, y de la prestacion de un paquete basico de servicios (educacion, salud, pensiones, etc.) para
toda la poblaciéon independientemente del estatus laboral de las personas (Cecchini y Martinez, 2011).

Mas recientemente se viene insistiendo en la necesidad de transitar a un sistema integrado de
proteccion social que solucione la mala articulacion que existe entre los pilares contributivos y no
contributivos y, en general, los problemas de fragmentacion generados por los esquemas de financiacion
y el mercado laboral, al concebirse este Ultimo como puerta de entrada al SPS. Este concepto de
integralidad concibe el mercado laboral como un componente adicional del sistema de proteccion social.

Cecchini y Martinez (2011), por ejemplo, adoptan una concepcion de la proteccion social mas
amplia y proactiva que incluye a los individuos y familias en todas las etapas del ciclo de vida y

2 Los sobrecostos laborales, considerando la valoracién de los beneficios sociales, ascienden alrededor de 54% de un salario minimo

(Si no se incluyen los beneficios sociales los costos laborales representan cerca del 76% del SMMLYV, por lo que la carga es
especialmente para los salarios minimos, que en si mismos constituyen una barrera a la contratacion formal pues su nivel no es
consistente con los de la productividad) y por su parte, el aporte de solidaridad representa en Colombia el 8.4% de un salario minimo.
Sumado a lo anterior, existen otros costos asociados a las normas de despido que elevan el monto de las contribuciones.

De acuerdo con estimaciones de Levy (2012), los transitos que se observan de la formalidad a la informalidad disminuyen la
densidad de las cotizaciones al sistema pensionario (implican cortos periodos de cotizacion) por lo que para aquellos que logren
obtener pension esta sera baja en comparacion con los salarios (en el sistema de ahorro individual el 80% de los cotizantes no
alcanzaran la pension de | SMMLYV).
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considera entre sus funciones la regulacion del mercado laboral para procurar la universalizacion del
trabajo decente. Al pilar contributivo y no contributivo del SPS se suma el de regulacion del mercado
laboral con el objeto de fomentar el trabajo decente a través de la formalizacion, la seguridad en el
trabajo, la determinacion de salarios minimos y la eliminacion del trabajo infantil, entre otros. De
acuerdo con estos autores, un SPS debe concebirse como una institucion que facilita a la poblacion el
acceso a mejores condiciones econdémicas y sociales, por lo que cumple un rol importante en la
identificacion de nuevas necesidades de la poblacion para facilitar el disefio, gestion y articulacion de
politicas de proteccién y promocion social que permitan, en ultimas, mejorar la calidad de vida y la
generacion de ingresos autonomos de las personas.

La integralidad de un SPS implica, de manera redundante, integrar los distintos esquemas de
financiacion. De acuerdo con Robalino et al. (2012) en un sistema integrado, el objetivo es escoger
arreglos de financiacion que obedezcan a los siguientes tres principios: i) asegurar la sostenibilidad
financiera del sistema de tal forma que la financiacion con impuestos generales sea fiscalmente
sostenible, ii) asegurar que los subsidios sean progresivos, y iii) minimizar las distorsiones del mercado,
particularmente las del mercado laboral (como pueden, por ejemplo, generar los impuestos a la nomina).
El mercado desempefia un papel muy importante en la sostenibilidad financiera del sistema, lo que es
particularmente importante a la luz del envejecimiento de la poblacion. Se deben crear los mecanismos
necesarios para incrementar la productividad, formalizar el mercado laboral e incentivar, a través de
distintos esquemas, la cotizacion a pensiones de la poblacion activa. La proteccion a los adultos mayores
(del futuro) depende de las acciones en los jovenes de hoy.

