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Cuidar
el medio
ambiente

Occidental Petroleum
Corporation tiene como
politica internacional
cumplir con las exigencias
mundiales mas aitas en i
la conservacion del medio ambiente. El desarrollo
petrolero de Arauca es una prueba concreta de ello.

En la zona de Cano Limon disponemos de un vivero
para el cultivo de especies arboreas nativas del cual
se han obtenido mas de 400.000 arboles para
siembra.

También hemos construido sistemas para el mane-
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WP avanzada. Los técnicos crearon y desarrollaron un

jo adecuado de residuos, tanto industriales como
domésticos, incluyendo un relleno sanitario de

plan maestro para prevencion de derrames de pe-
troleo y simultaneamente se realizaron estudios so-
bre diferentes aspectos del ecosistema local para
asegurar un mantenimiento sano del ambiente.

Pero nuestro mayor logro ha sido promover, con-
juntamente con el Estado, una conciencia de respon-
sabilidad ecologica entre las comunidades del area
de Cano Limén.

Otro secreto de OXY es haber confirmado una vez mas los beneficios
comunitarios que proporcionan sus programas ambientales.

oxyY
) -

Occidental de Colombia, Inc
... también contribuye al descubrimiento del progreso




Editorial

E n los afios noventa el gasto social como pro-
porcién del PIB viene recuperandose en Colom-
bia después de presentar una menor participacion
durante 1985 - 1989, respecto al nivel registrado
en la primera mitad de los ochenta. No obstante,
en 1992 el gasto social es ain menor al maximo
alcanzado en 1984 (9.4%) en términos del PIB.

Envaloresconstantesel gastosocial escreciente
a partir del afio 1986, tendencia que se mantiene
hasta 1992. Sin embargo, este aumento es inferior
al que sugieren las demandas de la sociedad
colombiana y los estdndares internacionales.

El principal beneficiario de este esfuerzo es al
parecer el sector dela educacién, conlo que el pais
estaria capitalizando doblemente la prioridad
concedida al desarrollo social: se invierte mas en
sectores claves del desarrollo humano, y
preferencialmente en el sector con mayores ren-
dimientos sociales y econédmicos. Sin embargo, el
actual 2.9% del PIB en educacién dista atin del
3.5% del PIB que era lo que gastaban en el sector,
a fines de los 80, los paises clasificados por el
PNUD como de desarrollo humano bajo.

Menos bondadoso parece haber sido el desa-
rrollo reciente del gasto en salud el cual, pese a
mostrar un ligero incremento en 1992, sigue
ubicandose en niveles demasiado bajos para el
nivel de desarrollo econdmico colombiano. Este,
como proporcion del PIB, es algo méas de la mitad
del que presentan, en promedio, los paises de
ingreso mediano. Preocupa, asimismo, la caida
en inversion de este sector.

Pero los problemas de este gobierno con el
sector social van mads alld de la dificultad para
aumentar significativamente el gasto publico de
acuerdo con los derroteros trazados por “La Re-
volucién Pacifica”. Segun el articulo de Libardo
Sarmiento que se publica en este nimero, la
intenciénde este gobierno de fortalecer la politica
social ha enfrentado seriosreveses que se expresan
en bajos niveles de ejecucién presupuestal. En
efecto, de acuerdo con el autor, para 1992 la
ejecucion real de los programas de inversion no
era sino del 53%. El limbo juridico generado por
la transicién constitucional, la duplicidad de
funciones y los engorrosos tramites por proyecto
son algunos de los elementos llamados a explicar
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esta preocupante lentitud en la ejecucidon
presupuestal de dichos programas. De alli que
se hable en el articulo de la desinstituciona-
lizacién del sector social y se analicen sus efectos
adversos sobre el gasto publico social.

Relacionado con lo anterior, del articulo de
Juan José Perfetti, en donde se analizan los
cambios institucionales recientes y en especial
la creacién de los diferentes fondos de cofi-
nanciacion, se desprende claramente la necesi-
dad de una mayor delimitacion de funciones
que garantice la 4gil coordinacién de politicas
entre los varios estamentos estatales.

Asi, los traumatismos derivados del cambio
institucional, y de la estrechez fiscal parecen
estar dificultando las intenciones plasmadas en
“La Revolucion Pacifica”. Enla practica, ain no
logra romperse el papel residual del sector so-
cial.

