Politica social y gasto publico en
los noventa ;Qué tan significativos

son los cambios?

Este articulo examina los cambios recientes en la
orientacién de la politica y los programas sociales
en Colombia y su representacién en el gasto publi-
co. El andlisis se realiza en el contexto de las
transformaciones de los modelos de desarrollo en
América Latina. El objetivo es dar respuesta a la
pregunta jqué tan significativas son las transfor-
maciones promovidas por la nueva politica social
en el marco del Plan de Desarrollo “La Revolucion
Pacifica” y la nueva Constitucion Politica de Co-
lombia?.

I. Contexto global

La aplicaciéon mecénica de paquetes estandar de
medidas econémicas y sociales viene transfor-
mando los modelos tradicionales de desarrollo en

América Latina.

El paquete de medidas en el campo econémico

Libardo Sarmiento Anzola'

busca generar un proceso de estabilizacion en el
corto y el mediano plazo y de ajuste estructural en
el largo plazo. De estas hacen parte la apertura
comercial, la mayor libertad cambiaria, la austeri-
dad fiscal, la desgravacién arancelaria y el levan-
tamiento de las trabas al flujo de bienes y servicios
hacia adentro y afuera, la restriccién en la politica
monetaria, la abolicién de toda clase de subsidios
y de control de precios, la flexibilizacién de los
mercados laborales, el fortalecimiento de todas las
instituciones propiasdel mercado, la privatizaciéon
de las empresas estatales y una mayor reticencia a
la regulacién de la actividad econdmica por parte
del Estado.

El sector social no es ajeno a estas transforma-
ciones. En el marco de la nueva concepcion del
desarrollo, el problema bésico de la economia
politica vuelve a girar alrededor de la pregunta
¢hasta qué punto conviene dejar que seael mercado
el que organiza y distribuye los recursos de la

1 Director Adjunto del Centro de Investigaciones para el Desarrollo -CID-, Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad
Nacional de Colombia. Las opiniones expresadas en este articulo pertenecen a su autor y no reflejan, necesariamente, los
conceptos o politicas de la entidad para la cual trabaja. Este documento fue elaborado originalmente para la revista

Coyuntura Social, con la colaboracién de Patricia Cortés.
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sociedad, y hasta qué punto tal funcién la cumple
mejor el Gobierno??

Se reconoce que “la dindmica de la distribucién
relativa entre las dos posibilidades va a depender de
la eficiencia y/o ventajas comparativas de cada una
de ellas y de las circunstancias o de las etapas de
desarrollo en que se encuentra una determinada so-
ciedad”?.

La tendencia dominante, sin detenerse a reflexio-
nar en estos problemas, traslada la racionalidad eco-
nomica a la esfera de lo social. Este cambio tiene como
pretexto el olvido o descuido de la eficiencia que ha
caracterizadola “rentabilidad delos gastosde caracter
social”. Por tanto, “la modernizacion del Estado
equivale a hacer eficiente al Estado”. En resumen,
segiin los argumentos utilizados, en un contexto
moderno, el deladesintervencion gubernamental, las
ganancias potenciales de eficiencia se presentan si se
da un alto margen para que algunos principios ca-
racteristicos del mercado, como la competencia, ten-
gan un papel importante®.

Dentro de esta logica economicista, las politicas
sociales se vienen reformulando. Con el nombre de
“ingenieria social” se disefi¢ un paquete de medidas
quereestructuran lasinstituciones del sector social, el
esquema de su financiamiento, la privatizaciéndelos
bienes y servicios sociales que éste garantizaba a la
comunidad y la racionalidad operativa de la accién
estatal.

El paquete de medidas introduce en el sector
social los principios econémicos de privatizacién,

iniciativa privada, competencia, y regulacion
mercantil. Esta racionalidad implica el des-
monte delos organismos ejecutores dela politica
social, el traslado de funciones, recursos y com-
petencias del nivel central hacia las entidades
locales y la promocién de la prestacion de los
servicios bdsicos por parte del sector privado.
Igualmente, se aplican nuevas estrategias e ins-
trumentos como los de focalizacion del gasto
social hacia los sectores de menores ingresos, la
preferencia por subsidios a la demanda sobre
aquellos canalizados a través de la oferta de
servicios, la creacion de fondos y programas
“paraestatales” por fuera de las instituciones
tradicionales y el retorno a la concepcion
asistencialista del gasto social.

La aplicaciondeesta racionalidad economi-
ca en el disefio de la politica social sin mayor
reflexion sobre sus efectos genera
externalidades negativastantoenlo social como
en lo politico, lo que tiene como resultado
paraddgico una menor eficiencia en el desem-
penio global de la sociedad. Las mayores ga-
nanciasanivel privado, seacompafian del rom-
pimiento del tejido social, del aumento en las
brechas sociales, del incremento en la violencia,
de la inestabilidad laboral y de la
deslegitimacion del Estado. Lo que es racional
para el individuo no lo es necesariamente para
la sociedad como un todo.

La desestructuraciéon y fragmentacion de la
sociedad no se manifiestan solamente en la
ampliacién y profundizacion de las desigual-

2 Irman Robert, (1987), citado por Wiesner Eduardo, “Colombia: Descentralizacion y Federalismo Fiscal”, Presidencia de la
Republica, Departamento Nacional de Planeacién. 1992, pagina 48.

3  Loc. Cit.
4 Ibid, Introduccién y Capitulo 1.
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dades entre grupos e individuos. Estas aparecen
sobre todo en la pérdida de valores que refieren a
una identidad colectiva, a una pertenencia comu-
nitaria y a los lazos de solidaridad. Cada vez son
mas débiles los lazos que unen a grupos que, si
bien histéricamente han sido econdmica y social-
mente diferenciados, en algiin momento mantu-
vieron cierta identidad con simbolos comunitarios
y nacionales. Esto es, en el cambio en la concepcién
del desarrollo se promueve la atomizacién de la
sociedad, donde la individualizacién y los intere-
ses privados son la tnica caracteristica general.

La esfera de lo econémico esta regulada por
una racionalidad instrumental que fundamenta la
accion con arreglo a fines, y sobre una légica de
optimizar beneficios privados y minimizar costos.
La esfera de lo social se construye a partir de lazos
de solidaridad, en la cooperacion, en la equidad y
la justicia, en la identidad colectiva, en el consenso
y en el reconocimiento de la pluralidad, en el
ejercicio de la racionalidad dialogante y en la
legitimacion de las instituciones y las normas que
regulan la sociedad. Es absurdo, en consecuencia,
trasladar mecanicamente las exigencias del orden
mercantil a las 16gicas que sustentan la cultura y la
sociedad. Esto no significa, de ninguna manera,
que en la prestacion de los bienes o servicios
sociales no pueda incluirse la aplicacién de los
principios que rigen la actividad econémica.

II. La crisis institucional del sector
social

Los derechos sociales son una conquista del siglo
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XX. En el siglo XIX, la accién social es discrecional
y estigmatizante. Las acciones del Estado tienden
areducirlamiseria entre los considerados “pobres
merecedores”, es decir, los incapaces de obtener
ingresos por medio del trabajo (viejos, invalidos,
huérfanos). En este periodo predomina la con-
cepcion de beneficencia o caridad para los pobres
indigentes.

Enunasegundaetapa,a principios del presente
siglo, el concepto de politica social se ampli6 para
cubrir las acciones estatales orientadas a proteger
alosasalariados. Ello fortalecid las organizaciones
sociales y politicas de los trabajadores.

A partir de la segunda guerra mundial, las
practicas de solidaridad nacional, la regulacion
publica del consumo y la mayor equidad en la
distribucion de las cargas que impuso la guerra
propiciaron el florecimiento de ideas mas
universalistas y modelos de servicios mas
igualitarios en el diseio de las politicas sociales’.
Como lo senala recientemente Habermas, el
compromiso del Estado de Bienestar se ha esta-
blecido en las estructuras mismas delasociedad, y
formaahoralabasedesdelacual cualquier politica
social tiene que arrancar®.

Estas tres etapas del desarrollo social han
ocurrido tardiamente en América Latina. No obs-
tante, la ultima no alcanzd a cristalizarse, lo que
explica la exclusion de un importante sector de la
poblacién de la politica social. Al Estado le queda
una gran tarea respecto a su responsabilidad en la
satisfaccion de necesidades humanas definidas
comobasicasy en garantizarla equidad ylajusticia

5 E.Busteloy E. Isuani. El Ajuste en su Laberinto: Fondos Sociales y Politicas Sociales en América Latina; en revista Comercio
Exterior. México, volumen 42, nimero 5, mayo 1992, pagina 428.

6 Habermas,]. “Quésignifica hoy el socialismo? Las Revoluciones de Recuperacién yla Necesidad de un Nuevo Pensamiento”;
en Fin de Siglo. Centro Editorial Universidad del Valle, Cali, No. 4, Julio-Octubre de 1992. Pagina 15.
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social. Como es reconocido, la viabilidad democratica
solo es posible a partir del reconocimiento de los
derechos sociales basicos.

Este recuento es central en la reflexién respecto al
grado de participacion del Gobierno o del mercado en
la provision de los bienes y servicios sociales esencia-
les. Como se seniald anteriormente, la dindmica de la
distribucion relativa entre las dos posibilidades va a
depender de la eficiencia y/o ventajas comparativas
de cada una de ellas y de las circunstancias o de las
etapas de desarrollo en que se encuentra una determi-
nada sociedad.

De hecho, los paises latinoaméricanos han presen-
tado historicamente profundas diferencias en su in-
terior. La herencia que ellos habian recibido eran de
desigualdad e injusticia, lo que llevé a que, desde los
anos veinte, se diera una corriente reformista que se
expresaba bajo la forma de politicas de redistribucién
del ingreso y de combate a la miseria. Independiente-
mente del resultado de ¢stas, cllas marcaron la pauta
de la intervencion estatal hasta los afios setenta, en el
marco de los modelos de desarrollo.

Este proceso significo que, desde la sociedad civil,
se ha visto al Estado como el elemento activo hacia el
cual se debia recurrir para el logro de los intereses de
cada uno de los sectores que la conforman. Como
resultado final se encontré un Estado que ademas de
cumplir las funciones de control, regulacion y arbitra-
je, tenia la de organizacién de la sociedad. Al asumir
un papel tan activo en la sociedad, éste era visto como
el centro al cual debia plantearse todos los requeri-
mientos y demandas.

De esta manera, a lo largo del siglo veinte se cons-

truyé en los paises de América Latina un sistema
institucional y de prestacion de servicios sociales, en la
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concepcion de un Estado Benefactor. Con la
crisis econdmica que se registra en la region
desde finales de los afios setenta y los cambios
en los paradigmas del desarrollo se hicieron
evidentes una serie de problemas estructura-
les de las instituciones del sector social: i) ex-
clusién de un importante sector de la pobla-
cién mas pobre de los beneficios de la politica
social y de los sistemas de seguridad social; ii)
falta de equidad en la distribucion del gasto
social entre los principales beneficiarios, en
términos sociales, étnicos y geograficos; iii)
excesiva burocratizacién y centralismo; iv)
fragmen-tacioninstitucional y falta de integra-
cidén, coordinaciéon y convergencia entre las
diversas instancias que intervienen en la pres-
tacion de los servicios; v) altos gastos
operacionales; vi) inestabilidad en los flujos
financieros, lo cual hace imposible el desarro-
llo de politicas de mediano y largo plazo; y, vii)
debilidad o deterioro de las instituciones.

Con base en estos clementos se recortd aun
mas ¢l financiamiento, de por si exiguo y
residual, de estas instituciones sociales. Ello
agravo los problemas de eficiencia del sector
social. El circulo vicioso de desfinanciamiento
delasinstitucionessociales-mayorineficiencia
- mayores recortes, did argumentos para el
desmonte de estas instituciones, la privatiza-
cioén de los servicios sociales y la implemen-
tacion de nuevas estrategias e instrumentos de
politica social.

A esta politica contribuyeron, igualmente,
los graves problemas ocasionados por el ma-
nejo politiquero delas instituciones, la corrup-
cién administrativa y las presiones desmedi-
das de los sindicatos por alzas salariales des-



contextualizadas de la realidad financiera del sec-
tor social que absorbieronla totalidad presupuestal
en gastos de ndmina, dejando en cero la inversion
social y los gastos basicos de la actividad.

