






El Gasto Social 
Enfocado a las 

Familias más Pobres
Miguel Urrutia Montoya 

Director Ejecutivo de Fedesarrollo 
en dos ocasiones: entre 1978 y 1982 y 

General del Ministerio de Hacienda, 
Director del Departamento Nacional 
de Planeación , Ministro de Minas y 
Energía, Gerente del Departamento de 
Desarrollo Económico y Social del BID 

Desde el 2005 se desempeña como 
Profesor Titular de la Universidad de 

Agradezco el apoyo de Alejandra Rivera en la 
preparación de este documento y los comentarios 

3
CAPÍTULO



52

M
ig

ue
l U

rr
ut

ia
 M

on
to

ya
 • 

19
78

 - 
19

82
 / 

19
89

 - 
19

91

Capítulo 3.  El Gasto Social Enfocado a las Familias más Pobres

I. Introducción

El modelo de desarrollo de Colombia en la 
actualidad es el de una economía social de 

económico y político integrado, que se 
carac teriza por tener una política económi-
ca de mercado, y al mismo tiempo una 
política social que regule a la primera, y 
garantice unos derechos básicos económi-

como su mayor diferencia frente al neoli-

Antes del Frente Nacional, el gasto social no 

Fue solo en la segunda mitad del siglo pasa-
do que se empezó a pensar en un mode lo 

-

que este gasto fue tomando relevancia en 
las discusiones sobre el desarrollo, se hizo 
necesario un análisis más estructurado so-
bre las condiciones socio-económicas del 
país y de las políticas aplicadas, así como 
de nuevos programas para mejorar el mo-

Fedesarrollo respondió a estas necesidades 
mediante la creación de la revista Coyun-
tura Social -
zos importantes para suplir necesidades 
de información en materia de indicadores 
y análisis de proyectos y políticas sociales 
que permitieran guiar mejor las políticas 

-
pante activo en los debates relacionados 

lización y en propender por un mayor nivel 
-

ca, un aspecto que resulta indispensable 

lizado hasta hoy siguen siendo un referente 
en los debates sobre las políticas sociales 

II. Los inicios del gasto 
social en Colombia: el 

escenario en el que surge 
la revista Coyuntura Social

A. Gasto social en el siglo XX

Antes del Frente Nacional (1958-1974) el 
gasto social estaba muy mal organizado y 
poco priorizado, en particular, el gasto en 
educación solo aumentó como porcentaje 
del gasto total de la nación a partir de 1960, 
época en la cual se acelera de manera per-
manente el número de alumnos matricula-

La expansión de la educación en Colom-
bia, tanto primaria como secundaria, a lo 
largo de la primera mitad del siglo XX fue 

de escolaridad si se le compara con otros 
países de similar nivel de desarrollo, como 
es el caso de los otros países latinoameri-
canos (Ramírez & Téllez, 2007) y la organi-
zación administrativa del sector también 

competencias y obligaciones en términos 

El resultado era que, con frecuencia, no se 
pagaban o se retrasaban los sueldos de los 
educadores particularmente en los depar-

ción llevó a que maestros y maestras del 
Magdalena Grande realizaran la “Marcha 
de hambres”, el 24 de septiembre desde 
Santa Marta a Bogotá, para protestar ante 

-
tada en los medios de comunicación y se 
creó una presión que llevó al Gobierno 
Nacional a reorganizar el sistema de pagos 
de los maestros, mediante la creación de 
los Fondos Educativos Regionales (FER), 
que se encargaron de hacer los pagos a los 

también resultó ser el evento que facilitó 
la creación de lo que se volvió uno de los 
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Capítulo 3.  El Gasto Social Enfocado a las Familias más Pobres

más podero sos sindicatos del país: la Fede-
ración Colom biana de Trabajadores de la 

En lo referente al gasto en salud y pensiones, 
la organización del gasto también tuvo lugar 

Ordoñez Plaja, ministro de salud del gobier-
no de Carlos Lleras Res trepo (1966-1970), 
impulsó el Plan Hospitalario con el cual se 

rentes niveles de los hospitales y las fuentes 
de recursos y las responsabilida des de los 

en los años 70 se organizó jurídica mente 
el sistema de salud, aunque de forma frag-
mentada y excluyente, en tres subsectores: 