Por el lado institucional, reducir la fragmentacion y promover la integracion de los diferentes
agentes que integran el SPS, de manera redundante lograr que las instituciones que operan trabajen como
un sistema, mejora el desempefio de los programas individuales y en general la provision de proteccion
social, tanto al nivel nacional como territorial. Desde esta perspectiva, Robalino et al. (2012) plantean
dos puntos fundamentales: i) deben existir mecanismos de seguimiento y rendicion de cuentas y ii) se
deben establecer lineamientos claros con los operadores del sistema, ya sean privados o publicos, de tal
forma que se garantice la prestacion de los servicios que les corresponden asi como la calidad de los
mismos. Esto ultimo es fundamental por cuanto de ello depende en gran medida la percepcion del
beneficio que reciben las personas, lo que a su vez influencia su disponibilidad a contribuir. En resumen,
el camino de la transicion va de un sistema con alta fragmentacion horizontal y vertical”®, con poca
coordinacion y existencia de sistemas paralelos, hacia un sistema integrado.

La siguiente seccion presenta los rasgos de la financiacion del sistema de proteccién social
en Colombia.

2 Desde el lado de la oferta, la fragmentacion vertical se da entre distintos niveles administrativos y la horizontal entre los distintos

sectores que operan el sistema. Desde el lado de la demanda, la fragmentacion horizontal hace referencia a distintos grupos de la
poblacion que se atiende y la vertical al ciclo de vida.
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lll. Politica fiscal y proteccién social: el reto
de articular programas contributivos
y asistenciales

En los trabajos de la ultima década la CEPAL ha recomendado a los paises de la region una vision
integral de los sistemas de proteccion social para alcanzar cobertura universal, igualdad en las garantias,
y financiamiento solidario, que supere la tradicional segmentacion de los servicios de salud y de
seguridad social en la mayoria de los paises. Asi mismo, se ha resaltado la necesidad de fortalecer las
instituciones y los contextos locales, asi como, la articulacion y coherencia de las acciones del Estado,
los proveedores de servicios privados, las familias y las organizaciones sociales.

Hoy existe consenso alrededor de la necesidad de la Proteccion Social para promover mayor
productividad. Ademds de las corrientemente esbozadas razones éticas o de estabilidad politica para
promover mayor proteccion, las razones econdmicas sefialan la posibilidad que tiene la proteccion social
de promover el talento en todos los grupos sociales. Por otra parte, el desarrollo de mecanismos de
proteccion también favorece la innovacidon, que requiere tomar riesgos en sus apuestas por mayor
productividad. Sin embargo, existen riesgos por una politica social que genere distorsiones entre los
incentivos por ejemplo de ser un trabajador formal o informal, o bien que no genere los suficientes
estimulos al ahorro de las personas, en el caso de ahorro para la vejez, o que genere garantias que
impidan el funcionamiento de los mercados (Velasco, 2011).

La articulacion de programas contributivos y no contributivos pasan en primer lugar por hacer
compatibles un canal directo mediante el cual las politicas sociales, se orientan a superar falencias del
capital humano de las personas que les impiden su vinculacion con los mercados y un canal indirecto que
vincula la poblacion al mercado laboral por el impulso de la actividad economica. Esto se expresa también
en la forma como se compatibilizan politicas activas y pasivas del mercado laboral (Baghwati, 1988).

El debate sobre el financiamiento de la seguridad social y la disyuntiva entre impuestos generales,
contribuciones y aportes parafiscales cobra relevancia en este contexto. Colombia ha venido
orientandose hacia la financiacidén con rentas generales, sin embargo como se verd a continuacion, el
peso de las contribuciones es aliin preponderante en la financiacion de las coberturas de la seguridad
social integral.
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Ligado al debate de los instrumentos fiscales mas idoneos para hacer realidad las garantias de
universalidad que hoy consagran los derechos se encuentran varios frentes en los que serd necesario
avanzar para mejorar la efectividad del SPS. En primer lugar, estan los temas de priorizacion, particular,
pero no exclusivamente en servicios de salud, que generan una tension con el espacio fiscal de los
paises. Por ello de la experiencia sistematizada de los paises, hoy recogida por algunas series recientes
muestran la necesidad de hacer explicitos la unificacion de contenidos de los beneficios y los plazos en
los que se pretende lograr universalidad, enfrentada a la restriccion de recursos disponibles y las formas
en que se establecen limites con legitimidad.

