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“Fedesarrolio habia sido concebido
originalmente como una entidad
recolectora de fondos para las
universidades. Manuel Carvajal, uno de los
dirigentes empresariales mas prominentes
del pais habia sido designado Presidente
del Consejo Directivo y tenia la
responsabilidad de seleccionar al Director
Ejecutivo que pondria en marcha la
institucion ... Le expuse mi convencimiento
de que al pais le convendria disponer de un
centro de investigacion independiente y
que para una empresa de esa naturaleza
estaria complacido de colaborar con él ...
Manuel acepto la propuesta con
entusiasmo si el centro de investigacion
demostraba su viabilidad y su capacidad
de generar recursos. Con ese
entendimiento acepté su invitacion, y él me

ofrecid su apoyo.”

Rodrigo Botero, 1995
En “Reflexiones acerca del origen y primeras
actividades de Fedesarrollo”

“Por mi parte, tenia los conocimientos, la
experiencia gubernamental, los contactos
internacionales, la energia y la confianza en
mi mismo para asumir el riesgo calculado
de demostrar la viabilidad de un centro de
investigacion econdmica y social
independiente. En cierta forma, estaban
alineados los astros para permitir que
naciera en Colombia una institucion nueva

Hoy, tanto la tecnocracia, como
Fedesarrollo, su cuna, refugio y sede, son
reconocidas como partes del
ordenamiento institucional colombiano.
Dejo a otros la tarea de evaluar la
contribucion que han hecho a la
modernizacion del pars.”

Rodrigo Botero, 2020
En “Origenes remotos de Fedesarrollo”







CAPITULO

3

El Gasto Social
Enfocado a las
Familias mas Pobres

Miguel Urrutia Montoya

Director Ejecutivo de Fedesarrollo
en dos ocasiones: entre 1978 y 1982 y
desde 1989 hasta 1991. Fue Secretario
General del Ministerio de Hacienda,
Director del Departamento Nacional
de Planeacién , Ministro de Minas y
Energia, Gerente del Departamento de
Desarrollo Econémico y Social del BID
y Gerente del Banco de la Republica.
Desde el 2005 se desempefia como
Profesor Titular de la Universidad de
los Andes.

Agradezco el apoyo de Alejandra Rivera en la
preparacién de este documentoy los comentarios
de Ximena Cadena, editora de esta publicacién.



Capitulo 3. El Gasto Social Enfocado a las Familias més Pobres

I. Introduccion
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El modelo de desarrollo de Colombia en la
actualidad es el de una economia social de
mercado, definido en la reforma constitu-
cional de 1991. Este es un orden social,
econémico y politico integrado, que se
caracteriza por tener una politica econémi-
ca de mercado, y al mismo tiempo una
politica social que regule a la primera, y
garantice unos derechos basicos econémi-
cos y sociales, la que se configura ademds
como su mayor diferencia frente al neoli-
beralismo. Es en este marco conceptual en
el que debe entenderse el gasto publico.

Antes del Frente Nacional, el gasto social no
contaba con una organizacién adecuada.
Fue solo en la segunda mitad del siglo pasa-
do que se empezo6 a pensar en un modelo
de desarrollo més inclusivo, bajo influen-
cia de misiones internacionales. A medida
que este gasto fue tomando relevancia en
las discusiones sobre el desarrollo, se hizo
necesario un andlisis mas estructurado so-
bre las condiciones socio-econémicas del
pais y de las politicas aplicadas, as{ como
de nuevos programas para mejorar el mo-
delo de desarrollo social.

Fedesarrollo respondié a estas necesidades
mediante la creacién de la revista Coyun-
tura Social. La fundacién realizé esfuer-
z0s importantes para suplir necesidades
de informacién en materia de indicadores
y andlisis de proyectos y politicas sociales
que permitieran guiar mejor las politicas
sociales. As{ mismo, ha sido un partici-
pante activo en los debates relacionados
con la definicién del gasto social, su foca-
lizacién y en propender por un mayor nivel
de eficiencia de este y de la inversién publi-
ca, un aspecto que resulta indispensable
para lograr politicas fiscales efectivamente
progresivas. Las investigaciones que ha rea-
lizado hasta hoy siguen siendo un referente
en los debates sobre las politicas sociales
del pais.