La necesidad de reformular el sistema de 
seguri dad social fue evidente en el esce na-
rio de la asamblea nacional constitu yen te 

un sistema compuesto por tres elementos: 
pensiones, salud y riesgos profesionales, 

mode lo que parte de la separación entre 
los servicios individuales y los servicios 
colectivos en salud, para dejar los prime ros 
en manos del mercado con competencia 
regu lada y, los segundos, a cargo del Estado 

 

B. El gasto social y las misiones 
internacionales 

La estructuración del gasto social del si glo 
-

cia internacional, en tanto el gasto social 
apare cía en las discusiones coyunturales 
más importantes sobre desarrollo, no solo 

Con frecuencia el modelo de economía so-
-

ca económica adoptada en Alemania en la 
postguerra, pero en Colombia la idea de ese 
modelo económico aparece en el primer 

 Los avances en materia de gasto social que se dieron durante el siglo XX, especialmente en la segunda mitad, consolidaron las bases de la estruc-

Jóvenes Rurales; algunos programas municipales basados en subsidios para la gratuidad educativa, el complemento alimentario, y asistencia al 
adulto mayor; así como subsidios otorgados en el sector salud a través del régimen subsidiado y atención a la red hospitalaria; y varios programas 

trabajo que plantea una estrategia de desa-
rrollo para el país: Bases de un Programa de 
Fomento para Colombia, el informe de la 
misión del Banco Internacional de Recons-
trucción y Fomento dirigida por Lauchlin 

plantea:

No puede dejar de concluirse que la con-

Igual mente inevitable es la conclu sión de 
que, con el conocimiento de los factores 
fundamentales del proceso económico, 

y asignar los recursos, y la determinación 
de desarrollar un programa de mejoras 
y reformas, puede hacerse mucho para 
mejorar el medio ambiente económico al 
convertir en rea lidad las tesis económicas 

-
terminadas necesidades sociales (Currie, 

El énfasis en el gasto social focalizado tam-
bién apareció años después en las recomen-
daciones del Informe Musgrave, Bases Para 

rios que requería la reforma, la misión 
le solicitó al Departamento Nacional de 
Planea ción (DNP) un estimativo de los gas-

DNP esperaba que la inversión proyectada 
para el periodo 1968-1971 comprendiera 
un aumen to considerable de la inversión 
del sector público, con una proporción 
importan te de la misma en transporte, agri-

Junto a estos rubros, el informe estableció 
la edu cación como un componente priori-
tario del gasto:

Además, las metas de recaudos que se 
considerarán en este informe tendrán en 
cuenta un programa importante edu ca-
ción, especialmente educación prima ria, 
que no está incluido en la proyección de 

so en educación se efectuará fundamen-
talmente en forma de gastos llamados de 
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Capítulo 3.  El Gasto Social Enfocado a las Familias más Pobres

funcionamiento, debería considerarse, 
sin embargo, como inversión, por más 
que este no se concrete en planta y equi-

la forma ción de capital, porque aumenta 
la producti vidad y contribuye por lo tan-

recientes han demostrado que la tasa de 
rendimiento en esta clase de gastos en Co-

 

La decisión de los expertos de la Comisión 
de pedir un estudio del costo de acelerar el 
cubrimiento de la educación primaria era 
el convencimiento de que, tanto estudios 
en Colombia como a nivel internacional, 
habían demostrado que el gasto en pri-
maria era tremendamente necesario para 
el logro de mejorar el bienestar, y Colombia 
estaba invirtiendo demasiado poco en esta 

de la universalización de la educación pri-
maria e incluirla como gasto que debería 
cubrir la reforma tributaria fue evitar que 
siguiera posponiéndose esa meta con la 

cálculo puede haber sido imperfecto, pero 

III. Fedesarrollo, el 
gasto público social y la 

Coyuntura Social

La importancia del gasto social se había 
discutido bastante en Colombia en los años 
anteriores a la fecha en que se inaugura 
la revista de Coyuntura Social de Fedesa-

los sistemas de seguridad social y de edu-
cación tuvieron una mejor organización 
desde la segunda mitad del siglo XX, así 
como el vínculo entre gasto social y de-
sarrollo económico en las organizaciones 

internacional y colombiana también creció 
el énfasis en la importancia de la inversión 
en capital humano y los programas sociales 

para el aumento en el desarrollo económi-

profesor Amartya Sen y otros economistas 
dedicados al tema de reducir la pobreza en 