En segundo término esta el creciente ejercicio de justiciabilidad de los derechos y las tensiones
que hoy enfrenta la articulacion de mecanismos contributivos y solidarios en la cobertura en diferentes
programas. Finalmente, se encuentran también como otro aspecto en la articulacion de un SPS las
respuestas de los Ministerios de Hacienda de los paises frente a las exigencias de mas prontas garantias,
que van desde la definicion de reglas estrictas para preservar la estabilidad o de relativa discrecionalidad
para promover una politica fiscal con mayor capacidad para realizar politica redistributiva.

Este capitulo aborda una aproximacion a la estructura de financiamiento del SPS colombiano y a
la poblacion cubierta. Se pretende brindar una idea aproximada de los recursos asignados a la proteccion.
Sin embargo, la medida que se ofrece combina partidas que pueden considerarse ahorro, como
contribuciones para pensiones futuras de vejez, con partidas de gasto corriente como es el caso de las
contribuciones que pagan el seguro familiar de salud. Asi mismo, se presentan los recursos de impuestos
generales y las cargas parafiscales que se asignan a los diferentes componentes del sistema de
proteccion. Sin embargo estos montos corresponden a partidas asignadas y no a aquellas que
efectivamente fueron ejecutadas. Por otra parte, no contiene todos los recursos que las familias pueden
asignar a fines de proteccion.

A. Impuestos generales y contribuciones

Como previamente se menciond, uno de los grandes debates alrededor del tema de financiamiento de los
sistemas de proteccion social gira en torno al esquema de financiacion, ya sea en funcion de impuestos
generales o a través de aportes parafiscales o contribuciones a la seguridad social. En el caso de
Colombia, ante la alta fragmentacion del sistema, ocasionada fundamentalmente por concepcion del
mismo sobre la base del empleo formal, el esquema de financiamiento tiene un componente contributivo
y otro no contributivo, financiado con recursos publicos para procurar la cobertura universal del SPS, o
por lo menos de algunos componentes del sistema.

Con el proposito de realizar una aproximacion a la composicion del gasto del Sistema de Proteccion
Social, se construye una matriz de fuentes de financiacion sobre los cinco componentes del SPS: i)
Seguridad Social Integral, ii) Formacion de capital humano, iii) Acceso a activos, iv) Manejo de riesgos en
crisis, y v) Promocion social. Para la construccion del gasto se tienen en cuenta las contribuciones a la
seguridad social, los impuestos parafiscales, recursos de img)uestos generales y otros recursos, entre los que
no se tienen en cuenta recursos de las entidades territoriales™ (ET), ni el gasto privado.

En el componente de Seguridad Social Integral se tienen en cuenta tres subcomponentes. El
sistema de proteccion a la vejez que incluye las cotizaciones obligatorias para futuras pensiones, los
recursos de impuestos generales para el pago de pensiones y los beneficios del programa Colombia
Mayor. En el subcomponente de salud se incluyen las cotizaciones al régimen contributivo, recursos de
financiacion y cofinanciacion para el régimen subsidiado (Sistema General de Participaciones (SGP),
Fosyga-Solidaridad, Cajas de Compensacion Familiar (CCF), Contrapartida de entidad territorial (ET) y
paripasu de la nacidn), recursos de SGP para salud publica y prestacion de servicios de salud, y el monto
pagado por recobros No-POS. Se excluyen los recursos de los regimenes especiales y de excepcion, asi
como el gasto privado en salud (gasto de bolsillo y gasto en planes complementarios de salud), que
seguin proyecciones de Gilberto Baron (2009) para el afio 2008 sumaban cerca de 3,8 billones de pesos.

# Con excepcidn de los recursos para el Régimen Subsidiado entre los que se cuentan los recursos de cofinanciacion de las ET.
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En el subcomponente de trabajo, se agrupan el sistema general de riesgos laborales, los servicios de las
cajas de compensacion familiar (CCF) y subsidios al desempleo de FONEDE.

El componente de formacion de capital humano comprende los servicios de cuidado y atencion
integral a la primera infancia, programas para nifios, nifias y adolescentes (NNA) del ICBF, los recursos
para educacion basica y media, la formacion para el trabajo (SENA y Jovenes en Accién) y en educacion
superior, los recursos del Presupuesto General de la Nacion para universidades publicas y los subsidios
de sostenimiento. No se tienen en cuenta dentro de este componente las becas y créditos otorgados por el
ICETEX para educacién superior.