Con estos cambios, el Estado comenz a esta-
blecer una distancia conlasociedad, especialmente
ensurol deejedel accionar politico, en su estimulo
al desarrollo social y en la regulacion de la eco-
nomia. Por ello, cada vez se evidencia mayor dis-
tancia entre la sociedad y la politica, entre las
demandas sociales y la toma de decisiones. Este
hecho haagudizado la fragilidad dela democracia
de la region, pero igualmente ha favorecido el
fortalecimiento de la sociedad civil, en tanto ésta
comienza a desarrollar formas auténomas de so-
lucién a sus problemas. En su conjunto, ésto con-
forma una situacion en la que la caracteristica mas
sobresaliente es la despolitizacion de la sociedad.

Como se ha reconocido, esta situacién ha de-
terminado el surgimiento de dos nuevas situacio-
nes: “por un lado, las politicas estatales han mos-
trado unandar erratico quese originaenla ausencia
de un referente concreto y de una constante
interlocucion con la sociedad; por otro lado, ésta
ha optado por buscar soluciones propias a sus
problemas, sin que cllo signifique necesariamente
que se ha eliminado la presion sobre el Estado’.

Actualmente no se puede esperar que la
superacion de los problemas de la sociedad sea un
asunto exclusivo del Estado y de las politicas que
puedan impulsarse desde alli. Tampoco ésta es
tarea aislada de la sociedad civil y de sus compo-
nentes. Esun movimiento conjunto, democratico,
participativo y de concertacion, que debe darse en
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una constante interaccion entre el Estado y la
sociedad civil.

III. Aplicacién de nuevas estrategias
en la lucha contra la pobreza

Dentro de las transformaciones a la politica social
se han desarrollado nuevas estrategias e instru-
mentos de intervencion del Gobierno. Sobresalen
la creacion de los denominados fondos de emer-
gencia social y la restriccion del Estado a medidas
focalizadas de asistencia a los mas pobres.

El primer fondo que se cre6 tuvo lugar en
Bolivia. En efecto, en 1986, el gobierno de Bolivia
presenté en Paris su estrategia econémica y social
al grupo consultivo del Banco Mundial. Como
parte integrante de la Nueva Politica Econdmica -
NPE- se encontré la creaciéon del Fondo Social de
Emergencia, cuyo objetivo principal era desarro-
llar, durante tres afios, “un Plan Social de Emer-
gencia para paliar el costo social del ajuste, con-
centrando sus esfuerzos en la distribucion de in-
gresos a través de la generacién de empleo y la

prestacion de servicios (asistencia social)”®.

La experiencia de Bolivia sirvio de base para
establecer una gran variedad de fondos de inver-
sidnsocial en numerosos paises de América Latina
y el Caribe. Para principios delos noventa existian
fondos en México, las naciones centroamericanas,
Haiti, Venezuela, Guyana, Chile, Bolivia y Brasil.

Los fondos de emergencia, de desarrollo o de
inversion social se crearon inicialmente como ac-
ciones de emergencia, temporales, y financiados

7  Simén Pachano. “Las Politicas Sociales ante la Crisis”. Quito, 1988 (policopiado).
8 Presidencia de la Republica, Fondo Social de Emergencia. Seminario de Evaluacién. Bolivia, 1990, pag 14.
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fuera del presupuesto normal de las instituciones del
sector. Estos se montaron como una instancia que
opera en paralelo, esto es, con autonomia politica y
financiera de la administracion de los sectores socia-
les. Se establecieron como entidades “paraestatales”,
con independencia de la estructura burocratica y de-
pendiendo de manera directa de la méxima autoridad
politica®.

Mas tardelos fondos se asociaron explicitamente a
lareforma de los sectores sociales. “Se establecié una
linea de accién doble: por un lado, lograr la conver-
gencia de los distintos esfuerzos del sector puiblico en
los sectores de mayor vulnerabilidad; por otro, asig-
nar recursos frescos, mediante los fondos, para fi-
nanciar programas (tanto publicos como no guberna-
mentales) destinados a los pobres estructurales y a
los nuevos pobres afectados por el ajuste econdémi-
co”™.

Actualmente tres funciones caracterizan a estos
fondos: una de orden asistencial, para atender nece-
sidades urgentes de los grupos mds vulnerables; la
segunda deorden promocional, estimulalacapacidad
organizativa de los pobres; y la tercera, de cardcter
demostrativo, busca generar modelosdeintervencion
mas eficaces, que luego influyan en la reformulacién
de la oferta estatal de servicios sociales. La primera
funciénesdecorto plazo, mientrasquelasdostltimas
implican un horizonte de mediano y largo plazo.

Otra estrategia clave en la reforma de la politica
social esla “focalizaciéon” del gasto publico. La mayoria
de los documentos de organismos internacionales

indican que el proceso de ajuste se debe
acompanar de mayor focalizacion. “El princi-
pio de focalizacion toma mayor validez como
respuesta pragmatica a una situacion de esca-
sez aguda de recursos fiscales. De hecho, la
focalizacion empezé a estar de moda en la
década de los setenta y ochenta cuando se
iniciaron programas de ajuste econdémico y
también programas de ajuste estructural”’.

La focalizacién se define como “la decision
politica de un gobierno de concentrar los es-
fuerzos fiscales en procurar financiar la provi-
sionde productos sociales (en salud, educacién,
pensiones, alimentacion y nutricidn, vivienda)
de la poblacion que el gobierno considera mas
pobre del pais y que es incapaz en un plazo
razonable de tiempo de hacerlo por sus pro-
pios medios” 2.

La cvaluaciondeestasreformas ala politica
social lleva relativamente poco tiempo. El
“Seminario de Evaluacién del Fondo Social de
Emergencia” de Bolivia, en Agosto de 1989,
bajo cl auspicio del PNUD y el Banco Mundial
constituy6 la primera evaluacién. Entre sus
principales conclusiones se tienen:

- En captacién de recursos el Fondo obtuvo
grandeslogros, en términos de montos y diver-
sidad de organismos y agencias financiadoras.
En el periodo 1986-1989 captd 197 millones de
doélares: 48% de donacién, 37% de crédito
blando y 15% de aporte del Gobierno.

9 E. Bustelo y E. Isuani. El Ajuste en su Laberinto: Fondos Sociales y Politica Social en América Latina; en revista Comercio

Exterior. México, Vol. 42, nim. 5, mayo de 1992, pag. 429.
10 Ibid, pag. 430.

11 Tarsicio Castafieda. “Focalizacion de subsidios a la extrema pobreza”; en: Memorias, Seminario Nivel y Calidad de Vida. DANE,

Santafé de Bogota, 1992, pag. 153.
12. Loc. Cit.
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- Respecto a las obras realizadas las conclusio-
nes son ambivalentes. De una parte, se ejecut6 un
gran nimerodeobrasen todo el territorio nacional
beneficiando a diversos sectores econémicos y
sociales. De otra parte, no se llegé a los grupos de
pobreza extrema. Segtin la evaluacién,”ésto se ha
visto obstaculizado por la escasa disponibilidad
de medios materiales y de recursos humanos nece-
sarios para presentar proyectos en esos estratos y
también por tratarse muchas veces de dreas geo-
graficas de muy dificil acceso”.

- Conrelacién al empleo generado, un objetivo
inicial del Fondo buscaba crear empleo temporal,
constituyéndose en un paliativo de corto plazo. A
partir de las acciones del Fondo se mantuvo un
promedio de 20 mil personas/mes trabajando que
“en parte, signific una reduccién leve en las tasas
de desempleo. Muchos de estos trabajadores no
eran desempleados, pero si lograron mejorar su
ingreso mensual”.

Las principales limitaciones o debilidades se
registraron en tres campos: i) en la desarticulacion
de la politica social que gener6 el fondo; ii) en el
alcance de la poblacion objetivo; y, iii) en la gene-
racién de ingresos.

i) “Los proyectos del FSE no formaron parte de
un paquete coherente de politicas sociales. El FSE
respondia a la demanda, por su caracter de emer-
gencia, y no a una politica social global que priorice
las necesidades. Como consecuencia, se tienen
obras que no responden a una planificacién y, por
tanto, no se ha podido garantizar la continuidad
de las mismas. En estos casos, las obras quedaron
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como simples construcciones, sin proporcionar el
beneficio que se esperaba, por la ausencia de ins-
tituciones u organizaciones con capacidad de ha-
cer uso de ellas o de implementar los servicios
complementarios”.

ii) Enrelaciénconla poblaciénobjetivo, “resul-
té muy dificil llegar alos grupos en extrema pobre-
za, debido a la falta de capacidad de ejecucion de
proyectos yarestricciones de los financiadores. En
este caso, se llegd a los pobres, pero no a los
indigentes”.

iii) Los ingresos generados por los proyectos
del Fondo estuvieron siempre por debajo del mini-
mo establecido. “Se trata de que el salario ofrecido
sea menor al del mercado paraevitarel trasladode
personas ocupadas a proyectos del FSE”".

Una segunda evaluacién se efectu6 en Chile.
Con la restauracion de la democracia, el nuevo
gobierno diseiid un plan de accién social para el
periodo 1990-1991. En este marco de accion, el
Ministerio de Planificacion y Cooperacion -
MIDEPLAN- evalu las politicas implementadas
durante la dictadura™. Entre las principales con-
clusiones se tienen:

- “Durante el gobierno anterior, la politica so-
cial se centrd enla focalizacién del gasto social, con
unenfoqueasistencial, alos sectoresdenominados
de extrema pobreza, sectores que, segun la con-
cepcion prevaleciente, no podian salir por si mis-
mos de su situacion. Partiendo del supuesto de
que el conjunto de la sociedad se veria favorecida
por el «chorreo» proveniente del crecimiento eco-

13 Virginia Ossio y Molly Pollack. Resumen y conclusiones del Seminario de Evaluacién. Op. Cit. pags. 13-22.
14 MIDEPLAN. Accién Social del Gobierno 1990-1991. Santiago de Chile, Diciembre de 1990.
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ndmico, se optd porque la politica social sélo cum-
pliera una funcién subsidiaria de paliativo de los
efectos de los sucesivos periodos de crisis econd-
micas”.

- “Esta politica tuvo como resultado efectivo
una mayor focalizacion del gasto hacia sectores de
extrema pobreza, pero a la vez, una reduccién
sustantiva del conjunto del gasto social por perso-
na. Esto ltimo redundé en un encarecimiento
paulatino de los servicios publicos tales como
electricidad, agua potable, etc., y a la vez en un
deterioro de la calidad de la educacién y la salud,
asi como en una reduccién de los programas de
vivienda. Incluso los subsidios focalizados fueron
reduciendo su poder adquisitivo en términos
reales, a la vez que cafa también el valor de la
asignacion familiar, pensiones, ingresos minimos,
etc”.

- “Loanterior unido a periodos de altas tasas de
desempleo y caidas de las remuneraciones reales,
generd un empobrecimiento de los sectores me-
dios y trabajadores en general”.

- “Unsomero diagndstico de la situacion social
heredada muestra en los ultimos diez afios una
mayor concentracion del ingreso y gasto en los
sectores de mayores ingresos” .

Si bien atin no existe una evaluacién definitiva
respecto a las reformas a la politica social en
América Latina, algunas tendencias ilustran sobre
lo que viene ocurriendo:

- “frente al incremento de la pobreza y la insa-

15 Op. Cit. pag. 9.
16 E. Bustelo y E. Isuani. Op. Cit. pags. 430 - 431.
17 Tarsicio Castaneda. Op. Cit. pag. 155.
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tisfaccion de las necesidades bésicas, un fondo de
inversion social reducido en cuanto al volumen de
recursos que administra o amplio en el tipo de
acciones que desarrolla tiene muchas probabilida-
des de llegar s6lo a pocos con poco. Obviamente,
no es criticable que algunos sectores dela poblacion
pobre reciban beneficios que en alguna medida
alivien su situacién, pero debe evitarse que la
politica social caiga de nuevo en la beneficiencia”.

- “Quiza el principal desafio de los fondos y la
reforma de la politica social en América Latinay el
Caribe tenga que ver con la dindmica de la lucha
distributiva y el conflicto politico. No se puede
caerenlaingenuidad de creer que s6lo es necesario
contar con propuestas técnicas sélidas para obte-
ner los resultados esperados”.

- “Dos razones bdsicas hacen dificil reorientar
significativamente hacia los pobres el gasto del
que se beneficien los sectores de ingresos medios
y altos: en primer lugar, aquéllos carecen de la
organizacién necesaria para presionar con éxito
por la lucha distributiva y, en segundo, quienes
conducen las estrategias de ajuste en los paises de
la regién no siempre son representantes de los
sectores pobres ni estdn dispuestos a modificar las
relaciones de fuerza en su favor”’®.

