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Reduccion de vulnerabilidades



15. Reduccion de vulnerabilidades a desastres
para el desarrollo sostenible'®

Localizada en el Anillo de Fuego del Pacifico y situada en tres cadenas montaiiosas, Colombia es muy
propensa a los desastres naturales. Estudios recientes muestran que el impacto de los desastres naturales
estd aumentando, y es probable que afecte la estabilidad fiscal del pais. En esta Nota se argumenta que se
debe atacar el problema de los desastres naturales por su raiz, incorporando el manejo de riesgos de desas-
tres naturales en su proceso de desarrollo. El pais necesita modernizar la legislacion que guia las activida-
des del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD), y redirigir su enfoque
primario de respuesta de emergencia a un enfoque mds integral de manejo de riesgos. Para mejorar la
efectividad de las acciones estatales, el SNPAD debe definir una estrategia eficiente y sostenible de reduc-
cién de riesgos y financiacion.

199 Este capitulo fue escrito por Francis Ghesquiere, con la colaboracién de Omar Dario Cardona.
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Introduccion

Colombia ha sufrido una buena cuota de grandes desastres; en los tltimos 25 afnos el pais ha
sufrido seis terremotos mayores, tres erupciones volcanicas, grandes deslizamientos y avalan-
chas, y extensas inundaciones. En un estudio®® se estima que los grandes desastres ocurridos
entre 1993 y 2000 afectaron a mas de 4 millones de colombianos; en otro®! se estima que el costo
de los desastres colombianos mas significativos de los tltimos 25 afios fue de entre US$45 millo-
nes (en el caso del Atrato Medio en 1992) y cerca de US$1.600 millones, equivalente al 2,2% del
PIB (por el terremoto en el Eje Cafetero en 1998). Un tercer estudio®” revela que los eventos
relacionados con el fenémeno de El Nifio causaron pérdidas en Colombia por unos US$564
millones, entre 1997 y 1998.

Colombia recibe también el impacto de desastres “menores” recurrentes, causados por fenéme-
nos persistentes, tales como deslizamientos, inundaciones, incendios forestales y sequias. Aun-
que rara vez estdn presentes en las estadisticas nacionales, estos eventos mas pequefos, pero
frecuentes, impactan crénica y negativamente al desarrollo en los &mbitos local y subnacional y
afectan a la poblacion de los estratos socioeconémicos de bajos ingresos. Ademds de causar una
significativa pérdida de vidas, constituyen una barrera para el desarrollo y la reduccién de la
pobreza. Durante el periodo de 1993 a 2004, 5,2 millones de personas resultaron afectadas por
estos eventos, o un promedio de 450.000 cada afo. El cuadro 15.1 presenta las cifras brutas de
danos y pérdidas por un evento de mediana intensidad.”® Teniendo en cuenta la persistencia
de los eventos menores en el pais, las inversiones municipales en administracion de riegos si-
guen siendo bajas en forma desconcertante.

200 Echeverri Garzén (2002).

201 Cardona y Wilches-Chaux (2004).

202 Conpes (2001).

203 Base de datos de DesInventar, la Red de Estudios Sociales para Prevencién de Desastres en América Latina (La RED). Esta base
de datos contiene registros de Colombia desde principios del siglo XX que se distribuyen por tipos de eventos, tipos de efectos
en el &mbito municipal y frecuencia de ocurrencia, y también ofrece estadisticas de tiempo y espaciales.
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Reduccion de vulnerabilidades a desastres para el desarrollo sostenible

Cuadro 14.1. Daiios y pérdidas de eventos de pequefia y mediana intensidad, 1981-2000

Personas Viviendas Viviendas Hectareas de cosechas
Periodo Muertes afectadas destruidas afectadas perjudicadas
1981-1990 3.643 2.824.832 19.780 14.400 1.011.655
1991-2000 2.477 11.140.127 49.835 157.711 1.526.363

Fuente: Base de datos de DesInventar (actualizados a 2003).

En un estudio realizado por la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) y el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)** se identifica y analiza un total de 17.931 eventos
(597,7 por ano) registrados en un periodo de 30 afos, lo que indica que Colombia tiene el pro-
medio maés alto de América Latina, aun mas alto que Pert (585,5) y México (241,9), que tienen
altos indices de ocurrencia de desastres.

Tanto los desastres infrecuentes de alto impacto como los eventos frecuentes de bajo impacto
tienen efectos adversos en el desarrollo. Los eventos extremos dejan una larga estela de pérdi-
das humanas y pérdidas econdmicas significativas, y pueden tener implicaciones fiscales en
ausencia de una estrategia adecuada de reduccion de riesgos y proteccion financiera. Al mismo
tiempo, los eventos menores que ocurren regularmente a nivel local tienen un efecto acumulativo
que es igualmente serio para las comunidades afectadas. Estos eventos “menores” destruyen
repetidamente los medios de vida, retrasan el desarrollo local y perpettian la pobreza. En am-
bos casos, las comunidades de bajos ingresos de las areas urbanas y periféricas urbanas son las
mas afectadas, ya que estan localizadas en desproporcién en areas propensas a inundaciones,
deslizamientos y caudales de barro, y también porque sus viviendas informales no pueden
soportar ni las menores conmociones sismicas.

Desastres en aumento

En el grafico 15.1 se presenta el namero creciente de desastres reportados en Colombia en las
altimas tres décadas, el que ilustra un aumento definido en la vulnerabilidad, ya que, aunque
algo de este aumento puede deberse a mayor informacién, la mayor vulnerabilidad acumulativa
a fenémenos naturales y causados por el hombre, esta vinculada en grado mayor con una ma-
yor concentracion de activos y poblacion en dreas de riesgo, una situacion que se intensifica con
la desigualdad y la pobreza. De hecho, una parte muy grande de esta mayor vulnerabilidad a
riesgos naturales ha sido causada por la alta tasa de urbanizacion, y aumenta por la localizacion
de las grandes ciudades en dreas de riesgo.?’> Se pueden esperar consecuencias més serias en el
futuro, y es probable que el cambio climético global, que produce una mayor variabilidad del
clima, aumente la exposicién del pais a riesgos de inundaciones, erosiones, deslizamientos
de tierra y sequias. Otra vez aqui, se afectan en particular los pobres. La densidad de poblacién
de rdpido crecimiento en las ciudades colombianas da como resultado més y mas areas de
asentamientos de riesgo.?%

204 Cardona y Yamin (2005).
205 Ver Samad (2006), p. 12 y Vision Colombia II centenario: 2019 (2005), p. 249.
206 Samad (2006), p. 12.
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Reduccion de vulnerabilidades

Grifico 15.1. Informacion de desastres, 1972-2000
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Fuente: ERN-Colombia (2004).

El grafico 14.2 presenta el aumento en el Indice Local de Desastres (ILD) de 1980 a 2000. El
ILD?*7 es un indicador de la incidencia y distribucién de los efectos de los desastres en todos los
municipios de un pais.

El aumento en el niimero e impacto de los desastres naturales en Colombia es una fuente de
preocupacién. El aumento significativo que presenta el grafico 15.2 resulta tanto del aumento
del ntimero de eventos, como de su distribucion general a través de todo el pais. La tendencia
indica un deterioro general de la elasticidad de las comunidades en el pais, y un aumento signi-
ficativo de las obligaciones contingentes del Gobierno relacionadas con desastres.

Exposicion financiera del Estado

En un estudio®® se estiman las obligaciones contingentes relacionadas con desastres para el
Gobierno nacional, al calcular las pérdidas probables®® que pueden resultar de eventos natura-

207 E1 ILD se toma del marco de los Indicadores de Riesgo de Desastre y Programa de Gestién de Riesgos para las Américas (2005).

208 Arambula, Cardona y Yamin (2005).

209 Las pérdidas probables por eventos naturales adversos se miden usualmente en términos de la Pérdida Maxima Probable (PMP),
que es un estimado de la mayor pérdida econdémica que es probable que ocurra cuando sucede un evento catastrofico. Se calcula
usando la razén de magnitud de evento a dafio esperado. Nétese que es una medida subjetiva y la define el asegurador (para un
conjunto dado de politicas), dependiendo de sus recursos y disposicién de asumir riesgos. Ver Munich Re (http:/www.
munichre.com/).
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Grifico 15.2. Evolucion del Indice Local de Desastres (ILD), 1980-2000
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Fuente: Indicadores de Riesgo de Desastre y Programa de Gestion de Riesgos para las Américas (2005).

les adversos de periodos especificos de retorno (100, 500 afios 0 mas).?!? El cuadro 15.2 presenta
estimados de las obligaciones contingentes totales del Estado como porcentaje del PIB. El cua-
dro incluye las pérdidas potenciales para el sector ptblico (en los &mbitos nacional, departa-
mental y municipal), y para los estratos de ingreso mas bajos (estratos socioeconémicos 1y 2). El
dano a los activos asegurados se resta del total para dar una imagen clara de los pasivos netos
del Estado. El andlisis muestra que las pérdidas probables para eventos de un periodo de retor-
no de 100 afios son comparables a los pasivos de pensiones del Gobierno para 2004, y también
muestra que la exposicion a un evento extremo, con un periodo de retorno de 500 afios (equiva-
lente a una probabilidad de 2% en 10 afos), estd en el orden de 3% del PIB para el Gobierno y
podria llegar al 15% del PIB si se incluyen las pérdidas del sector privado.

Al compararse las pérdidas potenciales por eventos de desastre con los recursos del Gobierno,
en un analisis efectuado como parte del Programa de Indicadores de Riesgo de Desastres y
Gestion de Riegos para las Américas?!! del BID, se vio que el gobierno colombiano tiene el Indi-
ce de Déficit de Desastres (IDD) mas alto entre los paises evaluados (ver el grafico 15.3). E1 IDD
indica si los recursos domésticos o externos que pueden hacerse disponibles en caso de un
desastre (inclusive pérdidas y ayuda externa) serian suficientes para reemplazar las pérdidas de
activos (directas e indirectas), en caso de desastre de un periodo de retorno dado. Un IDD
mayor que 1 indica un déficit por parte del Gobierno.