En esta coyuntura, con un esquema de 
gasto social algo más consolidado y un 
consenso generalizado de su importancia, 
Fedesarrollo sacó el primer número de la 
revista Coyuntura Social, en diciembre de 

-
bre el gasto social no solo eran rele van tes, 
sino que resultaban necesarias para suplir 
vacíos conceptuales, metodológicos y empí-

-

La presentación de la revista explicaba 
que en los últimos años los Planes Nacio-
nales de Desarrollo (PND) del país habían 
procurado responder, con diferentes políti-
cas y estrategias, a las necesidades de 
aquellos sectores sociales que menos se 

empleo productivo y del acceso a los bienes 
y servicios básicos (Fedesarrollo & Institu-

de la revista sería promover la mejora del 
modelo de desarrollo adoptado en Colom-
bia, que no habría logrado generar altos 
niveles de empleo ni la provisión masiva de 
salud y educación, así como desarrollar un 
sistema de indicadores que contribuyeran 
al seguimiento de los programas sociales 

En esa primera publicación se aclaró la 
función del gasto público social como par-
te integral de la estrategia de los gobier-
nos para la mejoría del bienestar de la 

que sobre él no existía acuerdo entre los 
estu diosos del tema: 

Una de las funciones del Estado en el 
manejo de la economía es la distribución 
de los ingresos, junto con otras, no menos 
importantes, como son la estabilización, 
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Capítulo 3.  El Gasto Social Enfocado a las Familias más Pobres

la prestación de servicios públicos y la 
adopción de políticas que fomenten la 
asignación
El gasto social es un gasto redistributivo, 
pues el Estado recoge impuestos de los 
contribuyentes y los asigna a un deter-

mejor distribución de bienes y servicios 

por ejemplo, si algunos ciudadanos, por 
escasez de recursos no pueden tener ac-
ceso a la educación primaria, el Estado 

La creación de la revista Coyuntura Social 
-
-

tatal de desarrollo a través de información 
e investigaciones que mostraran fallas en 
las políticas públicas que no contribuían a 

-
dencia que se dieran por la misma época la 
creación de Coyuntura Social, la discusión 
pública sobre el gasto social a nivel interna-
cional y la posterior creación de los Conpes 
sociales para discutir el tema al más alto 

Un año después del primer número de la 
revista, en mayo de 1990, el Programa de 
Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD) 
publicó el Human Development Report, en 

en ese momento el papel del Estado en la 
transformación de crecimiento económico 

del documento era que, si bien es absolu-
tamente necesario aumentar la producción 
nacional para alcanzar todos los objetivos 
esenciales del hombre, lo más importante 
es estudiar cómo se traduce este crecimien-
to, o deja de traducirse, en desarrollo hu-

Fedesarrollo había comprendido oportuna-
mente la importancia que estaba adqui-
riendo el gasto social en el desarrollo y 
respondió a través de la revista Coyuntura 
Social con tres elementos, para ese momen-

to faltantes, que resultaban indispen sables 
para promover la mejora del mo delo de 
desarrollo del país: (i) indicadores socia-
les para visualizar las condiciones so-
cio-económicas de la población; (ii) investi-
gaciones focalizadas que contri bu ye ran a la 
promoción de programas para aumentar el 
bienestar; y (iii) la evaluación de programas 
sociales del Gobierno respecto a su eje-

precisamente los tres segmentos que con-

Con el tiempo se han perfeccionado las dife-
rentes medidas de pobreza, y por lo tanto 
la capacidad de focalizar las políticas para 

tanto, Fedesarrollo dedicó un segmento de 
la revista exclusivo a la exposición e inter-
pretación de algunos indicadores relevan-
tes del gasto social; a medida que se fueron 
consolidando las cifras nacionales, dedicó 
mayores esfuerzos a la investigación de 