- “La focalizacion es dificil porque los grupos
mads pobres carecendeinfluencia, estain usualmente
dispersos, no tienen amigos bien colocados, son
analfabetos, no conocen la burocracia, le tienen
miedo a la tramitologia y a los burdcratas que
usualmente los tratan mal y, en muchos casos, son
renuentes a buscar ayuda estatal”".



Por tltimo, se reconoce que “la participacion pri-
vadaenlaprestaciondelosservicios publicosy sociales
esaltamente deseable, pero no esta tampoco exenta de
problemas. El primero es la atraccion natural que
genera el mercado en economias con fuertes
disparidades distributivas a que el sector privado
oriente su oferta -al menos la de calidad- hacia los
sectores de mayores ingresos. El sistema resultante es
un régimen mixto de prestacién de servicios, como el
que existe ya en educacion y salud en Colombia,
mediante el cual el sector privado orienta su oferta a
los sectores de mayores ingresos y el publico al de
menores ingresos. Este sistema choca con principios
politicos bésicos, segtin los cuales el Estado no debe
fomentar la reproduccién de las desigualdades socia-
les y mucho menos promover la segregacion social™®.

IV. Reforma a la politica social en Co-
lombia

Con “La Revolucion Pacifica, Plan de Desarrollo
Econémico y Social 1990-1994”, se inaugura una nue-
va etapa en la concepcion del desarrollo colombiano.
Esta se fundamenta en la teoria del desarrollo econ6-
mico dominante en los aios ochenta.

Segun el Plan, “La moderna teoria propone que el
Estado, en vez de ser displicente con el mercado,
contribuya a fortalecerlo, promoviendo la competen-
cia interna y externa para la asignacion mas eficiente
de los recursos; que utilice instrumentos tales como
subsidios explicitos e impuestos, y no regulaciones
como controles y racionamientos; que, en vez de una
accién universal e indiscriminada en materia econo-
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mica y social que acreciente su presencia, sea
selectivo en el tipo de mercados en que inter-
venga (centrandose en los bienes publicos y
con externalidades); que focalice su accion en
las gentes que requieren especial considera-
cién (los més necesitados y de menores recur-
s0s); que, finalmente, en lugar de confiar en la
financiacién automatica de sus actos, ignoran-
do sus costos, considere la bondad de los usos
alternativos de los recursos publicos y la nece-
sidad de la consistencia macroeconémica para

generarlos””.

En palabras del presidente Gaviria, “el
gobierno recogerd la tolda vieja de la inter-
vencion con sus parches y goteras, para con-
centrar su capacidad de accién en unas dreas
muy selectas, donde el efecto del gasto publico
sobre el crecimiento y la equidad es mayor. (...)
En cada caso sc han combinadolos mecanismos
mads eficaces que se conocen para ejecutar el
gasto publico, tales como los subsidios a la
demanda, en lugar de la promocion
indiscriminada de la oferta, con las reformas
institucionales indicadas, como la descentrali-
zacién de una parte importante de la adminis-
tracion y el control de la actividad estatal”*.

Consecuente con estos principios y mientras
se consolidan las politicas que buscan refor-
mar al sector social, la Presidencia de la Re-
publica ha venido creando programas paralelos
a los sectores sociales tradicionales. Estos
programas focalizan problemas que, por ser
considerados particularmente graves, tienen

18 J. A.Ocampo. “Reforma del Estado y Desarrollo Econémico y Social en Colombia”, en “Andlisis Politico” No. 17, Septiembre

a diciembre de 1992, pagina 29.

19 La Revolucién Pacifica. DNP, Santafé de Bogota, 1991, pag. 42.

20 Ibid, pag. 13.
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el mds alto rango en el aparato estatal, dependen
de la Presidencia de la Reptblica y materializan el
ambito de preocupaciones politicas y sociales del
presidente.

Esta situacion no es nueva en el pais. A finales
de los setenta, la administraciéon Lopez cred la
Secretaria de Integracion Popular con el fin de
impulsar la integracion y participacién de la co-
munidad. En 1983, durante el Gobierno Betancur,
se disefd e incluy6 en esta Secretaria el Plan Na-
cional de Rehabilitaciéon -PNR, como parte de la
politica de paz del Gobierno. Posteriormente el
PNR se planteé como un instrumento de politica
de desarrollo regional y de estrategia contra la
pobreza, con acciones en las areas de infraestruc-
tura, servicios publicos, educacion, salud, apoyo a
la produccién y comercializacion agropecuaria y
participacién comunitaria?'.

Durante los gobiernos de los presidentes Barco
y Gaviria se han creado otras consejerias y pro-
gramas: de politica social, de modernizacién del
Estado, de derechos humanos, para la paz, de
seguridad, de la juventud, la mujer y la familia,
Reinsercion, para Medellin y recientemente las
Consejerias para Urabd y Barrancabermeja. Estos
programas se desarrollan a través del Fondo Es-
pecial de la Presidencia de la Republica, el cual
concentra casi en su totalidad los recursos de in-
version de la Presidencia.

Ademas, el presidente Gaviriacredla Consejeria
de Politica Social con el fin de coordinar a las
demas instituciones oficiales en el desarrollo de la

politica Social y dirigir los esfuerzos de inversién
social alos sectores menos favorecidos dela pobla-
cion.

Adicionalmente, frente a los problemas tradi-
cionales del sector social, caracterizados por su
centralismo, su dificultad para atender a los gru-
pos mds vulnerables de la sociedad y por su gran
debilidad operativa, el Gobierno organizd, en ju-
nio de 1992, la “Misién de Apoyo a la Descentrali-
zacion y la Focalizacion de los servicios sociales”.
La mision tiene tres objetivos: i) apoyar el redisefio
delasinstituciones del orden nacional dentrodela
perspectivadela descentralizacion ylafocalizacién
de los servicios sociales; ii) apoyar el disefio
operativo y la ejecucion de una estrategia eficaz
para el traspaso de responsabilidades y recursos
en la prestaciéon de los servicios sociales a las
entidades territoriales; y, iii) apoyar el disefio
operativo y la ejecucién de una estrategia en cada
entidad territorial paralograrla focalizaciéndelos
servicios sociales hacialos pobres y los grupos méds
vulnerables. Esta tiene una duracion de tres afios,
y sus costos directos minimos se han calculado en
US $4.8 millones, representados basicamente en
consultorias y servicios, montaje del sistema na-
cional de informacién y cofinanciamiento de acti-
vidades en el orden territorial®.

La reforma es atin mayor. El gobierno cons-
ciente de que el sector social era marginal dentro
del tradicional Consejo de Politica Econémica y
Social, decidi6 crear un Conpes social a finales de
1992. A partir de este Conpes y en ejercicio de las
atribuciones que le confirié la Constitucion (arti-

21 El Plan Nacional de Rehabilitacion 1991 - 1994. Documento DNP -2523- UDT-SIP, Marzo de 1991.
22 DNP. Misién de Apoyo a la Descentralizacién y la Focalizacién de los Servicios Sociales. Documento Conpes- DNP 2604 -
UDS - Consejeria Social. Santafé de Bogota, 30 de Junio de 1992.
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culo transitorio 20) al presidente para la moderni-
zacién del Estado se dictaron una serie de medi-
das que reestructuran el sector social y el esquema
de cofinanciacion.

En el mes de diciembre de 1992 se expidieron
una serie de decretos que reestructuraron, entre
otros, los Ministerios de trabajo y Seguridad Social
(incluyendo el SENA, el Instituto de Seguros So-
ciales, CAJANAL y la Superintendencia de Subsi-
dio Familiar), Educacién Nacional (incluye
Colcultura e Icetex) y Salud Publica (incluye el
ICBF, INS). Con las reformas se busca modernizar
la estructura y funciones de estas entidades, trans-
formar algunas instituciones cn empresas comer-
ciales e industriales del Estado (ISS), impulsar la
descentralizacion y el desarrollo institucional de
las entidades regionales, y promover la participa-
cion de entidades no gubernamentales, privadas y
comunitarias en la prestacion de los servicios so-
ciales. De este modo se materializaron los princi-
pios de la reforma a la politica social: fortaleci-
miento al proceso de descentralizacion, moderni-
zaciéon y reduccién del ambito de competencias y
funciones del Estado, privatizaciény asignacion
de subsidios directos a la demanda.

Igualmente, se cred el Sistema Nacional de
Cofinanciacion (Decreto 2132) regido por los
principios de : concentracion, complementariedad,
interés local, ejecucion local (fisica y financiera),
asesoria técnica y administrativa, universalidad
(cobertura nacional), uniformidad (mecanismos,
procedimientos y oportunidades para acceder a
los fondos), participacion comunitaria y autono-
mia local.

Estos tienen como funciones: i) la definicion y
coordinacion de las politicas y los planes y pro-
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gramas en materia social y ii) la aprobacién del
programa de asignacion de recursos a los fondos
de cofinanciacién. Los fondos que hacen parte de
este sistema son:

- Fondo de Inversion Social -FIS-, nace de la
fusién del Fondo Hospitalario y del Fondo Edu-
cativo. Estd adscrito al Departamento Nacional
de Planeacion y tiene como finalidad cofinanciar
programas y proyectos en materia de salud, edu-
cacion, cultura, recreacion, deportes y atencion de
grupos vulnerables.

- Fondo de Cofinanciacién para Inversién Ru-
ral -DRI-, adscrito al Ministerio de Agricultura.
Este es encargado de cofinanciar programas y
proyectos de inversion para las dreas rurales en
general y en especial en las zonas de economia
campesina, de minifundio, de colonizacién y las
de comunidades indigenas.

- Fondo de Financiamiento Territorial, adscri-
to a FINDETER, dependiente a su vez del Minis-
terio de Hacienda. Tiene como funcidn cofinanciar
programas y proyectos relativos a la construc-
cién, rehabilitacion y mantenimiento de vias de-
partamentales y veredales, asi como programas
urbanos en materia de acueductos, calles, plazas
de mercado, parques, escenarios deportivos, zonas
publicas de turismo y obras de prevencion de
desastres.

- Fondo de Solidaridad y Emergencia Social -
FOSES, adscrito al Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Repiiblica. Su finalidad es
financiar, coordinar y cofinanciar proyectos de
apoyo a los sectores mds vulnerables de la pobla-
cién colombiana y obtiene recursos de coopera-
cién. Temporal: 5 anos.
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Se espera que estos fondos empiecen a operar en
1994. Atinno se hanreglamentado. Actualmente DNP
prepara un documento CONPES relacionado con las
politicas de cofinanciacién, y ademds en su funciona-
miento serd decisiva la reglamentacion del decreto de
transferencia de competencias y recursos hacia los
municipios, el cual fue aprobado recientemente en el
Congreso.

Por ahora, la reforma a las politicas y al sector
social en Colombia es en bucna medida sélo un dis-
curso politico y un conjunto de leyes y normas. Sibien
los disefios de las nucvas politicas, estrategias e ins-
trumentos son coherentes, 16gicos, modernosy agiles,
como siempre, su instrumentalizacion es errdtica, in-
cierta, conflictiva y llena de irracionalidades. El
subdesarrollo no es sélo teoria.

No obstante, si bien es prematuro hacer una eva-
luacion de la reforma a la politica social en Colombia
porlosefalado anteriormente, es conveniente mostrar
algunos problemas que afloran en su proceso de
implementacion. En la medida en que se conozcan
estos problemas, oportunamente, es posible disefiar
correctivos que permitan orientar la politica social
bajo criterios de eficiencia, eficacia, universalidad,
equidad e integralidad.

Estos problemas se concentran en tres aspectos: i)
adn no se han logrado superar las deficiencias que se
adjudican al sector social: ineficiencia, centralismo,
burocratizacién, descoordinacién, desinstitucionali-
zacion y ausencia de una politica social integral; ii)
contrario al espiritu descentralista la concepcion del
sistema de financiacion del sector social fortalece la
tradicion centralista y autocratica, la descentraliza-
cion unicamente es de gestion ; y, iii) la politica social
no ha contribuido significativamente a mejorar las
condiciones de vida de los sectores mas vulnerables

58

de la poblacién, y al contrario, se registra un
crecimiento en los niveles de pobreza, en la
medida en que el gasto publico no se ha
orientado significativamente hacia el gasto
social, las instituciones no se han modernizado
y los municipios y lacomunidad muestran una
gran debilidad en la planeacion, la programa-
cién y la gestién de proyectos de desarrollo.

V. Programas y gasto publico so-
cial en Colombia

Las instituciones del sector social, los progra-
mas que ejecutan y el gasto social contintdan
adoleciendo de burocratizacidn, ineficiencia,
insuficiencia y descoordinacion, a pesar de los
cambios inducidos por la nueva Constitucién
Politica de Colombia y el Plan de Desarrollo la
Revolucién Pacifica.