El componente de acceso a activos esta conformado por la generacion de activos y el acceso a
vivienda adecuada. En el primer subcomponente se analizan los programas de generacion de ingresos y
empleabilidad junto con el programa de proyectos productivos del DPS. El gasto en vivienda tiene en
cuenta los subsidios asignados por FONVIVIENDA, el Banco Agrario y las CCF, para mejoramiento o
compra de Vivienda de Interés Social (VIS) los recursos de SGP para agua y saneamiento basico, y los
recursos destinados en la vigencia 2012 a las 100.000 viviendas gratis.

En el componente de manejo de riesgos en crisis se tiene en cuenta, por un lado, la atencion a
victimas de desastres naturales, cuyos recursos corresponden a la inversion del Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres y, por otro lado, la atencion a victimas de la violencia que incluye la
atencion humanitaria a desplazados, indemnizaciones a victimas por hechos distintos al desplazamiento
y el programa Paz, Desarrollo y Estabilizacion del DPS. Finalmente, el componente transversal de
Promocién Social comprende los recursos de los siguientes programas: Mas Familias en Accidn, Red
UNIDOS, Familias Guardabosques, Familias en su Tierra, Ingreso para la Prosperidad y los recursos de
la Red de Seguridad Alimentaria (ReSA).

En relacion con estos ultimos tres componentes vale la pena resaltar el cambio en la concepcion
que se tenia del SPS, por ejemplo, diez afios atras. Por un lado, se concebia un componente de asistencia
social y no uno de promocién social. El componente transversal de promocién social, cuya nocion va
mas alla de la mera asistencia social, tiene como objetivo facilitar el acceso de la poblacion mas pobre y
vulnerable a todos los servicios y beneficios del SPS, y generar las condiciones y capacidades que les
permitan salir de la condicion de pobreza y mantenerse fuera de ella. Por otro lado, se establece el
componente de acceso a activos que abarca no solo el acceso a vivienda digna, sino también politicas y
programas de generacion de ingresos y acceso a servicios del sistema financiero. Finalmente, se
introduce el componente de manejo de riesgos en crisis, con el propdsito de atenuar los efectos de
choques covariantes como, por ejemplo, desastres naturales, crisis econdmicas o actos violentos.

En 2012, los recursos asignados al sistema de proteccion social, SPS, sin incluir el gasto privado
ni recursos de las ET, representd 17,2% del PIB, al alcanzar un poco mas de 114,7 billones (véanse los
cuadros 1y 2). Estos recursos son inferiores al gasto publico social promedio de 21 paises de la region
que alcanzé en 2008 un valor cercano al 25% del PIB regional.

Aproximadamente, tres cuartas partes del gasto del SPS (12,2% del PIB) las absorbe el
componente de seguridad social integral, que incorpora los pilares de proteccion a la vejez, salud y
trabajo. Dentro de este, los aportes del gobierno para el pago de pensiones24, por valor de 34,4 billones
de pesos, representaron la mayor proporcion (29,9%), seguido del gasto en salud® (24,1%).

El componente de formacion de capital humano, que incluye desde la educacion inicial hasta la
educacion post-secundaria, representé aproximadamente 4% del PIB, teniendo la mayor participacion
dentro de este componente el gasto destinado a educacion basica y media (16 billones de pesos
corrientes de 2012 equivalentes al 2,4% del PIB).

* Dado que el cuadro presenta el gasto corriente del SPS, respecto al pago de pensiones se debe tener en cuenta que una parte de estas

se financian con reservas, o fondos establecidos en periodos anteriores.

Se excluyen del componente de salud los recursos de los regimenes especiales y de excepcion, asi como el gasto privado en salud
(gasto de bolsillo y gasto en planes complementarios de salud), que segin proyecciones de Gilberto Barén (2009) para el afio 2008
sumaban cerca de 3,8 billones de pesos.