IT. 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
educacién solo aumentd como porcentaje
del gasto total de la nacién a partir de 1960,
época en la cual se acelera de manera per-
manente el numero de alumnos matricula-
dos en primaria (Ramirez & Téllez, 2007).
La expansién de la educacién en Colom-
bia, tanto primaria como secundaria, a lo
largo de la primera mitad del siglo XX fue
muy lenta. El pafs presenté un bajo nivel
de escolaridad si se le compara con otros
paises de similar nivel de desarrollo, como
es el caso de los otros paises latinoameri-
canos (Ramirez & Téllez, 2007) y la organi-
zaciéon administrativa del sector también
era muy deficiente. Habia vaguedad en las
competencias y obligaciones en términos
administrativos y financieros de los dife-
rentes niveles gubernamentales.

El resultado era que, con frecuencia, no se
pagaban o se retrasaban los sueldos de los
educadores particularmente en los depar-
tamentos de la costa. En 1966, esta situa-
cién llevd a que maestros y maestras del
Magdalena Grande realizaran la “Marcha
de hambres”, el 24 de septiembre desde
Santa Marta a Bogotd, para protestar ante
el gobierno. La marcha fue muy comen-
tada en los medios de comunicaciéon y se
cre6 una presion que llevd al Gobierno
Nacional a reorganizar el sistema de pagos
de los maestros, mediante la creacién de
los Fondos Educativos Regionales (FER),
que se encargaron de hacer los pagos a los
maestros. La organizacién de la marcha
también resulté ser el evento que facilit6
la creaciéon de lo que se volvié uno de los
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mads poderosos sindicatos del pais: la Fede-
racién Colombiana de Trabajadores de la
Educacién (FECODE).

Enloreferente al gasto en salud y pensiones,
la organizacion del gasto también tuvo lugar
solo desde la mitad del siglo XX. Antonio
Ordofiez Plaja, ministro de salud del gobier-
no de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970),
impulso el Plan Hospitalario con el cual se
organizé y definié las funciones de los dife-
rentes niveles de los hospitales y las fuentes
de recursos y las responsabilidades de los
diferentes niveles de gobierno. Fue asi, que
en los afios 70 se organizé juridicamente
el sistema de salud, aunque de forma frag-
mentada y excluyente, en tres subsectores:
el oficial, el privado y el de seguridad social
(Hernéadez, 2002).

La necesidad de reformular el sistema de
seguridad social fue evidente en el escena-
rio de la asamblea nacional constituyente
de 1991, en la que confluyeron los intereses
de los diferentes sectores. El resultado fue
un sistema compuesto por tres elementos:
pensiones, salud y riesgos profesionales,
consolidado en la Ley 100 de 1993. Un
modelo que parte de la separacién entre
los servicios individuales y los servicios
colectivos en salud, para dejar los primeros
en manos del mercado con competencia
regulada y, los segundos, a cargo del Estado
(Hernéddez, 2002).1

B. El gasto
internacionales

social 'y las misiones

La estructuracién del gasto social del siglo
XX estuvo acompafiada de una influen-
cia internacional, en tanto el gasto social
aparecia en las discusiones coyunturales
mds importantes sobre desarrollo, no solo
en Colombia, sino alrededor del mundo.

Con frecuencia el modelo de economia so-
cial de mercado se identifica con la politi-
ca econémica adoptada en Alemania en la
postguerra, pero en Colombia la idea de ese
modelo econémico aparece en el primer

trabajo que plantea una estrategia de desa-
rrollo para el pais: Bases de un Programa de
Fomento para Colombia, el informe de la
mision del Banco Internacional de Recons-
trucciéon y Fomento dirigida por Lauchlin
Currie. En la conclusion del documento se
plantea:

No puede dejar de concluirse que la con-
fianza en las fuerzas naturales no ha
producido los resultados mas deseables.
Igualmente inevitable es la conclusién de
que, con el conocimiento de los factores
fundamentales del proceso econémico,
con la buena voluntad en fijar los objetivos
y asignar los recursos, y la determinacion
de desarrollar un programa de mejoras
y reformas, puede hacerse mucho para
mejorar el medio ambiente econémico al
convertir en realidad las tesis econémicas
de manera que llenen cientificamente de-
terminadas necesidades sociales (Currie,
1951).