A. Gasto publico social

Con relacién al PIB, el gasto social (educacién,
salud, vivienda, saneamiento bdsico) alcanzd
el maximo nivel de participacion en afo 1984
con un 9.4%. A partir de alli pierde participa-
cion; en 1988 registr6 un 7.2% registrando un
nivelinferior a 1980. En el periodo 1989-1992 el
gasto social muestra una ligera recuperacion,
pero sin llegar a superar siquiera el valor ob-
servado en 1980 (7.5%) (Cuadro 1).

Deacuerdo con elandlisis que recientemente
realiz6 la Contraloria General de la Republica
sobre el Presupuesto para 1993 se confirma que
“existen enormes restricciones financieras en
el presupuesto nacional que aplazarén el ob-
jetivo gubernamental de fortalecer fiscalmente
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Cuadro 1
DESEMPLEO, SUBEMPLEO, SALARIOS, GASTO SOCIAL Y POBREZA
1980 - 1992

(1 ) 3) @ (5)

Desempleo  Subempleo Variacién salarios reales % Gasto %

Social peraonas

Anos urbano 7 % bajo

linea
tasa anual ciudades Salario Salario Salario  Ind jornales 1988=100 respecto pobreza*

media minimo industria  comercio agricultura ganaderia al PIB

1980 9.7 nd 2.5 nd nd nd nd 7.5 nd
1981 8.2 nd -1.1 nd nd nd nd 8.1 nd
1982 9.1 nd 4.8 nd nd nd nd 8.1 nd
1983 11.7 nd 42 nd nd nd nd 8.5 nd
1984 134 nd 52 nd nd nd nd 9.4 nd
1985 14.1 nd 1.8 -0.75 -4.18 nd nd 7.7 nd
1986 13.8 nd 25 2.03 8.19 nd nd 7.4 378
1987 11.8 nd -16 0.58 5.16 nd nd 7.4 413
1988 11.2 12.8 -24 0.91 -0.62 108.5 104.7 7.2 43.8
1989 9.9 11.3 0.7 0.24 3.15 100.86 98.81 7.6 40.6
1990 10.2 14.5 -4.8 -2.28 0.92 97.63 93.37 7.6 40.8
1991 9.8 12.8 -0.6 1.42 -1.06 97.67 93.89 7.3 40.7
1992 (M11.2 ()15.5 (*-1.6 (*)1.00 ()5.38 nd nd 7.5 44.8

(*) 7 principales ciudades

(nd) dato no disponible

Fuentes: (1) DANE, Encuestas de Hogares; (*) 1992, etapa 76, Junio. (2) DANE, Encuestas de Hogares; (*) 1992, 1er
trimestre. Se define como aquellas personas que quieren trabajar” mas o buscan otro empleo. (3) DANE; (*) salario
minimo: datos a junio; (*) Industria: Agosto; (*)Comercio: Septiembre. (4) Afios 1980-1 990: FEDESARROLLO,
Coyuntura Social; 1991-92, calculos del autor con base datos de la “Contraloria General de la Nacién.

(3) Célculos: Francisco Lasso y Libardo Sarmiento, con base en las Encuestas de Hogares, etapas 53, 57, 61, 65,69,73
y 76. Ingresos ajustados por propiedad de la vivienda e imputacién por modelo de regresion sustentado en teoria
del capital humano. El valor de la linea de pobreza, con base en investigacién mensual del DANE, sobre el valorde
los bienes de la canasta de los pobres.

lo social. Esto dltimo en realidad seria apenas una
forma de recuperar los niveles de inversion social
perdidos durante la segunda parte de la década de
los ochenta. (..) El rubro de inversion social ha
venido perdiendo importancia con respecto al pre-
supuesto general: en 1991 era el 10.4%, en 1992 es el
9.45% y en 1993 sera el 8.2%. Estas cifras han estado
muy pordebajo, paratodoslosarios,delasenunciadas
en el Plan de Desarrollo: 11% en 1991, 19.6% en 1992
y 22.5% en 1993”2,

Atin més, a pesar de las reformas que sufrio el
presupuesto durante el trdmite en las dos cimaras
del Congreso de la Republica, en las cuales se hizo
una adicion aproximado de un billén de pesos a los
$10.3billonesdel proyectoinicial, la participaciénde
lainfraestructura socialdisminuy6de8.2%a7.9%,
para el afio 1993. '

El gobierno no ha podido dar un cambio es-
tructural al presupuesto, debido alasrestricciones

23 Contraloria General de la Reptiblica. El proyecto de presupuesto para 1993. Informe Financiero, Mayo de 1992.
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financieras de los tltimos afios, incumpliendo,
hasta ahora, los objetivos consignados en la Revo-
lucion Pacifica y establecidos en la nueva Consti-
tucion Politica del pais, de privilegiar el gasto
social sobre cualquier otro y de propender por la
mejoria de las condiciones de vida dedos sectores
marginados de la sociedad.

De otra parte, las cifras de ejecucion del Presu-
puesto General de Inversion de la Nacién indican
unaaltaineficiencia delas entidades estatales. Segtin
el cuadro 2, para el afio 1992 se comprometié apenas
59.4% respecto a la apropiacién definitiva del pre-
supuesto de inversion y los acuerdos de gasto (eje-
cucion real) s6lo superaron un poco mas del 50%.

Lasinstituciones del sector social registran una
ejecucion igualmente ineficiente respecto a la
apropiacion presupuestal de inversion definitiva
para 1992. El Fondo Especial de la Presidencia de
la Republica comprometié un 91.4% y registr6
acuerdos de gasto de s6lo 39.5%; el Ministerio de
Gobierno, que incluye la Unidad de Atencién a
Asuntos Indigenas y el Fondo de Desarrollo Co-
munitario, comprometié el 76.9% y acordé el 63%;
el Ministerio de Justicia alcanzé en estos dos
indicadores 91.6% y 57.9%, respectivamente; el
Ministerio de Agricultura, quetincluye los progra-
mas de desarrollo social campesino como el DRIy
el INCORA, comprometio el 88.6% y acordé gas-
tos por 84.3%; el Ministerio de Trabajo, del cual
dependen la Superintendencia de Subsidio Fami-
liar, el Instituto de Seguros Sociales y el SENA,
comprometié recursos por 67.4% y solo ejecutd
gastos por 38.5%; el Ministerio de Salud, al cual
pertenecen, ademas de las entidades propias del
sectorsalud, el ICBFy el FNH, comprometi6 el 80.2%
y alcanz6 acuerdos de gasto s6lo por el 48.5%; por

ultimo, elMinisteriode Educacion, queincluye ICFES,
ICETEX, Colcultura y las instituciones propias del
sector, comprometié el 91.7% y ejecut6 el 57.9%.
Unicamente el Ministerio de Desarrollo Econdmico,
que incluye el Instituto Nacional de Vivienda de
Interés Social, alcanzé un nivel de compromisos y de
acuerdos de gasto del 90%.

Ademés la politica macroeconémica es poco
generosa con los programas sociales. A pesar de
que la distribucion porcentual respecto al presu-
puesto total de inversion no registro variaciones
significativas, las instituciones ejecutoras de la
politica social presentaron una disminucién en la
apropiacion definitiva en comparacion con la
apropiacion basica para 1992. Al Fondo Especial
de la Presidencia de la Republica se le recortaron
los recursos en 11.6%, al Fondo DRI en 21.6%, al
Ministerio de Salud en 0.52% y al Ministerio de
Educacién en 0.24%. El sector contintda siendo
residual respecto a los intereses econémicos y
politicos (Cuadro 2).

Enefecto, para el afio 1993 el financiamiento de
la guerra interna del pais ha generado recortes en
los presupuestos de inversion de las instituciones
encargadas de cjecutar la politica social. Segtn los
datos del cuadro 3, debido a la declaracion del
estado de conmocion interna y a la caida de los
bonos de guerra, la apropiacion vigente hasta el
mes de mayo presenta una reduccion del 5.7% con
relacién a la apropiacion presupuestal bésica. Asi,
mientras las instituciones del sector social (Fondp
Especial dela Presidencia, Min-Salud, Min-Traba-
joy Min-Educacion) registran recortes que rondan
un 6%, los Ministerios de Defensa, Justicia y la
Policia Nacional obtuvieron incrementos entre un
6.6% y un 65.3%, respecto al presupuesto basico.

24. Contraloria GeneraldelaRepublica. Una Aclaracién necesaria. Economia Colombiana, No 240, Noviembre - Diciembre de 1992,

pag. 32.
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PRESUPUESTO DE INVERSION 1992
EJECUCION APORTES DE LA NACION

(Millones de $)
Seccién Principal Apropiacién bdsica Aprop. Definitiva Variacién Compro- Acuer-
% misos/ dos/
Valores % Valores % Aprop. Aprop. Aprop.
1. Presidencia 629120 2.90 555247 2.83 -11.74 89.47 40.16
1.1 Fondo Especial 57960.8 2.67 51272.7 2.62 -11.54 91.40 39.58
2. Planeacién 94169.7 4.34 937732 4.79 -0.42 94.36 79.23
3. Dane 20349  0.09 2016.7 0.10 -0.89 94.60 88.64
4. DANCOOP 1658.8  0.08 15408 0.08 -7.11 99.60 48.38
5. Min-Gobierno 6158.7 0.28 6158.7 0.31 0.00 76.98 63.05
5.1 Unidad de Atencién 688.7 0.03 688.7 0.04 0.00 82.43 82.45
Asuntos Indigenas
5.2 Fondo Desarrollo Comunal 1130.0 0.05 1130.0 0.06 0.00 62.80 51.40
6. Min-Justicia 4580.7 0.21 45717 0.23 -0.20 91.58 57.90
7. Min-Agricultura 191044.0 8.81 180335.6  9.20 -5.61 88.60 84.29
7.1 Incora 459269 212 453145  2.31 -1.33 86.04 84.82
7.2 Fondo DRI 311825 1.44 244505 1.25 -21.59 96.12 71.02
8. Min-Trabajo 4119.0 0.19 4119.2  0.21 0.00 67.36 38.51
8.1 Superintendencia Subsidio 351.1 0.02 351.1 0.02 0.00 63.99 54.89
Familiar
8.2 ISS 11720  0.05 11720 0.06 0.00 53.07 53.07
8.3 Sena 3756  0.02 3756  0.02 0.00 0.00 0.00
9. Min-Salud 517360 2.39 51469.1 2.63 -0.52 80.24 48.53
9.1 ICBF 76958 0.35 76958  0.39 0.00 73.60 4747
9.2 FNH 193436  0.89 19076.2  0.97 -1.38 77.47 27.56
10. Min-Educacién 735727  3.39 733935 3.75 -0.24 91.67 57.94
10.1 ICFES 50956 0.24 50956 0.26 0.00 99.95 96.68
10.2 ICETEX 2889.3 0.13 28893 0.15 0.00 100.00  100.00
10.3 Colcultura 42826  0.20 42826  0.22 0.00 99.19 90.98
11. Min-Obras 270961.5 12.50 247692.5 12.64 -8.59 82.70 78.05
12. Min-Relaciones Exteriores 30.0 0.00 30.0 0.00 0.00 100.00  100.00
13. Min-Hacienda 12132422 55.95 1059174.0 54.05 -12.70 38.05 3791
14. Policia Nacional 33440 0.15 3344.0 0.17 0.00 71.96 61.84
15. Min-Desarrollo Econémico 299221 1.38 299221 1.53 0.00 90.80 90.35
16. Min-minas 285633 1.32 28493.1 1.45 -0.25 47.90 36.72
17. Min-Comunicaciones 13329 0.06 11329 0.06 -15.00 44.25 4425
18. Min-Cemercio Exterior 27718 0.13 2771.8 0.14 0.00 96.80 76.08
19. Min-Defensa 115816.2 5.34 1047373 5.34 -9.57 77.28 61.42
20. Procuraduria 7340 0.03 7349  0.04 0.12 71.40 10.26
21. Contraloria 1947  0.01 1947 0.1 0.00 22.97 22.97
22. Rama Judicial 22437  0.10 22437  0.11 0.00 92.54 90.42
23. Registraduria 24162  0.11 24162  0.12 0.00 99.68 71.15
24. Fiscalia 47000 0.22 3900.0 0.20 -17.02 61.44 32.35
Total 2168259.1 100.00 1959690.4 100.00 -9.62 59.42 52.72

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién. Unidad de Inversiones Publicas
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Cuadro 3
PRESUPUESTO DE INVERSION 1993 EJECUCION
APORTES DE LA NACION A MAYO DE 1993

(Millones de $)
Seccién Principal  Apropiacién bdsica Aprop. Definitiva Variacion Compro- Acuer-
% misos/ dos /