La necesidad de crear indicadores más 
acertados y completos para la toma de de-
cisión de políticas sociales no fue una in-

Informe de Desarrollo Humano de 1990 
de PNUD, incluyó un índice que medía el 
desarrollo humano en cada país calculado 
con base en sus estadísticas sociales y el 

tres elementos básicos, dos de los cuales 
alu den a la formación de capacidades (lon-
gevidad y nivel de conocimientos) y un 
tercero (nivel de vida aceptable) que es una 
medida vinculada con el bienestar material 

En ese momento, en Colombia el DANE 
también resolvió crear un índice de bie-
nes tar utilizando las estadísticas sociales 
derivadas del censo de población: el Índice 

La metodología de NBI busca determinar, 
con ayuda de algunos indicadores simples, 
si las necesidades básicas de la población se 
encuentran cubiertas

 Los indicadores simples seleccionados, son: viviendas inadecuadas, viviendas con hacinamiento crítico, viviendas con servicios inadecuados, 
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-
-

senta una carencia básica es consi  de ra do 
como un hogar con necesidades básicas 
insatisfechas y cuando un hogar presenta 
dos o más carencias es considerado en esta-

de personas en estas condiciones medido 
a través de este índice se encuentra en el 

El NBI mejoró rápidamente durante esos 

mide sobretodo problemas relacionados 
con la vivienda y el cubrimiento de algunos 
servicios públicos, lo cual tuvo grandes 
avances con esfuerzos de inversión públi-

mejor el bienestar de la población como el 

El Índice de Pobreza Multidimensional 
(IPM), elaborado por Oxford Poverty and 
Human Development Initiative (OPHI) para 
la OIDH, se agregó al conjunto de índices 

Posteriormente se publicó un IPM con una 
-

juntamente por la OIDH y la OPHI, que 
indica privaciones simultáneas a nivel de 

los hogares en las mismas tres dimensiones 
que el IDH (salud, educación y nivel de 

que son multidimensionalmente pobres y 
el número promedio de privaciones que ex-

como un promedio ponderado de diez indi-
cadores de privación, que incluyen el logro 
y la asistencia escolar, la nutrición, la mor-
talidad en la niñez, los activos y el acceso 

En este sentido, la construcción de los 
índices que sirven de guía para orientar 
el gasto social ha requerido de un proce-
so de mejoramiento y mayor precisión, 
pues los indicadores de pobreza son muy 
sensibles a metodologías y parámetros 

 “Se presume 
una infravaloración en las medidas unidi-

con una visión más holística de la pobre-
za logra una mayor efectividad a la hora de 

Los esfuerzos por medir efectivamente el 
gasto social, y por calcular rigurosamente 
y de forma que se pudiera hacer un segui-
miento en el tiempo la pobreza y las necesi-
dades de las personas más allá del nivel de 
ingresos fueron condición necesaria para 

 % 

NBI  

% Población 

en miseria  

1985  43,2  21,4  

1993  35,8  14,9  

2005  27,7  10,6  

2011 

2018  

19,7  

14,1  

5,9  

3,7  

����������

�������������������������������������
��������
���������
���	��
�

�������������

Población 
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Fedesarrollo se concentró en estudios que 
facilitaran el objetivo de focalizar los pro-
gramas públicos y mejoraran las condicio-
nes de las personas, desde su creación y 
con un mayor énfasis desde que comenzó 
a publicarse la revista Coyuntura Social y 
se fortaleció la agenda de investigaciones 

Cuando estuve en Fedesarrollo en los años 
ochenta, escribí un libro que publicó el 
Banco Mundial sobre la mejoría del bienes-
tar en Colombia en términos de equidad y 
desarrollo económico en esa época, titula-
do Winners and Losers in Colombia’s Eco-
nomic Growth of the 1970s
Fue uno de los primeros de una gran lista 
de trabajos de investigación sobre temas 
sociales de la política económica, que ha 
contribuido Fedesarrollo a lo largo cin-

sobre la incidencia del gasto social so-
bre la distribución del ingreso incluyeron 
estimacio nes de quiénes, en términos de 
posición en la distribución, se han bene-
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40

otros capítulos de este libro, tal vez la ma-
yor contribución de Fedesarrollo al logro 
de mayor equidad en Colombia ha sido su 
participación en varios intentos de reforma 

su papel en otras discusiones sobre la evo-
lución de la redistribución en Colombia y la 