El énfasis en el gasto social focalizado tam-
bién aparecié afios después en las recomen-
daciones del Informe Musgrave, Bases Para
una Reforma Tributaria en Colombia. Para
definir las necesidades de recursos tributa-
rios que requeria la reforma, la misién
le solicité al Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) un estimativo de los gas-
tos publicos previstos hacia el futuro. El
DNP esperaba que la inversién proyectada
para el periodo 1968-1971 comprendiera
un aumento considerable de la inversién
del sector publico, con una proporcién
importante de la misma en transporte, agri-
cultura y electrificaciéon (Musgrave, 1969).
Junto a estos rubros, el informe establecié
la educacién como un componente priori-
tario del gasto:

Ademads, las metas de recaudos que se
consideraran en este informe tendrdn en
cuenta un programa importante educa-
cién, especialmente educacién primaria,
que no estd incluido en la proyeccién de
Planeacién. Aun cuando este desembol-
so en educacién se efectuara fundamen-
talmente en forma de gastos llamados de

1 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-
tura de gasto vigente. Actualmente, una parte importante del gasto social se destina a programas creados mayormente desde el inicio del siglo,
focalizados a través del Sistema de Seleccién de Beneficiarios para Programas Sociales (Sisbén), como Familias en Accién; Jévenes en Accion;
Jévenes Rurales; algunos programas municipales basados en subsidios para la gratuidad educativa, el complemento alimentario, y asistencia al
adulto mayor; asi como subsidios otorgados en el sector salud a través del régimen subsidiado y atencién a la red hospitalaria; y varios programas

de asistencia social en cabeza del ICBF (DNP, 2007).
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funcionamiento, deberia considerarse,
sin embargo, como inversién, por mas
que este no se concrete en planta y equi-
po. El capital humano es parte integral de
la formacién de capital, porque aumenta
la productividad y contribuye por lo tan-
to a elevar el ingreso per cépita. Estudios
recientes han demostrado que la tasa de
rendimiento en esta clase de gastos en Co-
lombia serd muy alta (Musgrave, 1969).

La decision de los expertos de la Comisién
de pedir un estudio del costo de acelerar el
cubrimiento de la educacién primaria era
el convencimiento de que, tanto estudios
en Colombia como a nivel internacional,
habian 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
educaciéon. El objeto de calcular el costo
de la universalizacién de la educacién pri-
maria e incluirla como gasto que deberia
cubrir la reforma tributaria fue evitar que
siguiera posponiéndose esa meta con la
excusa de falta de recursos fiscales. Dicho
célculo puede haber sido imperfecto, pero
sin él la meta de ingresos fiscales necesa-
rios habrfa sido claramente insuficiente
(Urrutia, 1974).

I11. Fedesarrollo, el
gasto publico social y la
Coyuntura Social
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La importancia del gasto social se habia
discutido bastante en Colombia en los afios
anteriores a la fecha en que se inaugura
la revista de Coyuntura Social de Fedesa-
rrollo. Ya se describié brevemente cémo
los sistemas de seguridad social y de edu-
cacién tuvieron una mejor organizacién
desde la segunda mitad del siglo XX, asf
como el vinculo entre gasto social y de-
sarrollo econémico en las organizaciones
internacionales. Asimismo, en la academia
internacional y colombiana también crecid
el énfasis en la importancia de la inversién
en capital humano y los programas sociales

para el aumento en el desarrollo econémi-
co y el bienestar de los pueblos. Fueron
muy influyentes los planteamientos del
profesor Amartya Sen y otros economistas
dedicados al tema de reducir la pobreza en
paises en desarrollo.

En esta coyuntura, con un esquema de
gasto social algo mas consolidado y un
consenso generalizado de su importancia,
Fedesarrollo saco el primer numero de la
revista Coyuntura Social, en diciembre de
1989. Para ese momento, las discusiones so-
bre el gasto social no solo eran relevantes,
sino que resultaban necesarias para suplir
vacios conceptuales, metodolégicos y empi-
ricos que permitieran definir mejor su rum-
bo para los siguientes afios. La publicacién
era una respuesta a estas necesidades.

La presentacién de la revista explicaba
que en los ultimos afios los Planes Nacio-
nales de Desarrollo (PND) del pafs habfan
procurado responder, con diferentes politi-
cas y estrategias, a las necesidades de
aquellos sectores sociales que menos se
han beneficiado de las oportunidades de
empleo productivo y del acceso a los bienes
y servicios bésicos (Fedesarrollo & Institu-
to SER, 1989). En este contexto, el objetivo
de la revista serfa promover la mejora del
modelo de desarrollo adoptado en Colom-
bia, que no habria logrado generar altos
niveles de empleo ni la provisiéon masiva de
salud y educacion, asi como desarrollar un
sistema de indicadores que contribuyeran
al seguimiento de los programas sociales
del gobierno.