El cuadro 15.3 muestra el IDD de Colombia para eventos con periodo de retorno de 100 a 1.500
anos (teniendo en cuenta solamente el dano a edificios). En todos los casos, el indice es superior
a 1, indicando que el Gobierno no tendria recursos suficientes para financiar las necesidades de
reconstruccion resultantes de estos eventos.

210 La tasa de retorno de un evento catastréfico es el inverso de la probabilidad de sobrepaso, que describe la probabilidad de que
se excedera un cierto nivel de pérdida en base anual. Por ejemplo, es probable que la pérdida asociada con un periodo de
retorno de 20 afios se exceda s6lo el 5% del tiempo, o en promedio, en un afio de cada 20.

211 BID (2005). E1 IDD muestra la relaciéon entre pérdidas probables (con periodos de retorno indicados) y la capacidad del gobierno
y sus recursos disponibles domésticos o externos (su elasticidad econdmica). Un IDD superior a 1 indica que un gobierno no
podria reemplazar los activos de los cuales es responsable.
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Cuadro 15.2. Obligaciones contingentes debidas a desastres, como porcentaje del PIB de 2004

Pérdidas probables L100 L500 L1000 L1500 Ly

Total - millones de US$ 9.006,02 14.602,00 17.003,14 18.368,22 1045,93
Gobierno 1.850,50 2.923,21 3.384,27 3.647 44 225,67
Gobierno nacional - millones de US$ 647,68 1.023,37 1.184,49 1.276,60 78,98
Estratos 1 y 2 - millones de US$ 1.436,46 2.566,34 2.967,12 3.186,80 132,25
Total - porcentaje del PIB 9,19 14,90 17,35 18,74 1,07
Gobierno - porcentaje del PIB 1,89 2,98 3,45 3,72 0,23
Gobierno nacional - porcentaje del PIB 0,65 1,05 1,21 1,30 0,08
Estratos 1y 2 - porcentaje del PIB 147 2,62 3,03 3,25 0,13

Nota: L se refiere a la Pérdida Mdxima Probable (PMP) por periodo de retorno (p. ej., 100 afios, etc.), y Ly a la Pérdida Anual Promedio (PAP).
Fuente: Cdlculos basados en Cardona, Yamin y Ardmbula (2005).

Grifico 15.3. IDD en 500 afios, Colombia 2000
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Fuente: Programa de Indicadores de Riesgo de Desastres y Gestion de Riegos para las Américas (2005).

Cuadro 15.3. Indice de déficit de desastres, Colombia 2003

IDD100 IDD500 IDD1.000 IDD1.500

1,28 2,07 2,37 2,53

Fuente: Programa de Indicadores de Riesgo de Desastres y Gestion de Riegos para las Américas (2005).
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Reduccion de vulnerabilidades a desastres para el desarrollo sostenible

La situacion debe considerarse desde un punto de vista fiscal y se deben explorar la adecuada
reduccion de riesgos y las alternativas de transferencia de riesgos. De no hacerse asi, se produ-
cirfa una mayor exposicién del Estado y un impacto adverso en las perspectivas del pais para el
desarrollo, poniendo en riesgo el objetivo de Visién 2019 de mantener la estabilidad
macroecondmica.*?

Dificultades y desafios en la gestion de riesgos de desastres. Colombia esta reconocida como lider
latinoamericano en gestion de desastres. La Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres (DPAD), creada en 1988, coordina las acciones dentro del SNPAD. El cambio de solu-
ciones ad hoc a un mecanismo institucionalizado para coordinar todos los aspectos de gestion de
desastres fue un avance significativo. La adopcién de una estructura descentralizada,
interinstitucional y participativa, en lugar de los viejos esquemas de rescate de las autoridades
nacionales, fue también una mejora considerable. No obstante, el alcance y efectividad del SNPAD
se han visto plagados de contratiempos y deficiencias, varios de los cuales se presentan a conti-
nuacion:

* El cambio en la adscripcion del sistema, originalmente dentro de la oficina de la Presiden-
cia de la Republica y ahora en el Ministerio del Interior, ha reducido la importancia del
sistema con respecto a los sistemas administrativos, y lo ha desviado de su relacién con el
Presidente, quien esta constitucionalmente a cargo del orden publico.

* Relegada a una posicion de segundo orden, la Direccién del Sistema no siempre ha sido
capaz de coordinar con efectividad las acciones de las entidades oficiales. En algunos
casos, se han implementado nuevas iniciativas sin consulta previa con las entidades del
sistema. La misma Presidencia de la Reptiblica ha limitado el desempeno del Sistema y ha
recurrido a poderes de excepcion establecidos en la Constituciéon (econdémicos, sociales, y
de emergencia ecoldgica, art. 215 de la C.P) para enfrentar situaciones de desastre.

e Por varias razones, el énfasis de la Direccién ha estado primordialmente en el estado de
preparacién y respuesta de emergencia ex post. Los esfuerzos para estimular actividades
de reduccién de riesgos han sido en general descoordinados y de poca duracion. En par-
ticular, el sistema esta deficientemente alineado con el sistema de planeaciéon de uso de
tierras del Estado, lo que limita su efectividad y ha llevado a inversiones ineficientes,
como también a redundancia de informacién y canales de comando y control.

* En su estado actual, la capacidad del sistema para apoyar grandes operaciones de recons-
truccion es limitada. En particular, la premisa fundamental del sistema es la dependencia
de las entidades locales en el momento de un desastre. Infortunadamente, a la fecha po-
cos municipios tienen las capacidades necesarias para enfrentar ellas mismas emergen-
cias mayores.

* Eluso yla promocién de mecanismos de transferencia de riesgos apenas estan iniciandose,
a pesar de su importancia para la proteccién financiera del pais.

212 DNP (2005); Visién Colombia II centenario: 2019, pp. 121-136.
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Necesidad de actualizar la legislacion existente

En Colombia existe consenso sobre la necesidad de modernizacion del SNPAD para armonizar su
mandato con los principios fundamentales de la Constitucién de 1991. La estructura y los recursos
actuales del sistema la confinan a la provision de una respuesta inadecuada a riesgos de desastre.
Carece ademas de los mecanismos institucionales y financieros necesarios para atender con efi-
ciencia los riesgos existentes y futuros por medio de medidas de reduccién efectivas, preventivas
y correctivas. Finalmente, las dreas de financiacion y transferencia de riesgos, que han evolucio-
nado en los altimos afnos, estdn ausentes del mandato del sistema. Es claro que reformar el SNPAD
no significa la remocién de mecanismos efectivos, o que los cambios requeridos sean de naturale-
za endémica més que organizativa. Sin embargo, se requieren cambios fundamentales para que el
sistema cause impacto sustancial en la exposicién del pais al riesgo de desastres.

Los conceptos de riesgo y gestion de riesgos deben constituir los principios cardinales del Siste-
ma, reemplazando a los de desastre y calamidad, si bien este cambio en el énfasis no significa
que el SNPAD se esté alejando de su objetivo original de prevenir, aliviar y responder a desas-
tres naturales y otras calamidades cuando sea posible. Sin embargo, si quiere decir desplazar su
enfoque primario a una fase mas temprana del proceso, en la que se manejen los conceptos de
riesgo y vulnerabilidad, en oposicién a desastre y recuperaciéon. En la misma forma, el SNPAD
y sus acciones deben vincularse mds estrechamente al SND y alinearse con el SINA, asi como a
la tarea de integrar la gestion de riesgos de desastre en los programas de desarrollo local, regio-
nal y nacional. Es necesario adoptar un punto de vista radicalmente distinto de los desastres
que se consideran a menudo como ocurrencias externas que superan el control humano. En
cambio, los desastres deben percibirse como una manifestacién del subdesarrollo, o como el
efecto maligno de un proceso de desarrollo que ha omitido tener en cuenta riesgos ambientales,
vulnerabilidades de poblaciones e incapacidad de las comunidades de afrontar estas amenazas.

Sin la integracion completa del riesgo de desastres en la planeacion del desarrollo, los desastres
no solo serdn inevitables, sino que golpeardn con mayor frecuencia. La experiencia de los tlti-
mos afnos demuestra que un Sistema Nacional de Gestién de Riesgos de Desastre, de buen
funcionamiento, puede lograr mayor coordinacion en linea con los principios y provisiones de
la Constitucién de 1991. Aunque ya se han realizado estudios y hecho recomendaciones, uno de
los cuales se ha incorporado recientemente en el trabajo hecho por el DNP y el DPAD con
apoyo del Banco Mundial, el proceso final de coordinacién para modernizar el SNPAD no se ha
iniciado aan.

Necesidad de mayor énfasis en la reduccion de la vulnerabilidad. La introduccion de la planeacion
del uso de la tierra en Colombia dio cabida a la integracion de la reducciéon de riesgos en la
planeacion territorial, bajo la Ley 388 de 1997. Varias ciudades y municipios realizan gestion de
riesgos en forma correcta y ejemplar. En muchos casos, el mapeo detallado de riesgos de desas-
tre y evaluacion de riesgo han facilitado una toma de decisiones efectiva. Varias ciudades, como
Manizales, Pereira y Medellin, han desarrollado proyectos de reasignacién de viviendas y pro-
yectos ambientales que incluyen esfuerzos bien implementados de alivio mediante actividades
coordinadas con la comunidad.?® En Bogot4, numerosos programas para redes de agua, ener-

213 Por ejemplo, el programa Guardianas de la Ladera, en Manizales.
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gia y gas natural, y también para entidades municipales como secretarias de salud, educa-
cién, planeacion e institutos de desarrollo urbano, entre otras, han llevado a significativas
inversiones para reduccién de riesgo en escuelas, hospitales y puentes. Ver el recuadro 15.1.