25
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El gasto de los tres componentes restantes, Acceso a activos, Manejo de riesgo en crisis y
Promocién Social, representaron el menor monto: 8,4 billones de pesos equivalentes a 1,26% del PIB.
CUADRO 1

COLOMBIA: ASIGNACIONES DE RECURSOS Y BENEFICIARIOS DEL SISTEMA
DE PROTECCION SOCIAL, 2012

Fuentes de financiacion (millones de $)

Componente del SPS Pobl_acién
Contribuciones  Impuestos Parafiscales ~ Otros Total cubierta
Seguridad Social Integral 33990 408 41716 709 4078 022 79 785 139
Proteccion a la vejez 15399 732 34 357 773 49757 505 9180 831
Cotizantes 15399 732 15399732 6673581
Pensionados 34 357 773 34 357773 2507 250
Salud 18 411 577 9 098 936 141 237 27 651750 42562 967
Trabajo 179 099 3936785 4115 884
Sistema General de Riesgos Laborales 179 099 179099 8093 537
Subsidio al desempleo (FONEDE) 82 308 82 308 94 482
Servicios Cajas de Compensacion Familiar 3854 477 3854477 6799588
Formacién de capital humano 18 214 007 6211600 440 366 24 865 973
Primera infancia + NNA (ICBF) 64 478 4496 077 4560555 2032132
Educacién basica y media 15 983 548 15983 548 8 600 000
Formacioén para el trabajo 31404 1715523 440 366 2187293 11763558
Educacién universitaria 2134 577 2134 577 1851651
Acceso a activos 2269 517 426 825 2 696 342
Vivienda 2 056 279 426 825 2483 104 52 067
Generacion de ingresos 213 238 213 238 140 044
Promocion social 3 656 247 3377 3659625 9874651
Manejo de riesgos en crisis 2 044 855 3148 2048 003 1082 460
Atencion de victimas 1749 149 3148 1752297 1082460
Desastres naturales 295 706 295 706
Econdémicos
Total 33990 408 69 641 336 10716 447 446 891 114 795 082

Fuente: Véanse los cuadros A.3 y A.4 del anexo.

CUADRO 2
COLOMBIA: ASIGNACIONES DE RECURSOS DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL
COMO PORCENTAJE DEL PIB

Fuentes de financiaciéon

Componente del SPS

Contribuciones Impuestos Parafiscales Otros Total

Seguridad Social Integral 5,11 6,53 0,61 12,25
Proteccion a la vejez 2,31 5,16 7,47
Cotizantes 2,31 2,31
Pensionados 5,16 5,16
Salud 2,77 1,37 0,02 4,15
Trabajo 0,03 0,59 0,62
Sistema General de Riesgos Laborales 0,03 0,03
Subsidio al desempleo (FONEDE) 0,01 0,01
Servicios Cajas de Compensacién Familiar 0,58 0,58
Formacion de capital humano 2,74 0,93 0,07 3,73
Primera infancia + NNA (ICBF) 0,01 0,68 0,69
Educacion basica y media 2,40 2,40
Formacién para el trabajo 0,00 0,26 0,07 0,33
Educacién universitaria 0,32 0,32
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Cuadro 2 (conclusion)

Fuentes de financiacion

Componente del SPS

Contribuciones Impuestos Parafiscales Otros Total
Acceso a activos 0,34 0,06 0,40
Vivienda 0,31 0,06 0,37
Generacion de ingresos 0,03 0,03
Promocién social 0,55 0,55
Manejo de riesgos en crisis 0,31 0,31
Atencion de victimas 0,26 0,26
Desastres naturales 0,04 0,04
Econémicos
Total 5,11 10,46 1,61 0,07 17,2

Fuente: Calculo de los autores.

Como ya se menciond, la mayor proporcion de los recursos asignados al gasto del SPS se destina
al componente de Seguridad Social Integral (71%), seguido del componente de formacion de capital
humano, que absorbe el 22% de los recursos del sistema. En el extremo inferior, el acceso a activos
representa el 2,3%; los programas de promocioén social, en los que se encuentran Mas Familias en
Accion y UNIDOS, representa el 3,2%, y la atencion a victimas por la violencia y desastres naturales el
1,8% (véase el cuadro 3).