En esa primera publicacién se aclard la
funcién del gasto publico social como par-
te integral de la estrategia de los gobier-
nos para la mejoria del bienestar de la
poblacién colombiana. La revista se inicié
definiendo el gasto publico social, puesto
que sobre él no existia acuerdo entre los
estudiosos del tema:

Una de las funciones del Estado en el
manejo de la economia es la distribucién
de los ingresos, junto con otras, no menos
importantes, como son la estabilizacidn,
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la prestacién de servicios publicos y la
adopcién de politicas que fomenten la
asignacién eficiente de los recursos. [...]
El gasto social es un gasto redistributivo,
pues el Estado recoge impuestos de los
contribuyentes y los asigna a un deter-
minado objetivo, con el fin de lograr una
mejor distribucién de bienes y servicios
entre los miembros de la sociedad. Asi,
por ejemplo, si algunos ciudadanos, por
escasez de recursos no pueden tener ac-
ceso a la educacién primaria, el Estado
debe subsidiar este servicio. (Fedesarrollo
& Instituto SER, 1989).

La creacién de la revista Coyuntura Social
refleja la filosofia de Fedesarrollo de in-
fluir de forma pertinente en la politica es-
tatal de desarrollo a través de informacion
e investigaciones que mostraran fallas en
las politicas publicas que no contribufan a
acelerar el desarrollo. Fue mds que coinci-
dencia que se dieran por la misma época la
creacion de Coyuntura Social, la discusién
publica sobre el gasto social a nivel interna-
cional y la posterior creacién de los Conpes
sociales para discutir el tema al mas alto
nivel del gobierno.2

Un aflo después del primer numero de la
revista, en mayo de 1990, el Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD)
publicé el Human Development Report, en
el que se refleja la importancia que adquiria
en ese momento el papel del Estado en la
transformacién de crecimiento econémico
en desarrollo social. El mensaje principal
del documento era que, si bien es absolu-
tamente necesario aumentar la producciéon
nacional para alcanzar todos los objetivos
esenciales del hombre, lo mas importante
es estudiar como se traduce este crecimien-
to, o deja de traducirse, en desarrollo hu-
mano en diversas sociedades (UNDP, 1990).

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

to faltantes, que resultaban indispensables
para promover la mejora del modelo de
desarrollo del pais: (i) indicadores socia-
les para visualizar las condiciones so-
cio-economicas de la poblacién; (ii) investi-
gaciones focalizadas que contribuyeran a la
promocién de programas para aumentar el
bienestar; y (iii) la evaluacién de programas
sociales del Gobierno respecto a su eje-
cucién, cobertura e impacto. Estos fueron
precisamente los tres segmentos que con-
formaron desde un principio la revista.

Con el tiempo se han perfeccionado las dife-
rentes medidas de pobreza, y por lo tanto
la capacidad de focalizar las politicas para
disminuirla con programas sociales. Entre
tanto, Fedesarrollo dedicé un segmento de
la revista exclusivo a la exposicién e inter-
pretacién de algunos indicadores relevan-
tes del gasto social; a medida que se fueron
consolidando las cifras nacionales, dedicé
mayores esfuerzos a la investigacién de
politicas y programas.

La necesidad de crear indicadores mads
acertados y completos para la toma de de-
cisién de politicas sociales no fue una in-
quietud unicamente de Fedesarrollo. El
Informe de Desarrollo Humano de 1990
de PNUD, incluyé un indice que media el
desarrollo humano en cada pais calculado
con base en sus estadisticas sociales y el
ingreso per cdpita. El indice consideraba
tres elementos basicos, dos de los cuales
aluden a la formacién de capacidades (lon-
gevidad y nivel de conocimientos) y un
tercero (nivel de vida aceptable) que es una
medida vinculada con el bienestar material
y las capacidades de consumo familiar.