Recuadro 15.1. El Sistema Distrital de Prevencién y Atencion de Emergencias en Bogotd

El sistema distrital de Bogota para prevencion y respuesta de emergencia ha sido muy exitoso
en la integracion de la gestion de riesgo de desastres, en su programa de inversiones. El sistema
sigue el marco nacional y tiene una Direccién para la Prevencién y Atencion de Emergencia
(DPAE) que proporciona asistencia técnica a todas las agencias del distrito y coordina todos los
esfuerzos de los miembros del sistema. El Distrito de Bogotd ha sido capaz de incorporar la
gestion de riesgos de desastres en los programas de inversion de agencias clave. Tal es el caso
de la Secretaria de Salud, responsable de la construccién y mantenimiento de instalaciones de
salud, y la Secretaria de Educacion, responsable de instalaciones educativas, que se han vincu-
lado ahora a un programa ambicioso para fortalecer su infraestructura de escuelas. E1 DPAD
trabaja en la actualidad con el DPAE para fortalecer canales de comunicacién entre los ambitos
nacional y local.

Infortunadamente, las gran mayoria de los municipios ha omitido la consideracion del riesgo
en sus planes de desarrollo. La localizacién y expansion de centros urbanos en dreas de riesgo
es una de las fuentes mas significativas de vulnerabilidad a desastres en Colombia, como se
ilustra en el cuadro 15.4, que presenta el namero estimado de hogares localizados en areas
propensas a desastre para varias regiones del pais.

El MAVDT y el DNP han tomado medidas recientemente para atender este problema. Para
apoyar intervenciones en areas de riesgo, incluyendo la reasignacion de poblaciones vulnera-
bles, se estdn preparando nuevas politicas. Se estd revisando el uso de subsidios para estimular
el retroajuste de viviendas existentes y la construcciéon de viviendas en &reas libres de riesgo. Se
ha publicado también una nueva guia sobre integracién de riesgo y planes de uso de la tierra
para ayudar a entidades territoriales que complementara la documentacion general publicada
desde la Ley 388 de 1997. Pero queda mucho més por hacer para poder reducir en forma signi-
ficativa la exposicion del pais. La atencién de las restricciones presupuestales, que han sido un
serio factor limitante, son de carécter critico.

Necesidad de una estrategia de financiacion

La financiacion del SNPAD esta marcada con deficiencias operativas serias. Sus asignaciones
presupuestales son impredecibles y han tenido una tendencia a bajar con el tiempo. Su Fon-
do Nacional de Calamidad (FNC) tiene recursos insuficientes. Al mismo tiempo, los presu-
puestos ordinarios de las agencias, que forman parte del sistema, son insuficientes para atender
las crecientes necesidades de reduccion de riesgo y rehabilitacion en todo el pais. Un enfoque
mas estratégico de apropiaciones presupuestales relacionadas con el riesgo de desastre ayu-
daria al SNPAD a progresar hacia su objetivo fundamental de prevencion y respuesta de
desastres. Entre los enfoques posibles, el desarrollo reciente de técnicas de modelado de ries-
go podria utilizarse para estimar pérdidas probables y ayudar a establecer una estrategia de
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Cuadro 15.4. Viviendas localizadas en dreas de riesgo reducible y no reducible

Viviendas Viviendas en Viviendas en
localizadas cerca | dreas de riesgo | dreas de riesgo
Region de fuentes de rios reducible no reducible Total Porcentaje
Atlantica 1.358.530 176.966 85.825 262.791 25,5
Oriental 1.182.475 162.657 13.034 175.691 17,0
Bogota 1.807.312 122.720 5.746 128.466 124
Valle del Cauca 884.271 73.115 50.234 123.349 12,0
Central 936.045 102.507 19.762 122.269 11,8
Antioquia 1.086.418 47.778 52.984 100.762 9,8
Pacifica 316.347 43913 46.169 90.082 8,7
Orinoco y Amazonas 122.796 21.514 5.070 26.584 2,6
San Andrés y Providencia 19.009 0 2.018 2.018 0,2
Total 7.713.203 751.170 280.842 1.032.012 100,0

Fuente: DANE (2003), cdlculos del DNP y Direccion Politicas Urbanas y Ambientales.

financiacion dirigida a estabilizar las apropiaciones presupuestales, a la vez que se atiende la
necesidad de inversiones en reduccién de riesgos. Una combinacién de asignaciones anuales,
fondos de reserva, fondos de créditos contingentes y otros instrumentos financieros** redu-
cirfan, en gran parte, la variabilidad de las apropiaciones presupuestales relacionadas con
emergencias de desastres.

El desarrollo de una estrategia integral de financiacion es también esencial para la estabilidad
fiscal del pais. Aunque las politicas ptiblicas sobre retencién y transferencia de riesgo estan
todavia en su infancia, esfuerzos del Gobierno nacional y algunos locales, han llevado a una
ampliacion considerable del alcance del analisis de riesgo y al desarrollo de instrumentos que
pueden utilizarse para proteger al Estado contra pérdidas resultantes de desastres naturales. La
experiencia de agencias nacionales, asi como de las de Bogota y Manizales, incluye el uso de
instrumentos de transferencia de riesgo para proteger la infraestructura ptblica y la promocion
de seguros colectivos de activos privados. También se han utilizado mecanismos innovadores
para subsidiar la cobertura de los estratos socioecondmicos mas pobres.?'> Aunque los esfuerzos
han sido limitados hasta ahora para programas piloto, estos primeros ejemplos demuestran que
el pais se beneficiaria en gran medida de esfuerzos renovados para reducir y cubrir al menos
parte de su exposicién financiera. La extension y la implementacion completa de estos progra-
mas requieren la participacion comprometida del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico en
el desarrollo de una estrategia efectiva de proteccion financiera, para los Gobiernos nacional y
locales.

214 Dado que las catastrofes son eventos infrecuentes de alto impacto, hay una alta varianza de pérdidas extremas en las pérdidas
esperadas. Esta “carga catastrofica” puede atenderse estableciendo reservas aparte (por lo menos tan altas como el PML), o
estableciendo asignaciones anuales o fondos de créditos contingentes (otorgamiento de crédito si sucede algin evento prede-
terminado) y otros medios como acudir a mercados financieros internacionales.

215 Consorcio Evaluaciéon de Riesgos Naturales (ERN), Manizales (2005).
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Recomendaciones de politicas

De ocurrir un desastre mayor hoy en Colombia, tendria implicaciones fiscales significativas
para el Estado, y presentaria serios obstaculos al crecimiento econémico y la reduccién de la
pobreza. Al mismo tiempo, eventos mds pequefnos pero recurrentes tienen un efecto negativo
marcado en el desarrollo local. Para reducir el impacto de eventos naturales adversos y aliviar la
exposicion fiscal, Colombia debe integrar el concepto de gestion de riesgo en su proceso de
desarrollo. Para esto se necesita:

* Actualizar la legislacion para modernizar y fortalecer el marco institucional existente, con
énfasis en reduccién de riesgo como mandato fundamental del SNPAD.

* Definir una estrategia de reduccién de vulnerabilidad a desastres que fije prioridades y facilite la
integracion de la gestion de riesgos de desastres, en los procesos de planeacion territorial.

* Desarrollar una estrategia integral de financiacién, incluyendo un programa mejorado de eva-
luacion de riesgos para guiar la implementacion eficiente de las inversiones en reducciéon
de riesgos, y permitir el desarrollo de mecanismos de seguro para cubrir activos privados
y publicos y proteger el presupuesto nacional.

Estas recomendaciones se han organizado en orden de implementacién, principiando con las
acciones mds inmediatas que puede emprender la administracion, y pasando a actividades con
costos econémicos y politicos potencialmente mayores:

Actualizar la legislacién para modernizar y fortalecer el marco institucional existente, con énfasis
en reduccién de riesgo como mandato fundamental del SNPAD. En esta actividad deben ir a la
vanguardia el DPAD, el MHCP y el DNP.

* Tan pronto como sea posible, fortalecer la capacidad del DPAD para llevar a cabo comple-
tamente su funcion como coordinador del SNPAD. Esto requiere una revision de su es-
tructura organizativa y la estabilizaciéon de su presupuesto, inclusive apropiaciones
predecibles al FNC.21

* Actualizar la legislacién existente para promover un Sistema Nacional de Gestién de De-
sastres, de acuerdo con las necesidades existentes, incluyendo la revisioén, consulta publi-
ca y proceso legal de dicha legislacion.

* Establecer un marco claro de responsabilidades que defina mejor el alcance y la forma de
las intervenciones estatales en casos de desastre.

Definir una estrategia de reduccién de vulnerabilidad a desastres que fije prioridades y facilite la inte-
gracion de la gestion de riesgos de desastres en los procesos de planeacion territorial, bajo la
guia del MAVDT.

216 La formacién de capacidades en agencias relacionadas sera un complemento importante a un SNPAD fortalecido. Esfuerzos
iniciales en el DNE como la estrategia de fortalecimiento institucional financiada parcialmente por “The Andean Program for
the Prevention and Mitigation of Disasters”/CAE son un buen primer paso en la direccion correcta.
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Estimular la incorporacion apropiada de gestion de riesgo en los planes de desarrollo munici-
pales, regionales y nacional, con énfasis particular en planeacion de uso de tierras en el ambito
municipal.

* Establecer una lista de intervenciones de reduccién de riesgo estratégica para la nacién y
financiar su implementacion.