Valores %o Valores % Aprop. Aprop. Aprop.
1. Presidencia 542319 3.50 509225  3.49 -6.10 10.21 9.11
1.1 Fondo Especial 528323  3.41 492754  3.37 -6.73 10.55 9.42
2. Planeacion 1161524 7.50 922485 6.32 -20.58 13.33 6.21
3. Dane 25760.1 1.66 25590.9 1.75 -0.66 32.46 17.79
4. DANCOOP 16179  0.10 14683  0.10 -9.25 0.00 0.00
5. Min-Gobierno 8319.7 0.54 7981.7  0.55 -4.06 23.64 18.85
5.1 Unidad de Atencién 723.1 0.05 6973  0.05 -3.57 49.94 49.21

Asuntos Indigenas
5.2 Fondo Desarrollo Comunal 1186.5 0.08 1133.1 0.08 -4.50 18.77 16.90
6. Min-Justicia 1970.7  0.13 2913.8  0.20 47.86 6.60 1.89
7. Min-Agricultura 210642.8 13.60 199781.3 13.68 -5.16 21.50 19.90
7.1 Incora 356069  2.30 333284  2.28 -6.40 13.62 13.62
7.2 Fondo DRI 380426  2.46 361742 248 -491 10.01 2.01
8. Min-Trabajo 10846.4  0.70 105289 0.72 -2.93 4.87 4.87
8.1 Superintendencia Subsidio 4214  0.03 4224  0.03 0.24 0.00 0.00

Familiar

8.2 ISS 6230.6  0.40 62306  0.43 0.00 8.23 8.23
8.3 Sena 18629  0.12 17584  0.12 -5.61 0.00 0.00
9. Min-Salud 127347.8 8.23 1192705  8.17 -6.34 13.16 6.76
9.1 ICBF 15659.2  1.01 14954.5 1.02 -4.50 55.73 17.49
9.3 FNH 459333  2.97 39284.6 2.69 -14.47 0.00 0.00
10. Min-Educacién 1213136 7.84 113569.6  7.78 -6.38 6.11 5.80
10.1 ICETEX 4402.0 0.28 4221.0  0.29 -4.11 73.30 73.30
10.2 Colcultura 6000.0 0.39 5730.0 0.39 -4.50 9.17 3.69
11. Min-Obras 335203.0 21.65 294866.1 20.19 -12.03 38.86 26.67
12. Min-Relaciones Exteriores 45.0 0.00 429 0.00 -4.67 17.45 17.45
13. Min-Hacienda 245503.5 15.86 231478.5 15.85 -5.71 1.54 1.38
14. Policia Nacional 20419.2 1.32 33756.2  2.31 65.32 0 0
15. Min-Desarrollo Econédmico 406215 2.62 400044 2.74 -1.52 44,12 389
16. Min-minas 660950  4.27 637972 437 -3.48 2.42 2.29
17. Min-Comunicaciones 1843.0 0.12 1725.8 0.12 -6.36 2.77 2.77
18. Min-Comercio Exterior 500.0 0.03 4584  0.03 -8.32 0 0
19. Min-Defensa 145843.1 9.42 155338.6 10.64 6.51 2.84 2.84
20. Procuraduria 5472  0.04 5472  0.04 0.00 0.00 0.00
21. Contraloria 3265 0.02 3265 0.02 0.00 0.00 0.00
22. Rama Judicial 6600.0 0.43 6600.0  0.45 0.00 0.84 0.84
23. Registraduria 1221.8 0.08 1221.8 0.08 0.00 6.73 1.28
24. Fiscalia 53156  0.34 5721.5 0.39 7.64 2.35 2.35
Total 1548287.8 100.00 1460161.1 100.00 -5.69 16.16 11.97

Fuente: Departamento Nacional de Plancacién. Unidad de Inversiones publicas

62



B. Plan de Desarrollo y Presupuesto Na-
cional

Por lo general los planes de desarrollo en Colom-
bia constituyen unos enunciados generales de los
programas de desarrollo econémico y social con los
cuales un gobierno se compromete frente a la co-
munidad que lo elige. Sobre el cumplimiento de
estos compromisos rara vez se han efectuado segui-
mientos sistematicos ni evaluados los resultados
alcanzados. En parte por la falta de informacién
estadistica, como también por la separacion y des-
conocimiento del Estado respecto a la sociedad civil.

Con la promulgacién de la Constitucién Politi-
ca de Colombia de 1991 y el proceso de moderni-
zacion del Estado promovido por la administra-
cién Gaviria se ha puesto en operacidn un sistema
de indicadores para el seguimiento a la ejecucion
del Plan. A continuacion se presentan los resulta-
dos de la ejecucion presupuestal de inversionde
1992 respectoa losrecursos previstos de inversion
para cada una de las estrategias definidas en el
Plan de Desarrollo “La Revolucién Pacifica”.

En términos globales, segtin la grafica 1 y el
cuadro 4 para el afio 1992, de cada $3 pesos prome-
tidos para el Plan de Desarrollo tan s6lo se apropid
$1 peso. El nivel de compromisos alcanzé s6lo cl
27.1% y los acuerdos de gasto (ejecucion
presupuestal real) tan solo llegaron al 10.1%. En
resumen, de cada $100 pesos proyectados en el
Plan de Desarrollo para su ejecucion en 1992, tan
solo se efectuaron gastos por $10 pesos.

Respecto a las estrategias del Plan de Desarro-
llolos niveles mas altos de cjecucién se registraron
en Ciencia y Tecnologia y en Infraestructura Fisi-
ca, con unos niveles de acuerdos de gasto iguales
a34.1% y 15.4% respectivamente, con relacién a lo
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Grafical
VALORES AGREGADOS DE EJECUCION PASIVA
DIC/1992. APROPIACION, EJECUCION Y PAGO
PORCENTUAL PRESUPUESTO Vs. PREVISTO
PLAN POR ESTRATEGIAS
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Cuadro 4

APROPIACION, EJECUCION Y PAGO
PORCENTUAL PRESUPUESTO Vs. PREVISTO

PLAN POR ESTRATEGIAS

Cod. Estrategia @11 3)/(1) /(1) (5)/(1)

1 Infraestructura social 31.44 2564 8125 9.19
2 Medio ambiente 31.00 1228 9.58 6.94
3 Ciencia y tecnologia 4497 39.04 2855 34.10
4 Infraestructura fisica 51.10 36.58 14.40 15.40
5 Seguridad 29.42 2127 1093  8.83
6 Fondo solidar. emergenc. 79.55 77.22 10.14  9.98
7 Ajuste social laboral 0.00 0.00 0.00 0.00
8 Apoyo alamicroempresa 273  0.68  0.68 0.68
9 Macroeconomia NA NA NA NA
10 Ajuste institucio. Descent. 19.59 15.54 11.52 10.76

Total 3569 27.08 10.15 10.72

(1) Previsto plan

(2) Apropiacion

(3) Compromiso

(4) Acuerdo

(5) Situado

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién -
Presidencia de la Republica.
Centrodelnvestigaciones para el Desarrollo - CID, UN.
Sistema de Indicadores para el Seguimiento al Plan
Nacional de Desarrollo.
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previsto en el Plan.

El nivel de ejecucién en la estrategia de infra-
estructura social es de los més bajos. Para el afio
1992, lasapropiacionesrepresentaronséloel 31.4%,
los compromisos fueron de 25.6% y los acuerdos
de gasto de 8.2%.

La mas alta apropiacién correspondi6 al Fon-
do de Solidaridad y Emergencia Social, alcanzan-
do cerca al 80% de lo previsto en el articulo tran-
sitorio de la Constitucién que le da vida juridica,
pero el nivel de ejecucién real tan sélo fue del 10%.
En general este Fondo comparte los problemas de
ineficiencia, burocracia y centralismo comunes a
los programas que se ejecutan en el Fondo Espe-

cial de Inversionesde la Presidencia, como se vera
a continuacion.

C. La desinstitucionalizacion del sector
social y los programas de la presiden-
cia

La Presidencia de la Reptiblica ha creado una serie
de programas para la atencién de los problemas
sociales y politicos mas acusiantes del pais. Este
hecho condujo a un alto crecimiento de los gastos
de funcionamiento (servicios personales, gastos
generales y transferencias) del Departamento Ad-
ministrativo de la Presidencia (253.8%, entre 1990-
93). De acuerdo con el cuadro 5 estos gastos pasa-
ron de representar el 10.6% en 1990 a 30% en 1993,

Cuadro 5
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
PRESUPUESTO DE FUNCIONAMIENTO E INVERSION 1990-1993
(Miles de pesos)

Asignaciones 1990 % 1991 % 1992 % 1993 %

Parti. Parti. Parti. Parti.
Presupuesto Funcionamiento 3.008.432 1058 5.183.113 14.88 9.611.529 13.63 21.288.747 28.19
Servicios Personales 11.95.023 420 1.633.850 4.69 2.649.083 3.76 3.812.641 5.05
Gastos Generales 1.066.703  3.75 1.659.229 4.76 2.620.424 3.72 4.257.167 5.64
Transferencias Normales 746.706  2.63 1.830.034 525 4342022 6.16 6.518939 8.63
Presupuesto de Inversién 25.421.828 89.42 29.656.000 85.12 60.912.877 86.37 54.231.958 71.81
Presidencia de la Reptblica 25.421.828 89.42 29.656.000 85.12 2.952.000 4.19 1.399.600 1.85
Fondo Especial Presidencia 0 0.00 0 0.00 57.960.877 82.19 52.832.358 69.96
Plan Nal. de Rehabilitacién 24.391.000 85.79 18.004.000 51.68 20.330.000 28.83 21.346.500 28.27
Prog. Juventud, Mujer y Familia 0 000 6.966.000 1999 9.458.280 1341 7.606.744 10.07
Prog. Medellin y Area Metropolit. 0 0.0 900.000 2.58 3.288.000 4.66 4.999.864 6.62
Fondo de Solidaridad 0 0.00 0 0.00 16.000.000 22.69 16.800.000 22.25
IPC 700.000 2.46 600.000 1.72 880.000 1.25 1.265.000 1.68
Consejeria Derechos Humanos 30.828  0.11 20.000 0.06 261542 0.37 274619 0.36
Consejerja Defensa y Seguridad 0 0.00 150.000  0.43 97400 0.14 33.749  0.04
Plan Célera 0 0.00 0 0.00 2.000.000 284 0 0.00
Secr. Informacién y Sistemas 210.000  0.74 180.000  0.52 166.553  0.24 174845 0.23
Remodelacién Palacio de Narifio 90.000 0.32 40.000 0.11 250.000 0.35 67.204  0.09
Otros 0 0.00 2796.000 803 5.229.102 7.41 263833 0.35
Total 28.430.260 100 34.839.113 100.00 70.524.406 100.00 75.520.705 100.00

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Ley de Presupuesto General de la Nacién.
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mientras que la inversion cay6 de 89.4% a 70%, en
igual periodo.

No obstante, de acuerdo con el cuadro 6 en el
presupuesto de financiamiento estdn incluidas
partidas de inversién y de transferencia para el
programa de reinsercion, que en conjunto alcan-
zan un 8.9% del presupuesto total en el afio 1993.
Pero igualmente en el presupuesto de inversion se
encuentran escondidos recursos de cerca del 2%
que en la préctica son destinados al pago de servi-
cios personales (némina) manejados a través de
agencias de cooperacion internacional.

REFORMAS A LA POLITICA SOCIAL

En pesos constantes durante el periodo 1990 -
1993 el presupuesto del Departamento Adminis-
trativo de la Presidencia de la Reptiblica creci6 en
un 32.8%. Este crecimiento lo explica los gastosde
funcionamiento que se multiplicaron por 2.5 ve-
ces en los tres afios, mientras que los fondos de
inversion se aumentaron en 6.6%. (Cuadro 7).