En ese momento, en Colombia el DANE
también resolvié crear un indice de bie-
nestar utilizando las estadisticas sociales
derivadas del censo de poblacién: el Indice
de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).
La metodologia de NBI busca determinar,
con ayuda de algunos indicadores simples,
silas necesidades basicas de la poblacion se
encuentran cubiertas3. Los grupos que no

2 El primer Conpes Social se publicé el 1 de febrero de 1993 (Conpes No.001) y el tltimo el 26 de junio de 2015 (Conpes No.181), para un total de
179 documentos Conpes Sociales producidos. Después de 2015 se unificaron los documentos Conpes econémicos y sociales que hasta el momento

habian tenido series separadas.

3 Los indicadores simples seleccionados, son: viviendas inadecuadas, viviendas con hacinamiento critico, viviendas con servicios inadecuados,
viviendas con alta dependencia econdmica y viviendas con niflos en edad escolar que no asisten a la escuela.
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alcancen un umbral minimo fijado son cla-
sificados como pobres. Un hogar que pre-
senta una carencia basica es considerado
como un hogar con necesidades béasicas
insatisfechas y cuando un hogar presenta
dos o mds carencias es considerado en esta-
do de miseria. La evolucién del porcentaje
de personas en estas condiciones medido
a través de este indice se encuentra en el
Cuadro 1.

El NBI mejoré rdpidamente durante esos
afios. Una explicacién posible es que este
mide sobretodo problemas relacionados
con la vivienda y el cubrimiento de algunos
servicios publicos, lo cual tuvo grandes
avances con esfuerzos de inversién publi-
ca. Pero los ingresos familiares y el empleo
no mejoraron paralelamente. Esto llevo a la
producciéon de otros indices que reflejaran
mejor el bienestar de la poblacién como el
Indice de Pobreza Multidimensional.

El Indice de Pobreza Multidimensional
(IPM), elaborado por Oxford Poverty and
Human Development Initiative (OPHI) para
la OIDH, se agregé al conjunto de indices
compuestos de desarrollo humano en 2010.
Posteriormente se publicé un IPM con una
metodologia modificada, elaborada con-
juntamente por la OIDH y la OPHI, que
indica privaciones simultdneas a nivel de

los hogares en las mismas tres dimensiones
que el IDH (salud, educacién y nivel de
vida). Muestra la proporciéon de personas
que son multidimensionalmente pobres y
el numero promedio de privaciones que ex-
perimenta cada persona pobre. Se calcula
como un promedio ponderado de diez indi-
cadores de privacién, que incluyen el logro
y la asistencia escolar, la nutricion, la mor-
talidad en la nifiez, los activos y el acceso
a algunos servicios basicos (ver Grafico 1).

En este sentido, la construcciéon de los
indices que sirven de gufa para orientar
el gasto social ha requerido de un proce-
so de mejoramiento y mayor precisién,
pues los indicadores de pobreza son muy
sensibles a metodologias y pardmetros
involucrados en su célculo.* “Se presume
una infravaloracién en las medidas unidi-
mensionales oficiales de pobreza. Contar
con una visién mds holistica de la pobre-
za logra una mayor efectividad a la hora de
diferenciar los hogares pobres y no pobres.”
(NUfiez & Ortiz, 2019).

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 mas alla del nivel de
ingresos fueron condicién necesaria para

Cuadro 1.
Evolucion del indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI)

% Poblacion % Poblacién
NBI en miseria
1985 43,2 21,4
1993 35,8 14,9
2005 27,7 10,6
2011 19,7 5,9
2018 14,1 3,7
Fuente: DANE.

4 Aunque el NBI y los indices de pobreza multidimensional y monetaria permiten cuantificar el avance en materia de bienestar social en ciertos
aspectos, el principal instrumento de focalizacién del gasto social en Colombia es el Sistema de Seleccién de Beneficiarios para Programas Sociales
(Sisbén). El sistema se basa en la construccién de un indice a partir de variables asociadas a las caracteristicas de las viviendas, acceso a servicios
publicos, composicién y caracteristicas del ntcleo familiar, condiciones sociodemograficas, educacién e ingresos. El sistema se aplic por primera
vez en 1994 y permanece vigente, con cuatro olas de revisién en su aplicacién. Su creacién es muestra de los avances en materia de medicién de
pobreza y focalizacién del gasto social que tuvo el pais a finales del siglo XX.
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Grafico 1.
Evolucion del indice de Pobreza Multidimensiénal
y Monetaria en Colombia, 2010-2018
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Nota: El valor para 2017 del IPM es representativo sélo para las ciudades de cabecera,
por lo cual se pone el promedio entre 2016 y 2018.