Los retos en materia de redistribución del 
gasto ya estaban presentes desde el siglo 
pasado y, actualente, continuan siendo uno 
de los principales temas de política pública 
en el país, debido a que aun persisten altos 

tante para el diseño de estas políticas es la 

sarrollo fue partícipe de esta discusión 
desde el siglo pasado a traves de Coyuntu-
ra Social, sin embargo, las falencias que 

siguen perpetuando la falta de efectividad 
del gasto social en el logro de una distribu-

del ingreso de mercado (A) que tiene un 
Gini de distribución ente 0,45 en los países 
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de la Unión Europea y 0,50 para los países 

combinado con la contribución a la seguri-
dad social mejora fuertemente la distribu-
ción del ingreso disponible en efectivo de 
la Unión Europea y los países de la OECD 

Uruguay, el gasto público disminuye poco 

ni el impuesto de renta, ni el gasto social 
cambia la alta concentración de los ingre-

contrario de los otros países, el escaso efec-
to redistributivo del impuesto de renta y 
la seguridad social se ve compensado por 
los altos subsidios estatales a las pensiones 

de individuos en los más altos deciles de la 
distribución de ingresos, lo cual ayuda a 
explicar la poca mejoría en la distribución 

país los subsidios a los pobres en los dos 
programas más efectivos en hacer redistri-
bución: Colombia Mayor, subsidios equiva-
lentes a 0,2 del PIB a los pobres; y Familias 
en Acción, con subsidios de 0,3 del PIB a los 
pobres, se compensan con subsidios de 1,4 
del PIB a los ricos en Colpensiones (Clavi-

regresivo de estos subsidios es evidente, 
Fedesarrollo calcula que 86% de los subsi-
dios pensionales se dirigen al 20% más rico 
de la población, mientras que el quintil de 
más bajos ingresos solo recibe el 0,1% de 
los subsidios (Bernal, et al

����
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Es claro que no todo el gasto social está bien 
enfocado hacia los individuos más necesi-
tados; este es un reto que ha existido des-

lograr una mejor focalización es lograr una 
distinción precisa entre lo que se considera 

A nivel internacional, como resultado de 
los estudios sobre las políticas para reducir 
la pobreza, incluyendo el seguimiento del 

-
nición que considera el gasto social como 
aquella partida del presupuesto que el 
Esta do destina a satisfacer las necesidades 

básicas son imprescindibles para lograr 
una vida digna, sana, prolongada, creativa 

mento de gestión, ayuda a lograr la igual-
dad de oportunidades a aquellos ciuda-
danos que se encuentran en niveles de 

las discusiones relativas al gasto, Fedesa-
rrollo estaba consiente que era necesario 

-
cial, pues existía una tentación de incluir 
partidas que no cumplían con los objetivos 

carac terística de este gasto es que debía ser 
redistributivo y focalizado en primera ins-

Coyuntura Social resumía la posición de la 
entidad así:

-

es proveer bienes púbicos sociales a la 
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población, disminuir la pobreza y redis-

que no necesariamente ge ne ran efec-

como en el caso de la justicia y la seguri-

La Fundación rescataba una propuesta de 

Contraloría General que contribuía a una 
mejor focalización:

Se sugiere que se considere GPS aquel gas-
to encaminado a aliviar las condicio nes 
de pobreza y a lograr una mayor equidad 

establecía tres condiciones que debe satis-
facer el GPS: i) que admita el principio de 

usuario y, iii) que se destine a los hoga-

justicia y derechos civiles, seguridad y or-
den público, adminis tración en general, 

focalización y por lo tanto de impacto del 

ría las partidas destinadas al bienestar de 

1998)

estancamiento en el gasto social del Go-
bierno Central en los programas que redis-
tribuyen los ingresos a la población más 

siglo XX, lo cual ayuda a entender por qué 
el gasto social en Colombia mejora muy 

poco los gastos del presupuesto de la na-
ción en educación, vivienda, y salud, como 
proporción del PIB, aunque este último ha 

pesar de que se ha reiterado la importancia 
de incluir gastos focalizados en la mejora 
de la equidad, éste fue incluido como gasto 
social pese a que es regresivo, pues con el 
sistema actual de pensiones en Colombia, 