El cuadro 6 presenta los distintos rubros de
asignaciones presupuestales del Departamento
Administrativo de la Presidencia para el afio 1993,
que en total alcanza un valor de $75.521 millones
de pesos. En el Fondo Especial de la Presidencia se

Cuadro 6
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
PRESUPUESTO DE FUNCIONAMIENTO E INVERSION - 1993
(Miles de Pesos)

Asignaciones Apropiacién % Participacién
Presupuesto de funcionamiento 21.288.747 28.19
Servicios Personales 3.812.641 5.05
Gastos Generales 4.257.167 5.64
Transferencias Normales 6.518.939 8.63
Transferencias Para Reinsercién 6.700.000 8.87

Presupuesto de Inversién 54.231.958 71.81
Inversién Presidencia de La Reptiblica 1.399.600 1.85
Inversién Fondo Especial Presidencia 52.832.358 69.96
Plan Nacional de Rehabilitacién 21.346.500 28.27
Programa Juventud, Mujer Y Familia 7.606.744 10.07
Programa Medelliny Area Metropolitana 4.999.864 6.62
Fondo Solidaridad y Emergencia Social 16.800.000 22.25
IPC 1.265.000 1.68
Consejeria Derechos Humanos 274.619 0.36
Consejeria Defensa y Seguridad 33.749 0.04
Secretaria Informatica y Sistemas 174.845 0.23
Remodelacio Palacio Narifio-Dapre 67.204 0.09
Otros 263.833 0.35

Total 75.520.705 100

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Decreto de Presupuesto General
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Cuadro 7
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
PRESUPUESTO DE FUNCIONAMIENTO E INVERSION 1990-1993
(Miles de Pesos de 1990)

Variaciones

Asignaciones 1990 1991 1992 1993 1991-90 1992-91 1993-92 1993-90
Presupuesto de funcionamiento 3.008.432 4.049.307 5.969.894 10.644.374 34.60 47.43 78.30  253.82
Servicios Personales 1.195.023 1.276.445 1.645.393 1.906.321 6.81 28.90 1586 59.52
Gastos Generales 1.066.703 1.296.273 1.627.593 2.128.584 21.52 25.56 30.78 9955
Transferencias Normales 746.706 1.429.714 1.454.672 3.259.470 91.47 1.75 124.07 336.51
Transferencias 0 46 .875 1.242.236 3.350.000 — 2.550.10 169.68 —
Presupuesto de Inversién 25.421.828  23.168.750 37.834.085 27.115.979 -8.86 63.30 -28.33 6.66
Presidencia De La Republica 25.421.828  23.168.750 1.833.540 699.800 -8.86 9209 -61.83 -97.25
Fondo Especial Presidencia 0 0 36.000.545 26.416.179 — -26.62 —
Plan Nacional De Rehabilitacion 24.391.000  14.065.625 12.627.329 10.673.250  -42.33 -10.23  -1547 -56.24
Prog. Juventud, Mujer Y Familia 0 5.442.188 5.874.708 3.803.372 — 795 -35.26 —
Prog. Medellin y A. Metropolit. 0 703.125 2.042.236 2.499.932 — 19045 22.41 —
Fon. Solidar. Y Emerg. Social 0 0 9.937.888 8.400.000 — —  -1547 —
IPC 700.000 468.750 546.584 632.500 -33.04 16.60 1572  -9.64
Consejeria Derechos Humanos 30.828 15.625 162.448 137.310 -4932 93967 -15.48 34541
Cons. Defensa Y Seguridad 0 117.188 60.497 16.875 — -4838 -7211 =
Plan Calamidades: cdlera 0 0 1.242.236 0 — — -100.00 —
Secrt. Informatica y Sistemas 0 140.625 103.449 87.423 — 2644 -1549 —
Remodel. Palacio Narifio-Dapre 210.000 31.250 155.280 33602 -85.12 396.89 -78.36 -84.00
Otros 90.000 621.875 3.874.598 131917 59097 523.05 -96.60 46.57
Total 28.430.260  27.218.057 43.803.979  37.760.353 -4.26 6094 -1380 32.82

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Decreto de Presupuesto General
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encuentran consignados $54.232 millones (71.81%
de presupuesto de la Presidencia) especialmente
destinados al financiamiento de los programas:
Plan Nacional de Rehabilitacion, Programa Presi-
dencial Juventud, Mujer y Familia, Programa
Presidencial Medellin y su Area Metropolitana,
Fondode Solidaridad y EmergenciaSocial y Con-
sejeria de Derechos Humanos. Estos programas
concentran el 96.5% de los recursos del Fondo de
inversion.

Estos programas por su reciente implemen-
tacion, con excepcion del PNR, presentan grandes
problemas dedefinicion, deeficaciay eficienciaen
su ejecucion y de duplicaciones en suamplia gama
de objetivos, proyectos y poblaciones beneficia-
rias. La ejecucién presupuestal de los programas
del Departamento Administrativo registra una
gran lentitud. Segun el cuadro 8 la ejecucion real
parael afo 1992 (giros/apropiaciones) fue inferior
al 20%. Debido a la lentitud en la ejecucion
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presupuestal de estos programas el Ministerio de
Hacienda aprobé un minimo de acuerdo de gastos
respecto a la apropiacion inicial (21.08%). No
obstante, los compromisos alcanzaron un nivel de
90.1% (se perdi6 10% del presupuesto por que no
se comprometio).

Sin embargo, el 19.5% del presupuesto ejecuta-
do no implica que fisicamente “se hayan colocado
los ladrillos correspondientes”. Los indicadores
presupuestales presentan una imagen ficticia. Es
comun en el sector publico colocar los recursos
presupuestales en fiducias, en intermediarios fi-
nancieros y/o a través de una “pifiata” de contra-
tos interadministrativos con entidades territoria-
les (gobernaciones departamentales, municipios)
con el fin de no perder los recursos. De esta ma-
nera el presupuesto queda técnicamente ejecuta-
do, aun sin que de él se haya girado un s6lo peso
alasentidades ejecutoras, ONG’s o la comunidad.
Adicionalmente, estos contratos interadminis-

Cuadro 8
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
EJECUCION PRESUPUESTAL FONDO ESPECIAL A DICIEMBRE 31 DEE 1992
(Miles de pesos)

Inversién Apro- Partic. Compr. % Com/ Acuerdo % % Giros % Giros/ % de

piacién % Aprop. Gastos Acue/ Acue/ Acuer. Ejec.

definitiva Comp. Aprop. Giros/

Apro.

Cons. Derechos Humanos 288942 097 223757 7744  127.025 56.77 43.96 47995 37.78 1661
Consejeria para Medellin 3.687.000 1237 3.288.000 89.18 2559700 77.85 6943 2.559.700 100.00 69.43
Fondo solid. y emergencia 16.000.000 53.68 15.530.861 97.07 2.039.248 13.13 1275 2.031.248 99.61 1270
Juventud. mujer y familia 8.949.280 30.03 7.624.892 8520 1.491.215 1956 16.66 1.145.893 76.84 12.80
PC 880.000 295 201.948 2295 66.849 33.10 7.60 35788 5354  4.07
Total 29.805.222 100 26.869.458 90.15 6.284.036 23.39 21.08 5.820.623 9263 19.53

Fuente: D.N.P. -Unidad de Inversiones Publicas- Divisién Evaluacién de Resultados Presupuestales.
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trativos registran objetivos bastante globales y
etéreos. Asi, por ejemplo, de los recursos presu-
puestales ejecutados por el programa Juventud,
Mujer y Familia, colocados en su totalidad en
fiducia tan s6lo se ejecutaron financieramente un
pocomasdel 50%. Enlasituacién hipotéticadeun
comportamiento similar en todos los programas
presidenciales, estariamos hablando de sélo una
ejecucion financiera del 10% respecto a la apropia-
cion presupuestal.

La ineficiencia en la gestion tiene, por lo menos,
tres explicaciones, dos exdgenas y una interna:

i) La inestabilidad generada por los ajustes
institucionales y legales derivados de la reforma
constitucional. Segtn el Articulo 355 de la nueva
Carta, “Ninguna de las ramas u 6rganos del poder
publico podra decretar auxilios o donaciones en
favor de personas naturales o juridicas de derecho
privado”. En su reglamentacion, se expidio el de-
creto 393 de marzo de 1992. Esta generd procesos
tan engorrosos y fuertes restricciones para la con-
tratacion que, antes de poder ser asimilada por los
funcionarios, tuvo que derogarse a través de otra
resolucion reglamentaria, el decreto 777 de agos-
to de 1992.

Como el Articulo 355 permite al Gobierno, en
cualquiera de sus niveles, celebrar contratos con
ONG'’s o cualquier entidad privada sin dnimo de
lucro, los programas de la Presidencia decidieron
contratar directamente, encontrandose con que,
contrario a lo que se piensa, estas entidades no
tienen presencia en las dreas geograficas de dificil
acceso y de alta pobreza y que la mayoria de las

veces son demasiado centralizadas, burocraticas,
politizadas e ineficientes®.

ii) El marco de la politica macroeconémica y la
coyuntura monetaria gener6 restricciones en el
manejo presupuestal del pais, las cuales se expre-
saron en recortes en las asignaciones para los
sectores sociales.

iii) Las complejas relaciones de dependencia en
las funciones de estos programas con la estructura
jerarquica, administrativa, financiera, de control y
legal del Departamento Administrativo, hacelenta
la gestién de los proyectos. La aprobacion de un
proyecto puede demorar entre la presentacién por
lacomunidad y laaprobacion por parte del respec-
tivo programa, en promedio, cerca de dos afos.

Estos programas no han logrado disefiar una
estructura institucional y normativa que garantice
la eficiencia y agilidad que exige la emergencia de
los problemas sociales, politicos y econdémicos a
los cuales quieren dar solucién. La falta de coor-
dinacién entre los mismos, su relativa burocrati-
zacion, centralismo y costos operacionales lesresta
eficiencia.

En general, la gestién de proyectos sociales no
es facil, maxime cuando se trata con comunidades
pobres. “La experiencia del desarrollo ha mostra-
do que es mucho més facil el desarrollo econémico
y material, en términos de produccién de bienes y
servicios de un pais, que la conquista de la pobre-
za”?. En general, los manuales de elaboracién y
evaluacion de los proyectos no se ajustan a las
realidades socio-culturales de las comunidades y

25 Sarmiento. L, et alt. “Las ONG’s: Nuevos escenarios, nuevos retos”; en Perfiles Liberales. Santafé de Bogota, Fundacion

Friedrich Naumann, No. 27, primera edicién 1992.
26 T. Castaieda. Op. Cit. pag.145.
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las 4reas de cobertura. La ausencia de comités a
nivel local, encargados de priorizar, seleccionar y
formular proyectos de acuerdo con las necesida-
des de la poblacién beneficiaria, unido a tramites
totalmente centralizados, genera una gran lenti-
tud en la gestion?.

De otra parte, la experiencia en planificacién
del desarrollo social en las entidades territoriales
(Departamentos, municipios) es precaria. Estas
cuentan con plantas burocraticas de bajo nivel
técnico. No existen mecanismos amplios y agiles
que permitan una interlocucién conlacomunidad.

La historia politica del pais, basada en el
clientelismo, los gamonalismosy caciquismos, han
terminado por corromper el alma de la socicdad
civil. El colombiano medio ha desarrollado una
cultura de damnificados y de relacién paternalista
con el Estado. Tanto las entidades territoriales, las
ONG'’s y la propia comunidad confunden el de-
sarrollo de proyectos enfocados ala superacion de
las condiciones de pobreza con el equivalente a
“auxilios parlamentarios”. Estollevaala presenta-
ciénde propuestas vagas, sobredimensionamiento
de los montos solicitados, ejercer presiones a tra-
vés de padrinos politicos y no contar con la parti-
cipaciéon democratica de la comunidad®.

Los municipios y las comunidades pobres tic-
nen insuficientes capacidades para la identifica-
cidn, la elaboracién y el tramite de proyectos. Por
lo general las comunidades no tienen un espiritu
asociativo, desconfian del Estado y sus funciona-
rios, no tienen mecanismos de interlocucion y
cuentan con un bajo poder de negociaciéon®. Los
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programas deberian incluir en su disefio una es-
trategia de capacitacién a los municipios y a las
comunidades mds pobres para la priorizacion,
seleccion, formulacion, gestion e interventoria de
los proyectos.

Ademas, en los programas de la Presidencia, y
en general en el sector publico, no existen sistemas
de seguimiento y evaluacién de los resultados
fisicos. Esto lo explica el centralismo de los pro-
gramas, pero también la inexistencia delaasistencia
técnica y del acompafiamiento socioempresarial a
los proyectos de inversién. Por esta razon, en los
sistemas de informacién siempre se registra un
vacio en la ejecucién de los proyectos entre la
aprobacion, los primeros desembolsos y la termi-
nacién de los mismos. Esta situacién es mas cons-
tante en los proyectos ejecutados por comunida-
des pobres.

Los programas también se ven debilitados por
el afan politico de ampliar la co-bertura de la
presencia del Estado. Un Estado que, pese a los
prejuicios de la nueva tecnocracia neoliberal, es
pequefio y pobre, al menos frente a los graves
problemas politicos y sociales del pais. De este
modo, la ampliacién de las coberturas no es pro-
porcional a los aumentos en los presupuestos de
inversion, generando caidas en las inversiones
percépita y bajas en la calidad de los servicios
ofrecidos.