Fuente: DANE

avanzar en las politicas sociales del pafs.
Fedesarrollo se concentrd en estudios que
facilitaran el objetivo de focalizar los pro-
gramas publicos y mejoraran las condicio-
nes de las personas, desde su creacién y
con un mayor énfasis desde que comenzd
a publicarse la revista Coyuntura Social y
se fortalecié la agenda de investigaciones
dedicados a estos temas.

Cuando estuve en Fedesarrollo en los afios
ochenta, escribf un libro que publicé el
Banco Mundial sobre la mejoria del bienes-
tar en Colombia en términos de equidad y
desarrollo econémico en esa época, titula-
do Winners and Losers in Colombia’s Eco-
nomic Growth of the 1970s (Urrutia, 1985).
Fue uno de los primeros de una gran lista
de trabajos de investigacién sobre temas
sociales de la politica econémica, que ha
contribuido Fedesarrollo a lo largo cin-
co décadas. Los trabajos de la Fundacién
sobre la incidencia del gasto social so-
bre la distribucién del ingreso incluyeron
estimaciones de quiénes, en términos de
posicién en la distribucién, se han bene-
ficiado directamente de diferentes progra-
mas de gasto publico. Pero como se vera en

otros capitulos de este libro, tal vez la ma-
yor contribucién de Fedesarrollo al logro
de mayor equidad en Colombia ha sido su
participacién en varios intentos de reforma
fiscal progresiva. También ha sido valioso
su papel en otras discusiones sobre la evo-
lucién de la redistribucién en Colombia y la
definicién del gasto social.

Los retos en materia de redistribucién del
gasto ya estaban presentes desde el siglo
pasado y, actualente, continuan siendo uno
de los principales temas de politica publica
en el pafs, debido a que aun persisten altos
niveles de desigualdad. Un factor impor-
tante para el disefio de estas politicas es la
correcta definicién del gasto social. Fede-
sarrollo fue participe de esta discusién
desde el siglo pasado a traves de Coyuntu-
ra Social, sin embargo, las falencias que
aun existen en la definicién de este rubro
siguen perpetuando la falta de efectividad
del gasto social en el logro de una distribu-
cién més equitativa.

En el Gréafico 2, se muestra la distribuciéon
del ingreso de mercado (A) que tiene un
Gini de distribucién ente 0,45 en los paises
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de la Unién Europea y 0,50 para los paises
de la OECD en el 2011. El impuesto de renta
combinado con la contribucién a la seguri-
dad social mejora fuertemente la distribu-
cién del ingreso disponible en efectivo de
la Unién Europea y los paises de la OECD
bajando el coeficiente Gini de més de 0,45
a0,30. En Latinoamérica, con excepcién de
Uruguay, el gasto publico disminuye poco
la concentracion del ingreso. En Colombia
ni el impuesto de renta, ni el gasto social
cambia la alta concentracion de los ingre-
sos de mercado.

El Gréfico 3 muestra que, en Colombia al
contrario de los otros paises, 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 mds altos deciles de la
distribucién de ingresos, lo cual ayuda a
explicar la poca mejoria en la distribucién
de ingresos en Colombia. De hecho, en el
pais los subsidios a los pobres en los dos
programas mas efectivos en hacer redistri-
bucién: Colombia Mayor, subsidios equiva-
lentes a 0,2 del PIB a los pobres; y Familias
en Accioén, 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-
jo, Vera, Cuellar, & Joya, 2019). El cardcter
regresivo de estos subsidios es evidente,
Fedesarrollo calcula que 86% de los subsi-
dios pensionales se dirigen al 20% mas rico
de la poblacién, mientras que el quintil de
mas bajos ingresos solo recibe el 0,1% de
los subsidios (Bernal, et al. 2017).

Grafico 2.
Desigualdad de los ingresos del mercado, de los ingresos brutos y de los
ingresos disponibles alrededor de 2011 (coeficientes de Gini)
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B Ingreso de mercado (A)

Ingreso bruto (C)

(C =B + transferencias publicas en efectivo)

@ Ingreso de mercado con pensiones (B)
(B =A + pensiones publicas)

Ingreso disponible en efectivo (D)
(D=C-1ISR-CSS)

Nota: ISR: Impuesto sobre la renta personal; CSS: contribuciones a la seguridad social;
ALC: América Latina y el Caribe. Para la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)
se ha considerado el promedio de 30 paises (sin incluir a Chile y México).