* Definir politicas y mecanismos de ejecucion para impedir el asentamiento de poblaciones
en areas de riesgo, incluyendo la definicion de politicas de asentamiento en caso de riesgo
de desastre natural, y la promocién de programas para evitar asentamientos en areas de
riesgo que han sido evacuadas.?!”

* Actualizar estdindares de construccion y fortalecer el cumplimiento de esas regulaciones a
fin de reducir la vulnerabilidad fisica.

* Incorporar materias de gestiéon de riesgo en la educacién ptublica y programas de infor-
macion.

* Incorporar la gestion de riesgo en la planeacion sectorial y asegurar su estrategia de finan-
. 2z 218
ciacion.

* Fijar prioridades de asentamiento preventivo y tratamiento de areas de riesgo, consisten-
tes con una politica de vivienda y servicios verdaderamente dirigidos a los mas pobres de
la sociedad.

Desarrollar una estrategia integral de financiacién, incluyendo un programa mejorado de evalua-
cion de riesgos para guiar la implementacion eficiente de las inversiones en reduccion de ries-
gos, y permitir el desarrollo de mecanismos de seguro para cubrir activos privados y ptblicos y
proteger el presupuesto nacional.*** El DNP y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP) deben dirigir esta actividad.

Continuar apoyando la implementacion de una valoracién detallada de pérdidas potenciales
en las principales ciudades, para guiar actividades de reduccién y apoyar el desarrollo de estra-
tegias eficientes de transferencia de riesgos de desastre en dreas y sectores geograficos clave. El
DNP lleva un afio en el proceso de actualizar una base de datos sobre activos publicos y su
vulnerabilidad a desastres naturales, y Manizales y Bogotd, entre otras ciudades, han prepara-
do mapas de riesgo.

Establecer un sistema financiero adecuado a las necesidades del SNPAD, que permita niveles
estables de programas de inversion y reservas. El sistema debe permitir el uso de recursos,
préstamos y otros mecanismos financieros disponibles.

217 La necesidad emergente para el reasentamiento de poblaciones en la proximidad del volcan Galeras puede ofrecer un piloto
interesante para la definicién de politicas de reasentamiento. El DNP ha empezado a preparar lineamientos para politicas de
reasentamiento para el Galeras.

218 Ver Vision Colombia II centenario: 2019, p. 202.

219 E] gobierno ha sido autorizado para solicitar dos préstamos al Banco Mundial para financiar parcialmente un programa de
reduccién de riesgo fiscal del gobierno nacional y el Distrito de Bogotd a desastres naturales (Conpes 3318 de 2004 para la nacién
y el Conpes 3398 de 2005 para el Distrito de Bogotd).
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Establecer una estrategia de financiacion de riesgos para proteger el presupuesto nacional con-
tra shock de desastres, empleando los diversos instrumentos financieros disponibles en Colom-
bia y en los mercados internacionales. La nacién tiene un préstamo contingente de US$150
millones para cubrir la primera capa de riesgo, y actualmente estudia otros instrumentos, tales
como bonos catastréficos y pélizas colectivas de seguro.

Revisar la legislacion sobre el seguro de activos publicos para mejorar las practicas actuales y
expandir el alcance.

Estimular el uso de seguros para activos publicos y privados, entre otros medios, mediante el
uso de mecanismos de seguros colectivos.
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Anexo 15.1. El caso de Manizales

La Ciudad de Manizales, en la regién cafetera de Colombia, ofrece un buen ejemplo de cémo una
combinacién de trabajo técnico y cientifico, la voluntad politica y administrativa y la aceptaciéon de una
comunidad, pueden llevar a iniciativas exitosas. Por los tltimos 30 afos, la ciudad ha hecho fuertes
inversiones en la ciencia y tecnologia de reducciéon de riesgo de desastres. La administracién ha esti-
mulado la difusién de conocimiento sobre las causas y factores que contribuyen al riesgo y ha apoyado
la participaciéon de ciudadanos en los procesos de planeacion. En adicién, Manizales ha promovido el
respeto por el ambiente y por las retadoras condiciones geograficas, topograficas y climaticas del muni-
cipio. Este trabajo multidisciplinario e intersectorial ha contribuido a mejorar la calidad de vida, la
reducciéon de la vulnerabilidad de las comunidades y la protecciéon del desarrollo econémico y social de
la ciudad.

Las politicas y las acciones de la administracion local pueden clasificarse en cuatro categorias principales:
i) identificacion de riesgos, ii) reducciéon de riesgos, iii) respuesta y reconstruccion de desastres; y iv)
transferencia de riesgos.

La identificacion de riesgo de desastres se ha caracterizado por los siguientes elementos:

* Una red de acelerdgrafos y estaciones pluviométricas que operan bajo un acuerdo interad-
ministrativo con el Instituto Colombiano en Geologia y Mineria (Ingeominas) y la Universidad
Nacional de Colombia, para monitorear los riesgos y alertar a la poblaciéon en caso de emergencia.
El Observatorio de Vulcanologia y Sismologia continuamente vigila los volcanes del area y la acti-
vidad sismica regional.

* La ciudad apoya y fortalece el papel de la ciencia y la tecnologia en la identificacién y evaluacién
de peligros, vulnerabilidad y riesgos. Se ha comisionado la elaboracion de mapas geoldgicos sobre
procesos erosivos y areas de riesgo y se utilizan para la planeacién de uso de tierras. Las propues-
tas para medidas sobre reduccion de la vulnerabilidad estructural se han basado en estudios de
peligros y riesgos. La microzonificacion sismica de la ciudad facilita a quienes disefian edificios la
aplicacion eficiente del Cédigo Sismico.

* El concepto de gestion de riesgo de desastres es parte de los programas sociales de la ciudad. Por
ejemplo, el programa “Guardianas de la Ladera” incluye madres cabeza de familia en el manteni-
miento de trabajos para la estabilidad de las pendientes, por lo cual se les paga. Esto promueve
también el entrenamiento en gestion de riesgo dentro de la comunidad.

* El concepto de riesgo de desastres se ha incorporado en la educaciéon formal y se ha hecho trabajo
continuo con los medios para difundir el mensaje. El programa escolar sobre prevencién de desas-
tres se incorpora en el plan de estudios de las escuelas de la ciudad.

La reduccién del riesgo, que basicamente corresponde a medidas de reduccién y prevencion ex ante y se
vincula a la planeacién del desarrollo, se ha caracterizado por los siguientes aspectos:

* El municipio ha estado promoviendo la incorporacién del riesgo en la planeacion del uso de tierras
de una manera ejemplar, aun antes de su introduccién en el &mbito nacional, primero en sus pla-
nes de desarrollo y mas tarde en su planeacion territorial. La ciudad ofrece evaluacién ambiental a
Corpocaldas, con el propésito de financiar la reduccién permanente del riesgo y actividades de
prevencién de desastres.

* Manizales cuenta con un Cédigo de Construccién y Urbanizacién desde 1981, que incorpora re-
quisitos de resistencia a terremotos, que fue el primer cédigo de esta clase expedido en el pais.
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* Desde los afios setenta, la municipalidad ha estado implementando un programa asiduo de estabi-
lizacién de pendientes. La mayor parte de los trabajos se han implementado a través de Corpocaldas
(antes Cramsa) y la Secretaria de Obras Publicas.

* El municipio tiene un programa de inversiones en curso para el retroajuste de activos vulnerables
y ha utilizado recursos de distintas fuentes para fortalecer activos fundamentales, como el Hospi-
tal de Caldas, estaciones de bomberos, la sede de la Gobernacion, varias escuelas, edificios univer-
sitarios y hace poco la Basilica Catedral y el Teatro Los Fundadores.

* Un gran ntimero de proyectos de relocalizaciéon se han implementado, mediante programas
asociativos para viviendas en 4reas de riesgo no reducible. Las dreas liberadas resultantes de estos

programas de reasignacion se han recuperado y adaptado a nuevos usos con ayuda de la comuni-
dad.

La politica de manejo de desastres, que corresponde a medidas ex post, tales como respuestas de
emergencia, rehabilitacién y reconstruccion, se ha caracterizado por lo siguiente:

* Laciudad tiene un Plan de Emergencia Municipal (PEM) que dirige la respuesta en caso de crisis y
define los procedimientos operativos y los mecanismos de coordinacién, que facilitan la accién
interinstitucional.

* Peri6dicamente se efecttian ejercicios de simulacién que incluyen a las agencias municipales en
todos los niveles, asi como oficinas locales de entidades nacionales.

* La administraciéon municipal fortalece y apoya agencias de rescate, mediante acuerdos interadmi-
nistrativos que facilitan la respuesta a emergencias.

* La ciudad tiene un procedimiento especializado para evaluacién de dafios en caso de terremoto,
con el propésito de definir la habitabilidad y la reparabilidad en el menor tiempo posible. Tiene
manuales especificos, formularios de evaluacién y un sistema experto computarizado para la eva-
luacién de la seguridad de edificios.

* Hay decretos administrativos predefinidos y adecuados para la demolicion de edificios en peligro
de derrumbe.

* La ciudad apoya el alojamiento temporal de las personas afectadas, con anterioridad al desarrollo
de programas de vivienda social que resultan de la reconstrucciéon después del desastre, o de
relocalizacién de viviendas en areas de alto riesgo.

Finalmente, la cuarta politica de la administracién es la transferencia del riesgo de desastre, cuyo objetivo
es proteger financieramente cuando se encuentre frente a pérdidas en sus edificios ptblicos y privados.
Se ha caracterizado por los siguientes aspectos:

* La microzonificacién sismica de la ciudad, de reciente actualizacién, se utiliza para optimizar las
estrategias de proteccion financiera del municipio en caso de dafo a sus edificios publicos, y para
evaluar el riesgo de todos los edificios privados, con el propésito de seguro colectivo.