Tomando como ejemplo el PNR, uno de los
programa méds antiguos del Departamento Admi-
nistrativo de la Presidencia de la Republica, se
encuentra que durante el periodo 1985 -1992 au-

27 FOSES. Informe Aspectos Técnicos y Operativos. Policopiado, 1992.

28 Ibid. pag. 6.
29 Ibid. pag. 8
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mento la cobertura geografica del pais del 21.3% al
53.6%; y la poblacional de 9.1% a 21.3%. Pero la
inversion per-cdpita cayd, en pesos constantes de
1991, de $20.325 a $16.385; la inversion por muni-
cipio atentido también disminuyé de $343.572 a
$295.435, en el periodo de referencia (Cuadro 9).

Frente a estos problemas, la Presidencia de la
Republica en ejercicio de las atribuciones del Arti-
culo transitorio 20 de la Constitucién, sanciond el
decreto 2133 del 30 de Diciembre de 1992. Este
decreto fusiona el Fondo Especial de la Presiden-
cia de la Republica al Fondo de Solidaridad y
Emergencia social y reestructura el Departamento
Administrativo. Los distintos programas de con-
tenido social del Departamento Administrativo
qyuedan integrados bajo la direccién organizativa
del Fondo.

Lo que en un principio se consider6 que mejo-
raria la coordinacién, eficiencia, eficacia, econo-
mia y celeridad de los Programas dela presidencia
ha quedado enredado enlared normativa y juridi-

ca. Problemas relacionados con las transferencias
de los recursos presupuestales, la direccién ejecu-
tiva y la misma planta del Departamento han
llevado al Decreto de fusién de los Fondos a un
interregno. La politica social de la Presidencia, la
cual se expresa a través de los Programas diseria-
dos para tal fin, ha vuelto a quedar, por ahora, en
el limbo.

D. Fondos de cofinanciaciéon

Con relacién al sistema de fondos de
financiamiento se sefiala que estos reforzaran el
centralismo. Si bien en el esquema disefiado para
el funcionamiento de estos fondos, es la comuni-
dad quien identificara y propondra los proyectos
a su respectiva alcaldia, en la practica se observa,
almenosenlos municipios mds atrazados del pais
(cerca del 70% de la totalidad), que no existe la
participacion comunitaria y que el alcalde no
concerta con éstos acerca de la programacion
presupuestal anual, y en las pocas oportunidades
en que lo hace se limita a la identificacién de

Cuadro 9
COBERTURA TERRITORIAL PNR 1985 - 1992
E INVERSIONES PER-CAPITA

Indicadores Vigencias
1985 1988 1992
Superficie de Colombia 1.141.748 1.141.748 1.141.748
Superficie PNR 243.677 487.355 612.645
% PNR 21 43 54
Poblacién total 29.480.995 31.677.178 34.198.389
Poblaciéon PNR 2.687.652 5.701.880 7.284.174
% PNR 9 18 21
Inversién PNR * 54.628.000 173.548.500 119.794.800
Inversion Percdpita PNR 20.325 30.431 16.385
Inversién/Municipio PNR 343.572 570.772 295.435

* La inversién esta expresada en pesos constantes (1991). Incluye recursos administrados por las entidades
Fuente: DANE - Divisién Politico-Administrativa 1992. Decretos de liquidacién de presupuesto.
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necesidades relacionadas con vias y los servicios
publicos. Por su parte el alcalde tendra que viajar
con su portafolios de proyectos a las Unidades
Especiales de Cofinaciacion, adscritas a la gober-
nacion de su departamento en busqueda de
cofinanciacion, quedando de esta manera la co-
munidad y la administracién municipal en la de-
pendencia de que existan unas buenas relaciones
personales y politicas con el gobernador de turno.
Actualmente es facil encontrar que cuando no se
presentan estas buenas relaciones la inversion del
departamento en el municipio es cero.

Pero alli no termina la historia: estos proyectos
tendran que competir en “igualdad de condicio-
nes” en el nivel nacional. Con ello, las entidades
territoriales con mayor capacidad técnica y econo-
mica se llevaran la tajada del leén.

Ademas, el sistema de fondos de cofinanciacion
fortaleci6 cuatro entidades del orden nacional: ¢l
DNP (con.el FIS), el Ministerio de Hacienda (con
FINDETER), Ministeriode Agricultura(con el DRI)
y el Departamento Administrativo dela Presiden-
ciadelaRepublica (con el FOSES). Igualmente, las
gobernaciones veran fortalecido su poder politico
y financiero. En un proceso de suma cero las
alcaldias y la comunidad veran erosionada su
autonomia frente al departamento y la nacion.

En efecto, como 1o ha sefalado recientemente
Fernando Rojas, el proceso de descentralizacion se
ha convertido en un simple proceso de
privatizaciones, delegaciones o combinacion de
las dos anteriores. En el caso de los fondos, segin
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Rojas, éstos “ofrecen recursos a los municipiosy a
los departamentos, a condicién de que éstos cum-
plan las prioridades de asignacion de recursos y
las normas de gestion fiscal y administrativa sen-
tadas por el Gobierno Nacional. De no cumplirse
con tales prioridades y normas, los niveles
subnacionales no tienen acceso a estos importan-
tes recursos. O, lo que es lo mismo, en la practica
los niveles territoriales son, una vez mas, meros
delegatarios del nivel central. Y, dentro de la ad-
ministracion publica central, el Departamento
Nacional de Planeacién emerge como el asignador
de los recursos publicos del pais en dltima instan-
cia”*.

Por ultimo, se seniala que estos fondos no re-
suelven los problemas que aquejan al sector social
respecto a la fragmentacion institucional, la falta
de integracion, planeacion, coordinacion y ejecu-
cién entre las diversas instancias que definen la
politica. No es tan claro tampoco las relaciones y
jerarquias que tendran los diferentes ministerios
del sector, los fondos, las Unidades Especiales de
Cofinanciacién, la Consejeria de Politica Social,
las administraciones locales y la comunidad. Al
respecto vale la pena preguntar ;qué impacto
ha generado la “Misién de Apoyo a la Descen-
tralizacion y la Focalizacion de los servicios socia-
les”?.

VI.Pobreza y desigualdad®

De acuerdo conlo descrito anteriormente, no debe
sorprender que la situacion social en Colombia no

30 Rojas, Fernando. “Descentralizacion y Desorden Institucional”; en Economia Colombiana. Contraloria General dela Republica,

Santafé de Bogota, No. 241. Enero-Febrero de 1993. Pag 67-68.

31 Una versién mas amplia de esta seccidn se encuentra en: L. Sarmiento y A. Zerda.” Ajuste Estructural, Desarrollo Econémico
y Social -Dos Afios de Revolucién Pacifica”; en Economia Colombiana. Contraloria General de la Reptblica, Santafé de Bogota,

No. 241. Enero - Febrero de 1993.
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presente cambios sustanciales. O, que incluso, la
calidad de vida de la poblacién mds desprotegida
haya disminuido.

En efecto, desde los afios ochenta se vienen
registrando cuatro fendémenos altamente
interrelacionadas: i) el gasto social, producto del
programa de estabilizacion, pierde participacién
respecto al PIB; ii) la desinstitucionalizacién y
desfinanciamiento de las entidades del sector so-
cial; iii) la inestabilidad en el crecimiento de la
economia; y, iv) el deterioro del empleo y la caida
en los ingresos. Estos fendmenos han implicado
una mayor concentracion del ingreso y unaumen-
to en los niveles de pobreza. En lo que sigue se
analiza la evolucidon de estos fendmenos en lo
transcurrido de los afios noventa.

A. Economiay empleo

La evolucién del producto por habitante reflejo
una grave recesion hasta 1985, durante 1986-88 se
recuperay cae hasta 1991. Para 1992, aiio en el cual
los problemas de la violencia, la crisis cafetera, la
baja densidad de las lluvias y el racionamiento
energético han sido particularmente incisivos, los
pronosticos iniciales de crecimiento de la econo-
mia nacional no superaban el 1%. Para 1992, el
gobierno estima el crecimiento en 3.6% y proyecta
una variacion de 5% para 1993. Estos hechos con-
firman la ley: en Colombia la violencia y los
desequilibrios sociales nunca han sido excluyentes
con la buena marcha de los negocios.

Eldesempleo abierto ha venido disminuyendo
enel pais. Enlosafosochenta eldesempleoalcanzd
magnitudesdel 14.1%, respectodela PEA. A partir
de 1989 esta tasa cac hasta €1 9.9%, en diciembrede
1992 (Cuadro 1). Teniendo en cuenta que la tasa de
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participacion global (relacion porcentual entre el
namero de personas de la PEA y el nimero de
personas que integran la poblacién en edad de
trabajar) viene aumentando desde mediados de la
década de los ochenta (de una tasa de 56.1% en
1985 se paso a 61.5% en diciembre de 1992), el
menor desempleo se debe a un mayor crecimiento
del empleo.

En este sentido, los principales problemas la-
borales en el pafis se identifican con la precariedad
del mismo. De acuerdo con diferentes estudios el
empleo informal, inestable y de bajos ingresos,
viene aumentando en el pais. Si bien Colombia no
presenta un sector tan informal como el registrado
en el resto de paises de América Latina - Peru
(don-de alcanza un 78%), Bolivia, Ecuador, entre
otros, las actividades informales concentran mas
de la mitad de la poblacién econémicamente
activa.

Entre 1988 y 1992 el subempleo, trabajadores
que tienen empleo parciales y estan buscando una
mejor oportunidad, registran una tendencia cre-
ciente. Enelafo 1992 alcanzan arepresentar 15.5%
de la poblacién econémicamente activa -PEA-,
mientras que en 1988 eran el 12.8% (Cuadro 1). El
problema laboral en Colombia es, entonces, mds
de orden cualitativo que cuantitativo.

De hecho, cerca de la mitad de la poblacién
ocupada se encuentra en actividades precarias,
inestables y sin seguridad social. Segun el Censo
Econémico del DANE, en 1990, el 48% de los
empleos corresponden a establecimientos de me-
nos de 10 empleados. El 73% de los empleos
urbanos se registra en actividades del comercio y
los servicios; otro 5% en otras actividades como la
construccion; solamente 22% del empleo es gene-



rado por la industria®.
B. Distribucién del ingreso

El coeficiente de concentracién del ingreso, Gini,
se eleva a partir de 1984, alcanzando en 1989 un
valor méaximo de 0.50 (la participacion del 50%
mads pobre en el ingreso represent6 17.1% respecto
a los ingresos urbanos totales). Ademas el salario
minimo real viene cayendo desde 1987 con lo cual
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el ingreso laboral pierde participacion en la rique-
za generada, en 1991 la remuneracion al salario
representa solo un 38.53%, con respecto al PIB,
mientras que en 1980 participaban con el 41.6%
(Cuadro 10).

Durante el periodo 1989-1992 la inequidad en
ladistribuciéndel ingreso ha tendido nuevamente
amejorar. Después del picoalcanzado por el coefi-
ciente de concentracion en 1988, éste ha descendi-

Cuadro 10
CRECIMIENTO ECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL INGRESO
1980-1992

(1) (2)

(3) (4) (5)

Crecimiento Crecimiento Distribucién del Ingreso Coecficiente  Participacion

Afos del PIB del PIB por familiar urbano de de las remu-
variacién Habitante Deciles concentracién neraciones

anual % var.anual % de GINI al trabajo

respecto
al PIB %
1a5 6a8 9al0
(50% mas (sectores (20% mas
pobre) medios) rico)

1980 4.1 20 189 285 52.6 0.46 416
1981 2.3 0.3 (nd) (nd) (nd) (nd.) 42.8
1982 0.9 -1.1 (nd) (nd) (nd) (nd) 43.1
1983 1.9 -0.2 18.9 28.7 52.3 0.46 43.9
1984 3.8 1.7 (nd) (nd) (nd) (nd) 43.4
1985 3.8 1.7 18.6 28.2 53.2 0.47 40.6
1986 6.9 4.8 18.1 27.2 54.8 0.48 379
1987 5.6 3.5 18.7 27.7 537 0.47 38.0
1988 4.2 2.2 17.7 26.6 55.7 0.49 379
1989 3.5 1.5 17.1 26.4 56.5 0.50 389
1990 4.2 2.2 17.4 27.3 55.3 0.49 385
1991 2.2 0.0 17.6 27.7 54.7 0.48 385
1992 3.6 (e) 1.4(c) 19.6 30.0 50.4 0.45 (nd)

(e) estimado
(nd) dato no disponible

(3) Célculos de Libardo Sarmiento y Francisco Lasso, con base en las Encuestas de Hogares, meses de Septiembre-
exepto 1992: Junio. Distribucién del ingreso percépita delos hogares (unidad de gasto) y ajustado por:1) propiedad

de la vivienda;”

2) imputacién por modelo de regresion sustentado en la teorfa del capital humano.