Fuente: Hanni, Martner & Podestd (2015).
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Grafico 3.
Reduccion de la desigualdad segiin instrumento
de la politica fiscal alrededor de 2011
(Puntos porcentuales del coeficiente de Gini)
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7,1
68 63
6
5 4,7
4,2
4 737
3,2
3
2
1

BRA URY ARG CHL PAN CRI

M Pensiones publicas

MEX ALC ECU

I Otras transferencias publicas en efectivo

2,7

PER BOL DOM VEN NIC LV

M ISR personal y CSS

Nota: ISR: impuesto sobre la renta personal; CSS: contribuciones
a la seguridad social; ALC: América Latina y el Caribe.

Fuente: Hanni, Martner & Podesta (2015).

Es claro que no todo el gasto social estd bien
enfocado hacia los individuos mds necesi-
tados; este es un reto que ha existido des-
de el siglo pasado. Un punto esencial para
lograr una mejor focalizacién es lograr una
distincién precisa entre lo que se considera
como gasto social y el resto del gasto.

A nivel internacional, como resultado de
los estudios sobre las politicas para reducir
la pobreza, incluyendo el seguimiento del
indice de UNDP, se volvié comun una defi-
niciéon que considera el gasto social como
aquella partida del presupuesto que el
Estado destina a satisfacer las necesidades
basicas de los ciudadanos. Las necesidades
basicas son imprescindibles para lograr
una vida digna, sana, prolongada, creativa
y productiva. El gasto social como instru-
mento de gestién, ayuda a lograr la igual-
dad de oportunidades a aquellos ciuda-
danos que se encuentran en niveles de

pobreza o de pobreza extrema. Lo cual les
dificulta sobremanera el acceso universal a
servicios de buena calidad.

Desde finales del siglo XX, en medio de
las discusiones relativas al gasto, Fedesa-
rrollo estaba consiente que era necesario
definir qué se consideraba como gasto so-
cial, pues existia una tentacién de incluir
partidas que no cumplian con los objetivos
principales de este rubro. Era claro que una
caracteristica de este gasto es que debia ser
redistributivo y focalizado en primera ins-
tancia en familias pobres. Un articulo de
Coyuntura Social resumia la posicion de la
entidad asf:

Las anteriores definiciones sobre GPS
[Gasto Pubico Social] son, sin embar-
go, excesivamente generales. En ellas, el
gasto social es todo aquel cuya finalidad
es proveer bienes pubicos sociales a la
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poblacién, disminuir la pobreza y redis-
tribuir el ingreso. El problema radica en
que esta amplia definicién incluye rubros
que no necesariamente generan efec-
tos significativos en materia de equidad,
como en el caso de la justicia y la seguri-
dad ciudadana. (Fedesarrollo, 1998)

La Fundacion rescataba una propuesta de
definicion del gasto social por parte de la
Contraloria General que contribuia a una
mejor focalizacion:

Se sugiere que se considere GPS aquel gas-
to encaminado a aliviar las condiciones
de pobreza y a lograr una mayor equidad
en la distribucién del ingreso. Asi mismo
establecia tres condiciones que debe satis-
facer el GPS: i) que admita el principio de
exclusién; i) que permita identificar al
usuario v, iii) que se destine a los hoga-
res. La primera impide que bienes como
justicia y derechos civiles, seguridad y or-
den publico, administracién en general,
sean considerados como gasto social. La
segunda pretende afinar las técnicas de
focalizacion y por lo tanto de impacto del

gasto social. Finalmente, la tercera exclui-
ria las partidas destinadas al bienestar de
los funcionarios del Estado. (Fedesarrollo,
1998)

Sin embargo, las falencias en la definicién
persisten hasta hoy. El Grafico 4 muestra
estancamiento en el gasto social del Go-
bierno Central en los programas que redis-
tribuyen los ingresos a la poblacién maés
pobre desde la crisis econémica de fin del
siglo XX, lo cual ayuda a entender por qué
el gasto social en Colombia mejora muy
poco el coeficiente Gini. Han aumentado
poco los gastos del presupuesto de la na-
cién en educacién, vivienda, y salud, como
proporcién del PIB, aunque este ultimo ha
aumentado recientemente. El tnico rubro
que aumento fue el de seguridad social. A
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,
beneficia a los deciles mas altos de la distri-
bucién de ingreso.