* Laciudad cuenta con un mecanismo de seguro colectivo a través del impuesto predial. Este meca-
nismo se ha estudiado recientemente, en forma cuidadosa, para mejorar su eficiencia y cobertura
completa (mediante subsidios cruzados) de propiedades exentas de impuestos habitadas por la
poblaciéon mas pobre de la ciudad.
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Las contribuciones tecnoldgicas més recientes en este campo han sido en dos aspectos: i) disefio e
implementacién de un programa de software para calculo automatico de la aceleracion espectral para
disefio sismorresistente, utilizado en conjunto con, ii) informacién geogréfica de escenarios de riesgo
sismico de la ciudad para propositos de seguro.
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16. Gestion de riesgos en Colombia: situar a la gente en el centro
del progreso reciente y enfrentar los desafios emergentes*°

La crisis econdmica de 1998-1999, la peor en mds de 70 afios, tuvo efectos fuertes y duraderos en la pobreza
y el desempleo, e hizo que el gobierno de Colombia fuera bien consciente de la necesidad de desarrollar una
estrategia de manejo de riesgos sociales para proteger a sus ciudadanos de las peores consecuencias de los
riesgos de la salud en el trabajo, la indigencia en la vejez y la pobreza crénica. Desde 2002, el Ministerio de
Proteccién Social (MPS) ha realizado significativo progreso en el desarrollo e institucionalizacién de un
“Sistema de proteccion social” (SPS). A pesar del considerable progreso, el Gobierno se encuentra con
una cantidad de retos en curso y emergentes para cumplir su agenda de manejo de riesgo social. En esta
Nota de politicas se han identificado cuatro campos prioritarios de accién necesaria para cumplir ese
objetivo: i) fortalecer la coherencia y eficiencia del sistema, ii) aumentar la cobertura de grupos
desprotegidos, iii) responder a circunstancias econdmicas cambiantes; y iv) abordar los retos de finan-
ciacion de la proteccion social. También en esta Nota se identifican algunos desafios institucionales
basicos para la reforma y el fortalecimiento del SPS, y se esboza una posible agenda para los primeros
100 dias del nuevo Gobierno.

220 Este capitulo fue escrito por Wendy Cunningham, con la colaboracién de Andrew Mason.
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Introduccion

En esta Nota de politicas se procura llamar la atencién del gobierno entrante sobre desafios y
acciones basicas, que pueden fortalecer su capacidad de apoyar y proteger a su poblacién de
riesgos socioeconomicos.

La crisis econémica de 1998-99, la peor en més de 70 afos, tuvo efectos grandes y duraderos en
la pobreza y el desempleo. El conteo de la pobreza, que estaba en el 50,9% en 1996, llegé al
57,5% en 1999 y al 57,8% en 2002, regresando a los niveles de antes de la crisis s6lo en 2005. El
desempleo que habia promediado entre 10% y 11% de 1983 a 1995, lleg6 a un pico de 20% en
2000.%2! La crisis también revel6 vinculos malignos entre el sistema existente de seguridad so-
cial y la condicién del empleo, que dejé a las personas recién desempleadas sin proteccion en el
momento en que mas la necesitaban. Esto, a su vez, revel6 tremendas brechas en la red de
seguridad social del pais y llev6 a la creacion de una Red de Apoyo Social (RAS) limitada. Mas
profundamente, la crisis revel6 la necesidad de que el gobierno colombiano repensara su enfo-
que de gestion del riesgo social.

Tras la crisis, el Gobierno reconoci6 la necesidad de desarrollar un sistema de proteccién social
coherente. Con ese fin, el Gobierno:

* Identificé la estructura de un Sistema de Proteccion Social (SPS) consolidado, basado en
un marco de gestion de riesgo social unificado (ver el recuadro 16.1).

* Cre6 una sola entidad de proteccion social a partir de los ministerios de Salud y Trabajo.
La nueva entidad consolidada, el Ministerio de Proteccion Social (MPS), establecido bajo
la Ley 789 de 2002, es responsable del manejo y supervision del nuevo SPS.?

Con base en este marco, el gobierno del Presidente Uribe ha emprendido varias medidas para
reformar, reestructurar y fortalecer el SPS de Colombia. En adicién al nuevo Ministerio de Protec-

221 Banco Mundial (2005b). Estas cifras de desempleo se refieren a los 13 municipios mas grandes de Colombia. Para todo el pais, las
cifras son ligeramente inferiores. Pero el tamano del impacto de la crisis y el largo periodo de recuperacion a los niveles anterio-
res a ella son muy similares, ya sea que se utilicen los datos de los mayores municipios o del total del pafs.

222 Conpes 3144 (“Creacion de un sistema de gestion del riesgo social”) y Conpes 3187 (“Desarrollo institucional del sistema de
gestion del riesgo social y un fondo de proteccion social”) fueron aprobados en la administracion Pastrana (diciembre de 2001 y
julio de 2002, respectivamente) e implementados en el gobierno de Uribe.
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cién Social, que se organizo para atender mejor la naturaleza paralela y multisectorial del riesgo
socioecondmico y la gestion del riesgo social,**® el Gobierno también ha trabajado para: i) mejo-
rar la eficiencia y direccionamiento, y extender la cobertura de los principales programas de
asistencia social del pais; ii) fortalecer y extender la cobertura de programas de seguro social a
trabajadores de fuera del sector normal del mercado laboral; y iii) fortalecer la gestion basada en
resultados de la proteccion social mediante el control y la evaluacion.?

Este SPS integral estd en el corazén de la politica social articulada en Colombia Visién II centenario:
2019,%* que busca reducir la pobreza y desigualdad y establecer las condiciones del desarrollo
econémico y equitativo e inclusivo. El SPS se enfoca, en particular, en fortalecer la proteccién
contra los riesgos de desempleo y calamidades de salud; en proveer seguridad a los ancianos y
en desarrollar el capital humano y destrezas en los pobres y vulnerables, para aumentar sus
posibilidades de empleo.?

Los esfuerzos de la administracion actual han empezado a dar fruto. Especificamente:

¢ El desempleo cay¢ de su pico de 20% en 2000 a un 12% a fines de 2004, siendo una parte
de la baja atribuible a las Gltimas reformas laborales (Banco Mundial 2005b).

* Entre 2002 y 2004, la afiliacion al sistema contributivo de seguros de salud creci6 en 13%,
y la del sistema de riesgos profesionales en 16%.

* Para 2004, el seguro de salud no contributivo (subsidiado) se habia extendido a méas de 16
millones de personas, aumentando de algo més de 10 millones en 2002.

* De 2002 a 2004, mas de 190.000 personas de la tercera edad por afio (un 30% de la pobla-
cién objetivo) recibié pensiones de asistencia social.

* Los programas para reducir los riesgos de nifios vulnerables de entre 0 y 7 afios de edad
aumentaron en forma significativa con Familias en accién (un millén de nifios cubiertos),
desayunos infantiles (también un millén) y algunos de alimentacién escolar (2,7 millo-
nes).

* Se implementaron programas piloto para experimentar con nuevas formas de proteccion
contra desempleo (seguro de desempleo), entrada suave al mercado laboral para trabaja-

223 Por ejemplo, cuando los ministerios de Trabajo y Salud eran entidades separadas, algunas muy buenas iniciativas del Ministerio
de Salud, tales como el seguro de salud gratis para los pobres sin trabajo en el sector formal, realmente crearon desincentivos al
comportamiento del mercado laboral preferido por el Ministerio de Trabajo: los trabajadores se rehusaron a puestos en el sector
formal, pues iperderian su seguro de salud gratis! Al unir los dos ministerios, la gestion del riesgo, mas que las responsabilidades
institucionales, se convierte en el centro de la estrategia de proteccién social del pais.

224 Vale la pena anotar que las acciones emprendidas por el gobierno actual de Colombia son consistentes con varias recomendacio-
nes basicas preparadas por el Banco Mundial en su tltima compilacién de Notas sobre politicas para Colombia: fundamentos
econdmicos de la paz, que argumentaban por el establecimiento de un sistema nacional de gestién de riesgo social (Banco Mundial
2003).

225 Como se expreso en el documento: “Las soluciones a problemas sociales no son sélo técnicas o de recursos; mas que eso, son
politicas e institucionales. Mas importante que la cantidad de recursos asignados a un objetivo es asegurar las normas, marcos
reguladores, arreglos institucionales y obtener el consenso necesario para implementar politicas efectivas”.

226 Presidencia, Planeta, DNP (2005).

285



Reduccion de vulnerabilidades

Recuadro 16.1. Gestion del riesgo social: marco para proteger el bienestar

La gestion del riesgo social es el esfuerzo para limitar los factores que afectan negativamente el
bienestar durante la duraciéon de la vida de una persona y tiene dos objetivos primordiales: i)
controlar la incidencia de impactos de ingreso negativos y ii) reacomodar el ingreso a través del
tiempo para minimizar los impactos negativos de su pérdida. El marco tiene tres componentes
bésicos:

Prevencion del riesgo: medidas que limitan la ocurrencia de eventos negativos, tales como buenas
politicas macroecondémicas (limitando el riesgo de crisis econémicas), control de mosquitos (limi-
tando el riesgo de malaria y dengue) y vias de calidad (limitando el riesgo de accidentes de tran-
sito).

Reduccién del riesgo: medidas que limitan el impacto sobre el bienestar, tales como aumentar el
acceso a la educacion, capacitar a las personas para soportar mejor las crisis econémicas; propor-
cionar vacunacién para limitar los efectos de una enfermedad, y exigir el uso de cinturones de
seguridad, para reducir la probabilidad de heridas serias en un accidente de trafico.

Atencidn: medidas para compensar pérdidas de ingreso o consumo debidas a la ocurrencia de un
evento negativo, tales como seguro de desempleo por pérdida de trabajo, transferencias de dine-
ro a los ancianos que aportaron a sistemas de pension y ahorros personales para pagar servicios
de salud, en caso de herida o enfermedad.