32. L. Sarmiento A. “La Revolucion Pacifica: Una mirada premoderna sobre los derechos sociales en Colombia”. En Economia

Colombiana, No 238, febrero - marzo, 1992.
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do hasta 0.45 en 1992. Este coeficiente se muestra
muy sensible a lo que ocurre con el nivel y la
orientacion del gasto social y con ladindmicadela
economia. Ademas, los procesos de focalizacién
del gasto publico social, y el proceso de empo-
brecimiento de los grupos medios en Colombia
pueden estar influenciando el comportamiento de
los indices de distribucién del ingreso (Gréficas 2,
3y4).

C. Incidencia de la pobreza

De acuerdo con los datos del Cuadro 1 el porcen-
taje de personasen condiciones de pobreza debida
a bajos ingresos (medida por linea de pobreza) es
creciente. Para el periodo 1986-1988, el porcentaje
de personas pobres aumenté en las 7 principales
areas urbanas del pais de 37.8% a 43.8%. Durante
1989 y 1991 el nivel de pobreza rondé el 40%. Y

Gréfica 2
CRECIMIENTO, GASTO SOCIAL, % SALARIOS EN
PIB Y COEFICIENTE GINI
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Gréfica 3
CRECIMIENTO, GASTO SOCIAL Y POBREZA
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Grafica 4
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para 1992 (de acuerdo con la estimacion a junio de
este afio y con base en la Encuesta de Hogares
etapa 76, y el valor de la canasta de los pobres
estimada por el DANE) el porcentaje de pobres
aumento a 44.8%.

La tendencia en el grado de incidencia de la
pobreza es desigual segin los métodos utilizados
y las ciudades analizadas. De acuerdo con las
cifras del Cuadro 11 se tiene que la ampliacion en
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los programas de educacion, vivienda y servicios
publicos -metodologia de Necesidades Basicas
Insatisfechas- han permitido un mejoramiento en
el bienestar social de la poblacion, cayendo el
porcentaje de poblacién con NBI de 21.6% en 1986
a 15.5% en 1991 (Gréfica 3).

El problema es grave en materia de ingresos. El
paso de 37.8% de pobres por ingreso en 1986 a
44.8% en 1992 deja ver que el problema de la

Cuadro 11
EVOLUCION DEL GRADO DE INCIDENCIA DE LA POBLACION POBRE, SEGUN
NBI Y LP, EN LAS SIETE PRINCIPALES AREAS URBANAS DE COLOMBIA

1986-199
Afios Pobreza Santafé ~ M/llin Cali B/quilla  B/manga Manizales Pasto Total
segun de Bogota 7 ciudades
1986  NBI 18.8 19.5 20.8 34.1 15.8 14.5 23.1 21.6
LP 259 46.1 39.6 46.4 30.8 316 447 378
1987  NBI 19.3 17.6 19.7 33.1 20.1 15.0 226 215
LP 30.4 48.1 394 49.2 40.0 39.6 50.3 413
1988  NBI 17.9 14.6 17.5 24.0 16.1 18.2 217 185
LP 34.0 49.8 419 53.3 37.9 46.1 50.9 438
1989  NBI 14.5 14.4 17.7 22.1 127 12.9 208 16.5
LP 30.2 47.2 37.6 48.1 33.6 444 54.7 40.6
1990  NBI 14.3 16.1 15.2 179 159 15.9 20.2 16.0
LP 33.5 43.0 38.5 493 36.1 37.1 54.5 40.8
1991 NBI 13.2 151 15.8 17.1 16.7 17.3 17.1 15.5
LP 35.0 41.0 34.8 49.4 36.0 449 539 40.7
1992 NBI nd nd nd nd nd nd nd nd
LP 37.7 559 429 53.7 457 429 56.6 448

(nd) dato no disponible

Fuente: LP: Calculos de Libardo Sarmiento y Francisco Lasso, con base en las Encuestas de Hogares, meses de
Septiembre- exepto 1992: Junio. Se tomaron los ingreso referidos a los percépita de los hogares (unidad de gasto),
ajustado por:1) propiedad dc la vivienda; 2) imputacién por modelo de regresién sustentado en la teoria del capital
humano. Metodo de estimacién DANE: “Sistema de Indicadores sobre evolucién de la pobreza absoluta en

Colombia".

NBI: DANE, Indicadores de Coyuntura, septiembre de 1992.
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pobreza en Colombia en las postrimerias del siglo
XX obedece mds a causas relacionadas con la
precariedad del empleo y los ingresos y con el
escaso acceso que tienen estos grupos socialesalos
factores productivos y a la riqueza social en gene-
ral (Graficos 3 y 4).

Las ciudades del pais con mayores niveles de
pobreza en 1992 contindan siendo Medellin
(55.9%), Barranquilla (563.7%) y Pasto (56.6%). Si
bien las restantes ciudades -Santafé de Bogots,
Cali, Bucaramanga y Manizales- registran meno-
res niveles, todas con excepcién de Manizales
presentan una preocupante tendencia hacia el au-
mento en el deterioro de la calidad de vida de la
mitad de su poblacién.

Estas cifras dejan un gran interrogante sobre el
impacto real que estan teniendo las reformas a la
politica social en Colombia. Si bien el crecimiento
de la economia deberia favorecer al gasto social, y
éste la equidad en la distribucién del ingreso, del
analisis precedente podemos avanzar, respecto a
la evolucion de la pebreza, 3 hipdtesis: i) los bajos
ingresos explican cada vez mas en Colombia cl
fendmeno de la pobreza. La caida en los salarios
reales y el deterioro en el empleo repercuten en el
aumento de los niveles de pobreza. El gasto social
tiene un efecto limitado al mejoramiento de nece-
sidades basicas (educacion, vivienda, servicios
publicos); ii) la desistitucionalizacion y el
desfinanciamiento del sector social estdn relacio-
nados con el comportamiento de los indices de
pobreza; y, iii) en la medida en que se desmontan
subsidios hacia la clase media y se focaliza la
politica social en los indigentes, los estratos socia-
les que “flotan” sobre la linea de pobreza caen por
debajo de ésta, elevando, en consecuencia, los
indices de pobreza.
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No obstante, no es fécil explicar el comporta-
miento estadistico que presenta un crecimiento en
la pobreza conjuntamente con un mejoramiento
en la distribucién del ingreso. Este hecho requiere
una mayor investigacion de los fenémenos socia-
les, desagregar auin mas las cifras y aplicar méto-
dos mds complejos de analisis.

En el nivel nacional, el grado de incidencia de
la pobreza medida por ingresos afecta el 43.6% de
las personas, en el afio 1991 de acuerdo con la
encuesta de hogares urbano-rural del DANE
(Cuadro 12). Esta incidencia aument6 en 1.7 pun-
tos porcentuales entre 1988 y 1991. Si bien las
estimaciones de pobreza varian respecto a su me-
dicién en las siete principales areas urbanas del
pais, debido ala diferencia en coberturas, procedi-
mientos de ajuste de los ingresos y el valor de la
linea de pobreza (las lineas de pobreza estimadas
por el DNP-Banco Mundial son una tercera parte
inferiores a las calculadas por el DANE), las ten-

Cuadro 12
GRADO DE INCIDENCIA DE LA POBREZA EN
COLOMBIA TOTAL NACION, URBANO Y
RURAL, SEGUN PERSONAS (1988-1991)

% Poblacién Pobre (1)

Area 1988 1991 Variaciéon % 88-91
Rural 61.6 62.5 0.9
Urbano 26.8 28.9 241
Total 41.9 43.6 1.7

(1) Informacion Preliminar
Fuente: DANE, Encuesta de Hogares
Valor Linea de Pobreza ($):
1988: Urbana: 14695.8
Rural: 12945.3
1991: Urbana: 31113.9
Rural: 27407.7



dencias muestran comportamientos similares en
el crecimiento de la pobreza. No obstante, segin
esta encuesta el nivel de la pobreza es de 28.9% en
las zonas urbanas y de 62.5% en las zonas rurales,
para el afio 1991.

Como se observa, la pobreza en el sector rural
escrecienteaunqueaunritmo inferioral registrado
en el sector urbano (cuadro 12). El grado de la
incidencia en este sector continda afectando cerca
de dos terceras partes de su poblacién. El area
rural se encuentra en términos de bienestar tres
décadas atrasado respecto de los niveles alcanza-
dos de desarrollo en las zonas urbanas. En este
sector las politicas de apertura y modernizacion
del Estado han sido particularmentead versas para
las comunidades campesinas, en términos de in-
greso y empleo (en solo 1992 el desemplceo rural
aumentd en cerca de 70 mil personas). Los subsidios
tanto en crédito, como en precios de sustentacion
literalmente han desaparecido; el nuevo marco fi-
nanciero de crédito agropecuario en la practica ha
marginadoala poblacion rural de menores ingresos;
las reformas del ICA, del INCORA y del HIMAT
acabaron con los programas de desarrollo social
rural de estas entidades. Los menores recursos
asignadosa las entidades promotoras del desarrollo
rural y suampliacion en coberturas se han traducido
un un menor impacto social sobre las comunidades
rurales del pais.

Ademas, la caida enlos precios internacionales
del café y la importacién masiva de productos
agricolas viene afectando principalmente de ma-
nera desastrosa a las actividades productivas del
pequefio y mediano campesino. A lo anterior se
suma, para agravar la situacion, los problemas
generados por el clima adverso y las situaciones
heterogéneas de violencia.
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VII. A manera de conclusion

La politica social en Colombia mostr grandes
avances hasta finales de los afios setenta, enlo que
se refiere a coberturas de educacion, salud, nutri-
cidn, vivienda y saneamiento basico. A partir de
losafiosochenta vieneregistrando un preocupante
retroceso. En los afios noventa la nueva Constitu-
cién Politica del pais y el Plan Nacional de Desa-
rrollo “La Revolucién Pacifica”, han colocado un
gran énfasisenlamodernizaciény fortalecimiento
financiero del sector social; sin embargo, estas
buenasintenciones no hanlogrado consolidarse ni
romper la inercia presupuestal. Ello requiere una
gran presion de la sociedad civil y una decidida
voluntad politica.

De acuerdo con este articulo, el disefio de la
politica social debe estar mas centrado en pro-
gramas sociales integrales que aborden los pro-
blemas sociales en su complejidad, desde suscausas
hasta sus manifestaciones. Ello requiere de estra-
tegias de desarrollo centradas en la generacién de
ingresos, en la capacitacion de los recursos hu-
manos, en la participacion de la sociedad civil y en
la democratizacion de la propiedad. La politica
social debe ser integral buscando actuar sobre las
distintas dimensiones, tanto econdmicas, sociales,
culturales, como ambientales, que le permitanala
poblacién, de forma cogestionaria, mejorar su ca-
lidad de vida.

Lasreformas necesariasala politica social yala
modernizacion de las instituciones del sector, de
sus estrategias e instrumentos no deben excluir el
cumplimiento de los mandatos constitucionales
respecto a la universalidad de procurar o garanti-
zar ciertasnecesidadesbdsicas a toda la poblacién.
Este deber ser del Estado no excluye que el sector
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privado sea quien provea los bienes y servicios
sociales, 0 que se implementen medidas de foca-
lizacion del gasto social en algunos componentes,
grupos poblacionales o zonas geograficas. El mer-
cado y el solo crecimiento econémico no garanti-
zan justicia social y se requiere entonces que el
Estado asuma un activo rol solidario y que oriente
con equidad y justicia el desarrollo econémico y
social.

Una politica de este estilo requicre que en lugar
de una gran fragmentacién de entidades, de un
sector social moderno, institucionalizado, legiti-
mado social y politicamente, y con recursos finan-
cieros suficientes y estables para hacer plancacion
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de mediano y largo plazo. Ademds se debe contar
con un espacio real de integracion y coordinacion
entre las distintas entidades rectoras y ejecutoras
de la politica social. Esta ultima requiere, igual-
mente, del respaldo de una verdadera fuerza po-
litica tanto a nivel del Estado, la sociedad civil
como del sector privado.

Estas medidas deben acompariarse de una
verdadera reestructuracién y descentralizacién del
sector publico. La otra parte de la solucién se
encuentra en el desarrollo institucional de las
unidades territoriales locales y el fortalecimiento
delaorganizacién, laautonomia y la participacion
de la sociedad civil.