Grafico 4.
Colombia: Gasto Social del Gobierno Central, por funciones, 2000-2016 (% del PIB)
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Un ejercicio muy interesante que ha hecho
la OECD vy varios investigadores indepen-
dientes es calcular la distribucién de ingre-
sos netos de las familias o individuos de los
paises restandoles a los ciudadanos los pa-
gos por impuestos y sumando los ingresos
que reciben del estado como subsidios o
pagos en efectivo por programas sociales.
Para muchos paises el ingreso de los indi-
viduos disminuye por pago de impuestos,
pero aumenta por cuenta de los bienes y
servicios que suministra el estado. La dis-
tribucién 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
salud. Para evitar la incertidumbre de es-
tos choques las sociedades que han logra-
do prosperidad han creado instituciones
que amortiguan las caidas 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
usarse para evitar los choques de ingresos.

Pero muchos paises no han tenido estos
desarrollos institucionales y no tienen
salvavidas para mitigar la inestabilidad
econémica y esta puede crear bolsas de
pobreza dificiles de eliminar. Lo sorpren-
dente es que los paises con instituciones
con mecanismos sociales de aseguramien-
to no solo tienen una mejor distribucién
del ingreso sino también una menor inesta-
bilidad en su vida laboral.

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 econdémico a través de
una distribucién de ingreso que fuera de
percibirse injusta no promueve la inver-
sion. La combinacién de impuesto de renta
y gasto social no mejora la distribucién de
la renta neta. Esto es el resultado del fra-
caso de que varias reformas tributarias no
han logrado hacer el impuesto de renta
progresivo y que buena parte del gasto so-

cial no beneficia a los mas pobres. Fedesa-
rrollo continta participando en los debates
relacionados con estas politicas, a través
de propuestas que buscan acercar al pafs
a aquellos en los cuales los ingresos netos
de las personas son mucho mas equitativos
que los brutos.

IV, Conclusiones

La creacién de la revista Coyuntura Social
es un hito en la historia de la participacién
de Fedesarrollo en los debates sobre gas-
to social. Durante el siglo XX se sentaron
en el pais las bases de un gasto social més
estructurado y una conciencia sobre la
importancia de este para el desarrollo na-
cional. En ese contexto, con la creacién de
una publicaciéon completamente dedicada
a estos temas, Fedesarrollo no solo puso de
manifiesto su respaldo a la priorizacién de
las politicas de gasto social, ademéas enfo-
c6 sus esfuerzos a suplir las necesidades de
informacién que existian en ese momento
para orientar mejor las politicas.

El aporte de la Fundacién se enfocé en tres
frentes: la exposicién e interpretacién de
indicadores sociales; las investigaciones
sobre politicas y programas relacionados; y
su participacién activa en el debate sobre la
definicién del gasto social, que es en ulti-
mas una discusién sobre cémo lograr un
sistema realmente progresivo. A medida
que en el pais se fueron consolidando las
cifras sociales, Fedesarrollo dedicé mayo-
res esfuerzos a los otros dos aportes. Hoy
por hoy, la Fundacién tiene una larga lis-
ta de trabajos de investigacién, que son un
punto de referencia en las discusiones so-
bre politicas sociales sobre diversos temas
como salud, educacion, pobreza y distri-
bucién del ingreso, equidad, informali-
dad laboral, acceso a servicios publicos,
vivienda, pensiones, desarrollo rural, entre
muchos otros. Asi mismo, es un referente
importante en los debates sobre la progre-
sividad de la politica fiscal.
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Hay ain mucho camino por recorrer para
nivelar las condiciones de los colombianos,
en uno de los paises mas inequitativos
del mundo. En Colombia ni el impuesto
de renta, ni el gasto social cambia la alta
concentracion de los ingresos de merca-
do. En particular, el sistema pensional es
altamente regresivo y, pese a ello, se sigue
considerando como un gasto social. Las
politicas deben enfocarse con ese propo-
sito, tanto a nivel de ingresos (politicas
tributarias progresivas) como a nivel de
gasto social focalizado en los mas pobres.
Los aportes de la institucién a los debates
recientes sobre reforma tributaria y pensio-
nal han buscado avances en esa direccién.
Pero, el reto estd vigente.m
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