Tres actores contribuyen a la cartera de herramientas de gestion de riesgos: el individuo, a través
de mecanismos privados, tales como redes familiares, ahorros, formacién de capital humano; el
mercado, a través de mecanismos de seguro e incentivos; y el Estado, a través de buenas politicas
macroecondmicas, buenas regulaciones y su ejecucion, seguro financiado con fondos ptblicos y
asistencia social.

Idealmente, los actores privados —el individuo y el mercado- gestionarian el riesgo, pero la reali-
dad es que algunas decisiones individuales no son 6ptimas socialmente y que algunas herra-
mientas de gestion de riesgos no pueden ofrecerse en forma privada, o por medio de mercados,
de modo que el Estado juega un papel importante. Exactamente de quién es el riesgo que protege
el Estado, qué elementos de la cartera de riesgo apoya el Estado, como se financia, y como logra el
Estado este plan, se basan en una multitud de caracteristicas especificas de cada pais que cambian
con el tiempo. Entre ellas estan la existencia de mecanismos de atencién privada, grado de pobre-
za, naturaleza de los riesgos, salud de los mercados, situacién financiera del sector pablico, expec-
tativas de justicia social y capacidad del gobierno, para nombrar unas cuantas.

Fuentes: Banco Mundial (2000), Becker y Erlich (1972), DNP (2002).

dores de contratacion dificil (obras publicas, programas de subsidio salarial, exencién de
impuesto, programas ampliados de aprendizaje), ofrecimiento de pagos regulares a fami-
lias urbanas y desplazadas que envien sus nifnos a la escuela y aseguramiento de servicios
regulares de salud “Familias piloto”.

A pesar de estos avances, la reforma de la proteccion social en Colombia es una labor en progre-
so y el nuevo gobierno encuentra cuatro conjuntos bésicos de desafios:

* Fortalecer la coherencia y eficiencia del SPS emergente.

e Aumentar la cobertura de programas, en especial entre los grupos maés pobres y vulne-
rables.

286



Gestion de riesgos en Colombia

* Responder al entorno econémico cambiante —inclusive los cambios que pueda causar el
proximo Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos—, y a las nuevas necesidades de
proteccion social que surgen como resultado de los cambios.

¢ Financiar el SPS del pais en forma apropiada y sostenible.

En la siguiente seccion se discuten estos problemas con mas detalle. En la tercera, se examinan
las implicaciones de politicas de estos problemas para el nuevo Gobierno y se resaltan varias
prioridades a corto plazo que se pueden atender en los primeros 100 dias. La Nota concluye con

una breve discusion de desafios potenciales de economia politica incluidos en el fortalecimien-
to del SPS.

Un mensaje fundamental de esta Nota es que la nueva administracion tiene la oportunidad de
continuar con base en el considerable progreso hecho al establecer un sistema nacional de ges-
tion de riesgo social, desde que se cre6 el MPS en 2002, pero que el progreso adicional depende-
ra también de atender los problemas emergentes en la protecciéon social y en su financiacion.

Desafios en curso y emergentes

Fortalecer la coherencia y eficiencia del SPS. En el Ministerio de Proteccién Social hay esfuerzos
en curso para refinar y hacer operativa la vision de Colombia de la proteccién social, por medio
de una agenda de estudios, debates y discusiones de politicas. El DNP a través de la “Mision
para el disefio de una estrategia de reduccion de la pobreza y la desigualdad” (MERPD) tam-
bién emprende un ejercicio de estrategia de enfoque al futuro. No obstante, se requiere trabajo
adicional para asegurar el desarrollo de una vision a largo plazo, coherente para la proteccion
social y una estrategia clara para lograrla.

Algunos elementos de la vision de Colombia son claros —por ejemplo, su compromiso con la
cobertura universal en salud-, pero a otros aspectos les falta una definicién més completa. En-
tre otras cosas, serd importante:

* Definir mejor el papel de enfoques universales contra dirigidos para ofrecer proteccion
social.??

* Clarificar los beneficios, costos y factibilidad de establecer un sistema unificado de protec-
cién social contra simplemente fortalecer la coordinaciéon entre los sectores, y entre una
multiplicidad de programas existentes disenados en forma distinta.??®

* Analizar como desarrollar conjuntos compatibles de incentivos a través de diferentes pro-
gramas dentro de un solo sector (p. ej., regimenes de pensiones contributivos contra no
contributivos, seguros de salud contributivos contra subsidiados).

227 Un enfoque “universal” ofrece las mismas herramientas de gestién de riesgos a todos, con independencia de sus necesidades o
capacidad de pago. Un enfoque “dirigido” s6lo se ofrece a quienes cumplen ciertos criterios de direccionamiento.

228 Un sistema unificado tiene en cuenta los incentivos y resultados de cada pieza del rompecabezas de la proteccion social y se
asegura de que sean complementarias, en oposicion a un sistema que permite que existan estas diferencias, pero suaviza las
tensiones entre ellas.
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La forma como se disefien los incentivos es de particular importancia para asegurar que el SPS
no contribuya a informalizar el mercado laboral, lo que constituye una fuente de preocupacién
para varios paises de la regién latinoamericana.

Una vez se han desarrollado una visién y estrategia coherentes, Colombia se enfrentara al desa-
fio creciente de clarificar la estructura institucional de su estrategia de proteccion social. Mu-
chas agencias y programas todavia operan independientemente del Ministerio de Proteccién
Social, dejando espacio para un rango de ineficiencias, sea en forma de brechas de cobertura o
de duplicacion de esfuerzos. Las relaciones y la division de responsabilidades entre el MPS y las
entidades basicas de proteccién social que estan bajo sus auspicios, como el SENA, el ICBF y las
Cajas de Compensacion Familiar (CCF) no son claras. Estas entidades son también responsa-
bles de politicas y/o regulaciones en sus sectores respectivos y también de implementacion, lo
que crea ineficiencias operativas y, quizd, conflictos de intereses.

La falta de coordinacién institucional es particularmente aguda en el caso de los programas de
asistencia social. Mientras el MPS es responsable de definir el SPS y gestionar su implementacion
(junto con el DNP), la rama de accién social de la Presidencia, Accién Social-Presidencia de la
Reptblica, estd al mismo tiempo, desarrollando independientemente un programa fuerte y
efectivo de asistencia social. Originalmente, Accion Social incluia a la Ras*® de emergencia y los
programas complejos de asistencia social para las poblaciones desplazadas, pero en vista de que
estos programas se hicieron permanentes, la divisiéon de responsabilidades entre el MPS y Ac-
cién Social es borrosa. Esto es particularmente valido a la luz de recientes discusiones para crear
en Accion Social un proceso, llamado Colombia solidaria, por medio del cual equipos de trabaja-
dores sociales guiardn a las familias pobres y vulnerables, mediante asistencia social y progra-
mas de seguro social, hasta que puedan tener acceso a la cartera de proteccién social de la
poblacién general 2

Relacionado con este esfuerzo, el popular y exitoso programa Familias en accién, el Gnico sobre-
viviente de la Ras, se ha visualizado, en Visién 2019, como un programa permanente para com-
batir la pobreza estructural. Sin embargo, no es claro cémo entrard en el SPS, en particular
porque otros programas tienen encargos similares sobre pobreza estructural.

Por altimo, aumentar la coherencia y eficiencia del SPS requerird un enfoque maés sistematico
de gestion basada en resultados del sector, incluyendo el control consistente de los resultados
de los programas y evaluaciones de impacto de las intervenciones de proteccion social. Como
parte de su compromiso con la gestion basada en resultados, el gobierno ha empezado a forta-
lecer su capacidad de monitoreo y evaluacién en los sectores sociales. Esto, a su vez, ha llevado
a una evaluacion rigurosa de impacto de su programa de transferencias condicionales de dine-
ro, Familias en accién, y de un programa reciente de generaciéon de empleo, Empleo en accion,
como también a evaluaciones menores de programas del SENA y del ICBE entre otros. La ma-
yor parte de estos esfuerzos se han emprendido con base mas o menos ad hoc, aunque estan en

229 La Ras se cre6 rapidamente en 2001 para ofrecer asistencia temporal a la poblacion mas afectada por la crisis de 1998-1999. La
Presidencia era el hogar ideal para este programa de red de seguridad de emergencia, que estaba cubierto por el mandato social
de la Presidencia y podia soslayar los procesos burocraticos de los ministerios.

230 Este programa seria similar al programa Chile solidario, que ha estado en operacién por varios anos.
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marcha esfuerzos para desarrollar un enfoque mas sisteméatico de monitoreo y evaluacion de
programas y entidades (con apoyo del Banco Mundial). El préximo paso serd fortalecer los
enlaces entre los datos de control, los resultados de las evaluaciones y el disefio de las politicas.

Aumentar la cobertura. Quedan también problemas en cuanto a extender la proteccion social a
grupos no protegidos, y cerrar brechas significativas en la cobertura en muchas areas de riesgo.
Por ejemplo:

* Alrededor del 36% de la poblacién atin carece de seguro de salud, sea del régimen contri-
butivo o del subsidiado.

* La mayor parte de los trabajadores del sector informal —cerca del 55% de la fuerza laboral
colombiana— no tienen seguro de riesgos profesionales.

* El programa de subsidio de desempleo es un programa con direccionamiento deficiente y
pequeno que soélo llega a 100.000 personas (que pueden o no estar desempleadas) cada
ano.

* En 2005, alrededor del 57% de la poblacién econdmicamente activa estaba cubierta con
los viejos esquemas RPM Paygo o con el nuevo RAI aunque sélo el 27% de los trabajado-
res hace contribuye regularmente.?!

* El apoyo para los de tercera edad en extrema pobreza, si bien ha aumentado, llega sola-
mente al 30% de la poblacién objetivo.