-
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Un ejercicio muy interesante que ha hecho 
la OECD y varios investigadores indepen-
dientes es calcular la distribución de ingre-
sos netos de las familias o individuos de los 
países restándoles a los ciudadanos los pa-
gos por impuestos y sumando los ingresos 
que reciben del estado como subsi dios o 

Para muchos países el ingreso de los indi-
viduos disminuye por pago de impuestos, 
pero aumenta por cuenta de los bienes y 

-
tribución del ingreso neto cambia a través 
del tiempo y en muchas sociedades los 
mayores de edad tienen pocos ingresos 
netos al perder capacidad de trabajo con 
la edad, o por choques de desempleo o de 

-
tos choques las sociedades que han logra-
do prosperidad han creado instituciones 
que amortiguan las caídas en ingresos, con 
sistemas de pensiones, los seguros de salud 
o las instituciones del mercado de capita-
les que crean fuentes de ahorro que pueden 

Pero muchos países no han tenido estos 
desarrollos institucionales y no tienen 
salva vidas para mitigar la inestabilidad 
económica y esta puede crear bolsas de 

-
dente es que los países con instituciones 
con mecanismos sociales de aseguramien-
to no solo tienen una mejor distribución 
del ingreso sino también una menor inesta-

En Colombia la falta de gasto social que 
compense la inestabilidad en los ingresos 
netos de los individuos probablemente dis-
minuye el bienestar individual pero tam-
bién el crecimiento económico a través de 
una distribución de ingreso que fuera de 
percibirse injusta no promueve la inver-

y gasto social no mejora la distribución de 
-

caso de que varias reformas tributarias no 
han logrado hacer el impuesto de renta 
progresivo y que buena parte del gasto so-

rrollo continúa participando en los debates 
relacionados con estas políticas, a través 
de propuestas que buscan acercar al país 
a aquellos en los cuales los ingresos netos 
de las personas son mucho más equitativos 

IV. Conclusiones 

La creación de la revista Coyuntura Social 
es un hito en la historia de la participación 
de Fedesarrollo en los debates sobre gas-

en el país las bases de un gasto social más 
estructurado y una conciencia sobre la 
importancia de este para el desarrollo na-

una publi cación completamente dedicada 
a estos temas, Fedesarrollo no solo puso de 

las políticas de gasto social, además enfo-
có sus esfuerzos a suplir las necesidades de 
información que existían en ese momento 

El aporte de la Fundación se enfocó en tres 
frentes: la exposición e interpretación de 
indicadores sociales; las investigaciones 
sobre políticas y programas relacionados; y 
su participación activa en el debate sobre la 

mas una discusión sobre cómo lograr un 

que en el país se fueron consolidando las 
cifras sociales, Fedesarrollo dedicó mayo-

por hoy, la Fundación tiene una larga lis-
ta de trabajos de investigación, que son un 
punto de referencia en las discusiones so-
bre políticas sociales sobre diversos temas 
como salud, educación, pobreza y distri-
bución del ingreso, equidad, informali-
dad laboral, acceso a servicios públicos, 
vivien da, pensiones, desarrollo rural, entre 

importante en los debates sobre la progre-
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Hay aún mucho camino por recorrer para 
nivelar las condiciones de los colom bianos, 
en uno de los países más inequitativos 

de renta, ni el gasto social cambia la alta 
concentración de los ingresos de merca-

altamente regresivo y, pese a ello, se sigue 

políticas deben enfocarse con ese propó-
si to, tanto a nivel de ingresos (políticas 
tributa rias progresivas) como a nivel de 

Los aportes de la institución a los debates 
recientes sobre reforma tributaria y pensio-
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