CUADRO 3
COLOMBIA: PARTICIPACION DE CADA COMPONENTE DENTRO DE LOS RECURSOS
ASIGNADOS AL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

(En porcentajes)

Componente del SPS Contribuciones Impuestos Parafiscales Otros Total
Seguridad Social Integral 100,0 62,4 38,1 71,0
Formacion de capital humano 26,2 58,0 98,5 21,7
Acceso a activos 3,3 4,0 23
Promocién social 53 0,8 3,2
Manejo de riesgos en crisis 29 0,7 1,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Calculo de los autores.

En cuanto a la participacion de las fuentes, como se observa en la parte inferior del cuadro 4, el
29,6% de los recursos provienen de las contribuciones a la seguridad social, el 60,7% de impuestos
generales, el 9,3% de aportes parafiscales y el 0,4% de otras fuentes como rendimientos y aportes de
otras entidades no gubernamentales, entre otros. El elevado peso de las asignaciones financiadas con
impuestos generales se explica fundamentalmente por la contribuciéon que tienen los aportes de la
Nacion para financiar el pago de pensiones.

Los demds componentes del sistema se financian mayoritariamente con recursos publicos. El
componente de formacion de capital humano, que recibe la mayor proporcion de recursos parafiscales,
financia el 73,2% del gasto con impuestos generales, el 25% con aportes parafiscales y el 1,8% con otros
recursos. El componente de acceso a activos se financia con una mayor proporcion de recursos
provenientes de impuestos generales (84,2%) y ain mas, los componentes de Promocioén Social y
Manejo de riesgos en crisis se financian casi que exclusivamente con recursos publicos.
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CUADRO 4
COLOMBIA: PARTICIPACION DE LAS FUENTES DE FINANCIACION DE LAS ASIGNACIONES
AL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

(En porcentajes)

Componente del SPS Contribuciones Impuestos Parafiscales Otros Total

Seguridad Social Integral 41,7 53,3 5,0 100,0
Formacion de capital humano 73,2 25,0 1,8 100,0
Acceso a activos 84,2 15,8 100,0
Promocién social 99,9 0,1 100,0
Manejo de riesgos en crisis 99,8 0,2 100,0
Total 29,6 60,7 9,3 0,4 100,0

Fuente: Calculo de los autores.

No obstante lo anterior, Colombia exhibe los impuestos a la nomina mas altos de la region. Los
costos no salariales totales esperados a la hora de contratar un empleado (medidos en proporcion del
salario mensual esperado) son de 32% en América Latina y el Caribe y 54% en Colombia (Levy, 2008 y
2012). Los impuestos sobre la nomina introducen una brecha entre el salario que se lleva a casa el
trabajador y el pagado por la firma. Esta brecha desincentiva el trabajo formal, asi como lo puede hacer
la existencia del subsistema no contributivo para trabajadores informales o sin capacidad de pago. Los
estudios han sefialado que estas dos distorsiones actian como un subsidio a la informalidad o un
impuesto a la formalidad para los trabajadores. Para Colombia, Cuesta y Olivera (2010) estimaron estas
distorsiones entre 2 y 27 por ciento de los ingresos laborales.

La busqueda de la universalizacion, entendida esta tanto en términos de afiliacion como de
servicios cubiertos, generara progresivamente mas presiones sobre los requerimientos de recursos de
financiaciéon y sobre la sostenibilidad de los mismos. Teniendo en cuenta que una considerable
proporcién de recursos proviene de impuestos generales, se evidencia la necesidad de ampliar la base
impositiva y generar estrategias para mejorar el recaudo de estos recursos. Asimismo, aunque el presente
analisis no tiene en cuenta los recursos de las ET, serd necesario generar incentivos cada vez mayores
para que las administraciones locales generen recursos propios para cofinanciar los servicios de
proteccion social.

Respecto a la conformaciéon de las fuentes, el reto serd encontrar el punto de equilibrio en el
monto de las contribuciones que permita aprovechar el aporte de las personas con capacidad de pago que
participan en el mercado laboral formal, sin generar incentivos a la informalidad, la evasion o la elusion.
Adicionalmente, cualquiera que sea el esquema y la participacion de cada fuente, se requiere de grandes
esfuerzos en términos de regulacion del mercado laboral, politicas de formalizacion y disefio de
esquemas alternativos de contribucion, como por ejemplo esquemas de contribucion parcial o subsidiada
(Acosta y Pardo, 2013).
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