* La cobertura de asistencia social y los esfuerzos para invertir en el desarrollo humano de
los pobres, en particular a los de 0 a 7 anos de edad y grupos objetivo especiales (jovenes,
indigenas y afrocolombianos, discapacitados) también siguen bajos.

* Aunque aproximadamente dos millones de personas han sido desplazadas de sus hoga-
res, pocas se benefician de los muchos programas disehados para ayudarlas a integrarse a
las nuevas comunidades, o regresar a sus hogares.?

Estas brechas de cobertura son mayores entre los grupos mas pobres y més vulnerables. Por
ejemplo, la afiliacién a cobertura de salud se estima en el 83,6% para el 20% mas rico de la
poblacién, pero sélo en 47,7% para el 20% més pobre.?

Las decisiones pertinentes a la extension de cobertura (esto es, universal contra dirigida) y a los
riesgos dependeran en algtn grado, de la visién y la estrategia a largo plazo del nuevo Gobier-
no para el SPS. Dependerd también de la situacion fiscal del pais y de elecciones sobre la finan-
ciacion de las distintas formas de proteccién social (ver mas adelante).

231 Castarieda (2005).

232 La Constitucién garantiza asistencia oficial a esta poblacién, de manera que se pueda reintegrar a la sociedad. Accién Social
opera varios programas con este fin, pero debido a las dificultades de identificar a la poblacién elegible, su frecuente relocalizacion,
y su preocupacion por estar identificados y registrados, estos programas estan subutilizados.

233 Nunez y Cuesta (2006).
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Responder a un entorno econémico variable y a los cambios en las necesidades de proteccion social.
La respuesta a un entorno econémico variable, y a cambios en las necesidades de proteccion
social, representa un tercer conjunto de desafios para el nuevo Gobierno frente a la protecciéon
social.

Un ejemplo importante del cambio en el entorno econémico es el préximo TLC entre Colombia
y los Estados Unidos. Al analizar los impactos en el bienestar esperado a corto y largo plazo del
TLGC, el ultimo Country Economic Memorandum for Colombia®* encontré que aunque se espera
que la mayoria de los colombianos experimenten ganancias en bienestar por la liberacién, hasta
un 38,8% de todos los hogares y 41,5% de los rurales pueden sufrir impactos adversos por los
cambios en los precios agricolas (el efecto neto de los beneficios de consumo y las pérdidas
de produccién). Aunque se espera que el tamafio promedio de las pérdidas para los hogares
afectados adversamente sea pequefo —bien por debajo del 1% del ingreso per capita de los
hogares—, el anélisis indica que algunas de las familias rurales mas pobres puede experimentar
impactos econdmicamente significativos (més del 3% al 4% del ingreso per capita y mas del
10% del ingreso per capita entre los peor afectados en 4reas rurales), al menos en el corto plazo.
En este contexto, debe garantizarse alguna clase de intervencion neta de seguridad y/o asisten-
cia de ajuste comercial.

Las cuestiones sobre los impactos del TLC y las respuestas de politicas apropiadas hacen parte
de cuestiones mas amplias sobre el mercado laboral de Colombia, y en particular sobre la natu-
raleza variable del empleo. Una cuestion esencial se refiere hasta qué grado es el desempleo
predominantemente estructural o ciclico, y qué instrumentos de politica o programaéticos de-
ben emplearse para proteger a los trabajadores de la pérdida de ingresos a causa del desempleo.
Los desempleos estructural y ciclico requieren distintas respuestas de politicas: el desempleo
estructural refleja disparidades entre las destrezas de las personas y la demanda por trabajo en
la economia, y requiere esfuerzos para fortalecer y quiza reorientar las destrezas de trabajo de la
gente. Por otro lado, el desempleo ciclico tipicamente requiere apoyo de ingresos temporal —sea
en forma de seguro de desempleo o programas de trabajo—, junto con apoyo para localizar y/o
hacer la transicion a un nuevo trabajo. El Gobierno reconoce la necesidad de fortalecer la pro-
teccion contra los riesgos de desempleo, pero sigue siendo un problema clarificar cuéles son los
instrumentos mas apropiados y efectivos para atender estos riesgos en un entorno econémico
en evolucion, que al mismo tiempo minimicen incentivos adversos para el mercado laboral. En
adicion a estos problemas, el pais contintia con alto riesgo de otros shocks econémicos, de salud
o de desastres naturales. La experiencia de 1998-1999 mostr¢ el valor de contar con una red de
seguridad, que pueda aparecer en tiempo de crisis y el desarrollo de dicho programa, fue una
recomendacion basica de la Nota de politicas de proteccion social del Banco para el nuevo go-
bierno de Uribe, y también tema de mucha discusién al principio de él. Aunque el tema ya no es
prioritario por el fuerte crecimiento econdémico del pais, shocks negativos volveran a ocurrir, y
asi es necesario construir componentes del SPS en el SPS para ayudar a la gente a sortear la
proxima crisis.

Atender los retos financieros. Los datos sugieren que el gasto general en proteccion social en
Colombia —salvo el de salud ptblica— no es alto comparado con los estandares de América
Latina, y que el de asistencia social es bajo con respecto al de otros paises de la regiéon. No

234 Banco Mundial (2005a).
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obstante, en el entorno colombiano de restriccién fiscal, el nuevo Gobierno encontrara un
cuarto conjunto importante de retos, que es el de como financiar un mayor SPS. Sobresalen
varios temas:

* Primero, varios de los beneficios de la proteccion social existente se financian mediante
impuestos a la némina laboral, inclusive los seguros de salud, riesgos profesionales, pen-
siones y una variedad de otros servicios relacionados con la proteccién social, tales como
capacitacion (a través del SENA), bienestar infantil y familiar (a través del ICBF) y activi-
dades de recreacion (a través de las CCF). Segtin un estudio reciente del Banco Mundial
sobre el mercado laboral colombiano, los impuestos a la ndmina, en un 35% a 36%, son ya
altos segun los estandares regionales.”®

* Segundo, muchos impuestos existentes, como los de CCE ICBF y SENA, se asignan especifi-
camente a entidades, pero no a programas particulares de proteccion social.?*® Pero sigue
pendiente la cuestion de si eso constituye la mezcla correcta de programas y beneficios de
proteccién social. De hecho, la evidencia de otros paises sugiere que los empleados no
siempre valoran los beneficios ordenados como parte del sistema de seguridad social del
pais. Esto, a su vez, arroja dudas sobre el uso eficiente del monto actual de recursos recau-
dados bajo el paraguas de la proteccion social.

* Tercero, sigue habiendo preocupaciones sobre la sostenibilidad fiscal de los programas de
pensiones de Colombia. En un esfuerzo para contener el gasto incontrolable del viejo,
aunque ya reformado, sistema RPM Paygo, el Congreso de Colombia sancion¢ tres leyes
de reforma entre 2003 y 2005.27 En 2005, se esperaba que el gasto de pensiones llegara al
6% del PIB y a un 39% de los ingresos corrientes del gobierno. Las reformas han constitui-
do un paso adelante para reducir los pasivos de pensiones a largo plazo, con la elimina-
cién de regimenes especiales y la mesada 14 para trabajadores de altos salarios; aumentar
el nimero de semanas de cotizacion para calificar al beneficio de pension;*® establecer un
tope a la cantidad de la pension, etc. (La mayor parte de estos se inician en 2011). Sin
embargo, se espera que el déficit operativo del sistema RPM y otros regimenes de pensio-
nes publicas sigan en un 4% a 5% del PIB en los préximos 20 anos.

Esta discusion solo se refiere a la financiacion de programas de proteccién social actualmente
disponibles para trabajadores del sector formal con un contrato laboral. Un reto separado, pero
de igual importancia, es el de encontrar el espacio fiscal para expandir la cobertura de progra-

235 Se distribuyen asi: la reforma de seguridad social de 1993 fijé las contribuciones para salud en 12% de los ingresos y las de
pensiones en 13,5% (14,5% para los que ganan mas), aunque la reforma de pensiones de 2002 las aumenté en un 2% adicional.
Las contribuciones obligatorias a las CCF constituyen otro 9%. Los costos totales no salariales de empleo, incluyendo las cesantias
(cuentas individuales financiadas por el empleador en la cantidad de un salario mensual por afio, que acttia como una especie
de seguro de desempleo), vacaciones pagadas, bonos obligatorios y contribuciones de cesantias, son atin mas altas, llegando a
cerca de 60% en 2004 (Banco Mundial 2005b).

236 Las CCF reciben 4% de la némina para gastos de servicios de empleados (del sector formal) y sus familias, quienes pagan a su
CCF elegida (hay 52 en el pais). Los servicios van desde programas de transferencias condicionales de dinero a instalaciones
recreativas y supermercados subsidiados. El SENA recibe el 3% de la némina para financiar programas de capacitacién, inves-
tigacién y desarrollo, aprendizaje, desarrollo de microempresas, entre otros servicios, que estdn abiertos a todos los colombia-
nos, contribuyan o no al sistema. E1 ICBF recibe un presupuesto del 2% de la ndmina para financiar asistencia social a segmentos
vulnerables de la poblacién —nifios, ancianos y jovenes, entre otros— que pueden o no contribuir al fondo.

237 Estas fueron la Ley 797 de 2002, la Ley 860 de 2003 y una reforma constitucional, el Acto Legislativo 01 de julio de 2005.

238 Acosta (2005), citado en Castanieda (2005).
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mas de asistencia social para proteccién contra shocks de corto plazo y pobreza a largo plazo, y
vulnerabilidad.

Recomendaciones de politicas

Los cuatro conjuntos de problemas descritos ayudan a enmarcar una agenda de politicas con
vista al futuro para fortalecer el SPS de Colombia. Las acciones prioritarias deben atender cada
uno de estos problemas, segtin se indica adelante.