Uno de los rubros de gasto poco estudiados
enel pais y que también se ha visto afectado por
la reciente evolucion del gasto ptiblico es el del
gasto en proteccién y conservacion ambiental
(PCMA), el cual se incluye en Coyuntura Social
por primera vez. En este caso se destaca, sobre
todo, la ausencia de una politica coherente de
largo plazo en la conservacién ambiental.

Por 1ultimo, vale la pena llamar la atencién
sobrelos cambios que se estan presentandoenel
mercado laboral, en particular sobre el aumento
del empleo temporal. Este hecho merece mayor
atencién de la que hasta el momento se le ha
prestado. Y ello porque el auge de este empleo

obedece a un cambio estructural en las relacio-
nes que gobiernan el mercado laboral colom-
biano y no a la coyuntura econémica que ha
resultado en el mayor dinamismo del sector de
la construccion. Las cifras, en efecto, desvirtian
esta presuncion, ya que el sector en donde més
ha crecido el empleo temporal es el comercio

La sustitucidn de trabajadores permanentes
por temporales, los cualesrepresentan yael 18%
de la poblacién ocupada, tiene implicaciones
negativas sobre la seguridad social de este tipo
de trabajadores. El sistema pensional dificil-
mente se adecda a las condiciones laborales de
estas personas, que en su mayoria perciben
bajos ingresos.

En resumen, si bien se observa un positivo
avance en la recuperacion del gasto social en la
actual administracion, por lo menos tres fend-
menos tienden a oscurecer el panorama del
bienestar social de los colombianos: uno, la baja
ejecucion del presupuesto asignado a los pro-
gramas de inversion social por parte de las
instituciones del sector; dos, los problemas que
se observan en los mercados laborales, urbanos
y rurales, bien sea por el aumento en la contra-
tacion temporal o por la crisis de productos
claves en el agro, los cuales afectan principal-
mente a los trabajadores de menores ingresos; y
tres; el rezago delos salarios frente a la inflacion
de los grupos con menor poder de negociacion
implica una caida en su capacidad adquisitiva.
En conjunto, estos hechos se pueden estar re-
flejandoenelaumento enlosindicesde pobreza,
como parece indicarlo uno de los articulos pu-
blicados en este niimero de Coyuntura Social.
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I. Gasto social

El proposito de esta seccidn es presentar un
andlisis de lo ocurrido con el gasto ptblico social
en los dltimos dos afios. Por razones de disponibi-
lidad de informacién ha sido necesario enfrentar
esta pregunta con una metodologia algo diferente
a la utilizada en el pasado en esta revista. Asi
mismo, como la discusién en torno a como medir
el gasto social ha venido suscitando una sana
polémica en el pafs, parece interesante utilizar esta
ocasién para hacer algunas precisiones
metodoldgicas. La primera parte de esta seccionse
dedica a esta discusion metodoldgica en la que se
explican, ademas, los cambios temporales que se
handebido introducir en este nimero mientras las
cifras oficiales se aclaran. En la segunda parte se
muestran los resultados propiamente dichos, los
cuales se centran en el balance en materia de gasto
social de este gobierno.

I. Elgasto social en Coyuntura Social

Los dos primeros niimeros de esta revista fue-
ron prolijos en la discusién sobre las razones para
incluir determinados sectores en nuestra defini-

cién de gasto puiblicosocial. Se trata,como se sabe,
de los sectores de educacién, salud, vivienda y
seguridad social, todos ellos caracterizados por su
capacidad de incidir sobre la distribucion de in-
greso de los colombianos. Sin embargo en esa
discusion, mas de fondo que de forma, se dejé de
lado el tema de las fuentes de informacion y los
limites que ofrecen los datos segin su forma de
medicién, tema éste sobre el que parece importante
concentrarse ahora.

La fuente de informacién de Coyuntura ha
sidola Contraloria General dela Republica entidad
que ofrece datos consolidados de ejecucion
presupuestal, medida ésta a través de los giros
mads reservas, tanto del sector central del gobierno
como delas entidades descentralizadas. El ser una
fuente tinica para el andlisis delos dos subsistemas
(central y descentralizado) y el ofrecer una serie
temporal larga y comparable, nos hace preferirlaa
cualquier otra.