Fortalecer la coherencia y la eficiencia del sistema. Fortalecer la coherencia y la eficiencia del
SPS serd importante para su efectividad y sostenibilidad financiera. En este aspecto, serd im-
portante:

Desarrollar ain mas y refinar la visién y la estrategia del SPS, clarificando:
* La funcion y extensién de los mecanismos de atencién, a nivel individual y del mercado.

* La necesidad de un enfoque universal o dirigido en la gestion del riesgo, que puede ser
distinto por sector o programa.

* La necesidad de un sistema unificado o heterogéneo, con base en lo que funcione en el
sistema actual y dadas las consideraciones de economia politica.

* Una vision integrada para ofrecer asistencia social, en particular para apoyar a los grupos
vulnerables (por ejemplo, personas desplazadas) y el alcance para expandir operaciones
en areas urbanas y rurales.

Clarificar la institucionalidad del SPS, incluyendo relaciones entre entidades, responsabilidad
por el disefio de politicas e implementacion de programas, y la coordinaciéon de programas:

* Bajo la esfera del MPS, y

¢ Otras instituciones que forman parte del SPS, en particular Accién Social, con sus progra-
mas para desplazados y Familias en accion.

Desarrollar herramientas para la gestion basada en resultados y un enfoque mas sistematico del
monitoreo y evaluacion dentro del sector de proteccion social, para habilitar la identificacion de
programas efectivos y modelos de prestacion de servicios, facilitar la reforma de programas
ineficaces y mejorar la supervision social y la transparencia de los programas.

Los esfuerzos para clarificar la vision, la estrategia y la institucionalidad del sector de proteccién
social e identificar modelos efectivos de prestacién de servicios seran de particular importancia,
en el corto plazo, en el contexto de desarrollar el modelo de Colombia solidaria y formar progra-
mas piloto.

Aumentar la cobertura. Dada la exposicion de la gente a distintos tipos de riesgo, tales como los
de salud, ocupacionales, indigencia en la tercera edad, pobreza a largo plazo por falta de capital
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humano, y la cobertura limitada de los programas existentes, ésta debe expandirse a individuos
y familias que carecen de proteccion social adecuada. Esto requerird no sélo una definicién mas
clara de cudndo se deben emplear programas dirigidos y cudndo universales, sino también
mecanismos para asegurar que la mayor cobertura no cree incentivos de informalizacién del
mercado laboral. En este contexto, serd importante:

* Mejorar la informacion sobre quiénes estan cubiertos y por cuales programas, mediante
la implementacion completa del Registro Unico de Afiliados, RUAF, de Colombia.

* Asegurar, como parte del disefio de programas de seguridad social expandidos, que:

— Existan mecanismos para facilitar la movilidad de trabajos entre sectores y entre regi-
menes y programas de proteccion social.

— Las estructuras de beneficio de los programas no estimulen el movimiento a gran esca-
la fuera del sector formal al sector informal.

— Iniciar estudios para comprender las razones de que los individuos no participen en los
programas existentes de proteccién social, e identificar mecanismos para facilitar su
participacion.

Sera importante asegurar que los programas estén bien dirigidos a las familias més pobres, los
desplazados y otros que carecen de acceso a mecanismos privados de gestion de riesgos, y
disponer de mecanismos para identificar a quienes no estén atendidos por los mecanismos
estandar.

Responder al entorno econémico variable. Mirando hacia delante, la efectividad del sistema de
proteccion social de Colombia dependeré no sélo de mayor cobertura y de instrumentos efecti-
vos de gestion de riesgo, sino también de anticipar necesidades futuras en el contexto de una
economia nacional e internacional dindmica. Sobre esto, serd importante para el nuevo Gobier-
no profundizar el andlisis existente y el entendimiento de:

* Los impactos probables sociales y sobre la pobreza del TLC.
* El grado al cual el desempleo es predominantemente estructural o ciclico.

* Los tipos de red de seguridad, seguro y mecanismos de asistencia necesarios para ayudar
a la gente a enfrentar los efectos negativos de una crisis.

Teniendo presentes las lecciones de la crisis de 1998-1999 y el posterior desarrollo de los instru-
mentos de gestion de riesgos, seria también atil para la nueva administraciéon considerar como
disponer la capacidad de financiacion contraciclica efectiva de redes de seguridad, e identificar
programas que puedan aumentarse progresivamente en forma rapida en el evento de un shock
agregado o una crisis econdmica.

Atender los problemas financieros. La capacidad del Gobierno para implementar un SPS, cohe-
rente y efectivo a largo plazo, dependera de su habilidad para desarrollar mecanismos sostenibles
de financiacién. Mientras mas ambiciosa sea la agenda de politicas de proteccién social, mayo-
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res seran los costos fiscales; por eso, cualquier ejercicio de vision y estrategia debe incluir un
ejercicio de costos. Dado que los impuestos a la némina ya son altos por estdndares internacio-
nales, y asi es probable que creen desincentivos al empleo en el sector formal, serd importante
no aumentar esos impuestos como medio para fortalecer y expandir el sistema. En su lugar,
debe darse la primera prioridad a identificar formas de gastar con mds eficiencia los recursos ac-
tuales. Algunas formas promisorias incluyen:

* Mejores sistemas reinformacién, como el RUAE
* Mejor direccionamiento de programas de asistencia social, a través del Sisbén.?

¢ Valoracion de los costos y beneficios de los programas financiados con impuestos asigna-
dos a entidades sociales especificas, incluyendo una evaluaciéon de demanda de trabaja-
dores para el paquete existente de programas de proteccion social.

* Uso del nuevo Sistema de Pago Unico Electrénico, SPUE, para lograr recaudo més eficien-
te y efectivo de los impuestos a la némina existentes.

Una vez se haya logrado progreso en mejorar la eficiencia del gasto en proteccion social, deben
emprenderse un analisis y un didlogo sobre politicas para identificar fuentes adicionales poten-
ciales de financiacién del SPS, y mecanismos de financiacién contraciclica.

Prioridades a corto plazo: agenda propuesta para los primeros 100 dias
del nuevo Gobierno

Las direcciones de politicas esbozadas presentan una agenda ambiciosa para fortalecer un siste-
ma nacional —igualmente ambicioso e importante— de gestién de riesgo social, que servird para
apoyar y proteger a los colombianos de los efectos perjudiciales de una variedad de riesgos.
Para que sea efectivo, se recomienda que la administracién fije las prioridades y la secuencia de
las acciones propuestas, como sigue:

* Refinar y clarificar su vision y estrategia a largo plazo para el SPS, como se present6 en un
documento aprobado del Conpes.*

* Clarificar la institucionalidad del sistema, en particular en términos de relaciones, funcio-
nes y coordinacion entre las entidades y programas aprobados por el Conpes.

* Acelerar la implementacion de los sistemas de informacién RUAF y SPUE para mejorar la
eficiencia de cobertura y de recaudo de ingresos.

239 El Sisbén (Sistema de Seleccion de Beneficiarios) es un sistema delegado de clasificacién comprobado para identificar la condi-
cién de pobreza de cada familia de la poblacién. Se desarroll6 para mejorar el direccionamiento de los programas sociales. El
primer Sisbén se cre6 a mediados de los afios noventa, pero no se actualiz6 lo bastante, lo que llevé a un proceso en 2005 que
refiné la férmula para determinar la puntuacién de Sisbén de una familia y la aplicacién de la nueva férmula. Desde que se
recolect6 el nuevo Sisbén, ha habido un debate continuo sobre si se trata de un medio delegado adecuado para identificar
beneficiarios de programas. Este debate deberd resolverse antes de la aplicacién completa del nuevo sistema.

240 Esta accion se basa necesariamente en los conceptos definidos en los documentos 3144 y 3187 del Conpes, en que se propuso
por primera vez este sistema.
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* Emprender andlisis adicionales en varias dreas en que es importante un conocimiento
mas profundo para impulsar la agenda de proteccién social a corto plazo, especificamente
con respecto a:

— Los impactos esperados sobre la pobreza y el bienestar del TLC y las intervenciones
con mayor probabilidad de apoyo y proteccién, para los afectados adversamente por el
tratado.

— La naturaleza del riesgo de desempleo (estructural o ciclica) para fijar prioridad a las
clases de instrumentos requeridos para atender este problema.

— Los ahorros fiscales probables que se obtendran de la mejor coordinacién dentro del
SPS y la consolidacién de programas duplicativos.

— Los costos fiscales probables y opciones de financiacién disponibles para extender la
cobertura de varios riesgos basicos, inclusive desempleo, salud y asistencia social.

— Las resultados de programas piloto que se implementaron en el periodo 2002-2006,
incluso el programa de aprendizaje de jovenes, la expansion de modalidades de apren-
dizaje del SENA, los planes piloto de Familias en accién en &reas urbanas y para despla-
zados, y el plan piloto de subsidio de desempleo.

Un breve comentario sobre la economia politica de la reforma. Los desafios centrales de economia
politica, para fortalecer el SPS, reflejan la naturaleza multisectorial y multiinstitucional del sec-
tor. Para seguir adelante en forma productiva y sostenible, sera importante desarrollar un con-
senso sobre la vision y parametros institucionales del SPS entre el MPS, el DNP y otros ministerios
clave (como el de Educacién). Ademads, como gran parte de la agenda de asistencia social se
implementa fuera del MPS en agencias auténomas o semiauténomas, sera importante lograr
consenso para desarrollar mas y reformar el SPS con actores clave en esas agencias también. Y,
finalmente, el mayor progreso en pensiones, desde una perspectiva de proteccién (esto es, ga-
rantizar seguridad de vejez mdas amplia para los pobres) requerira didlogo efectivo entre el MPS
y el Ministerio de Hacienda, entre otras cosas, sobre el tema de la sostenibilidad financiera.
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