Esta escogencia tiene diversas implicaciones.
Lamasimportante, y sobrelaquellamalaatencién
el Ministerio de Hacienda, consiste en que la cla-
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sificacion funcional del gasto de la Contraloria no
tiene en cuenta las transferencias a los municipios sin
destinacion especifica. En otras palabras, si bien
aquellas transferencias que se destinan a salud y edu-
cacion si estan consideradas, no necesariamente lo
estan las transferencias sobre las cuales tienen potes-
tad absoluta de asignacion las regiones. Estas tltimas,
incluidas tanto las que se canalizan al sector social
como las que no, han venido aumentando en los
ultimos afios, pasando de representar el 0.89% del PIB
en 1990 al 1.33% en 1992. Sin embargo no es posible
conocer el destino de esos fondos, en tanto que no se
pueden asignar a ningin rubro especifico. En esa
medida nuestra cifra desconoce parte del esfuerzo
gubernamental en materia de desarrollo social, aun-
que no es posible saber qué tan importante es esta
omision.

En segundo lugar, estas cifras no tienen en cuenta
otras formas de financiacién del gasto social distintas
al gasto del gobiernoy las entidades descentralizadas,
como pueden ser los recaudos por tarifas y la
cofinanciacién de entidades territoriales y de los fon-
dos manejados por Presidencia. Estas dos omisiones
podrén ser importantes en el futuro, pero no lo son en
la actualidad. Méas ain, como se desprende de un
articulo de esta revista', la significacién y ejecucién
actual de estos dltimos fondos no parece relevante.

Asilascosas, los datos tradicionales son atin fiables
ylo suficientemente transparentes como para permitir
analisis adecuados de las politicas gubernamentales y
de sus desempeiios. Sin embargo, no se debe desco-
nocer que entre mas avancen las reformas, la
metodologia de medicién debera afinarse para poder
captar los nuevos efectos mencionados. Ello supone
un esfuerzo importante en la produccién de los datos

oficiales, que deberédn no sélo actualizarse con
mayor prontitud sino también reconocer con
certeza lo que estd sucediendo con el gasto
social municipal, si de verdad se quiere anali-
zar la dimension de las reformas sociales.

Un peligro que debe conjurarse urgente-
mente es que a falta de datos mas actualizados,
cadainstitucion empiece a generar sus propias
cifras llevando a que la realidad nacional se
vuelva una caja negra en medio de un conjunto
de datos dificilmente comparables.

Esto tltimo lleva al tema de la oportunidad
de las cifras y al problema particular que de-
bimos manejar en estarevista parala cualnose
pudo contar con informacién definitiva de la
Contraloria sobre la ejecucion presupuestal de
1992. Aunque somos conscientes del esfuerzo
de esta entidad por suministrar las cifras de-
finitivas, en esta ocasion no fue posible obte-
nerlas a tiempo. Por consiguiente, fue necesa-
rio efectuar un estimativo preliminar, tal como
se explica enseguida.

La tdltima cifra disponible de ejecucion
presupuestal, entendida ésta como la suma de
giros mds reservas, es la correspondiente a
1991. Para proyectar con esta base el gasto para
1992, se empled la siguiente metodologia. Se
supuso que la parte correspondiente al sector
central aument6 con la misma tasa de creci-
miento que presentan las cifras de pagos del
Ministerio de Hacienda. Esta informacion,
valga decirlo, aunque 1til y novedosa en el
contexto de las estadisticas de gasto del pais,
no se corresponde necesariamente con la de

1 Sarmiento, L. Politica social y Gasto piiblico en los noventa. ;Qué tan significativos son los cambios?
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girosy reservas, tiene un horizontemaslimitadoal
arrancar s6lo desde 1990 y no tiene en considera-
cién lo que sucede con lasentidades descentraliza-
das. La parte correspondiente a las entidades
descentralizadas, para la cual no se cuenta atin con
informacién confiable, se le aplicé el mismo creci-
miento del PIB nominal en 1992, es decir una tasa
del 28%.

¢ Qué confianza merecen estos resultados? Esta
formade calcular el gasto del sector central en 1992
debe acercarse bastante a la realidad, en conside-
racién a que los crecimientos de los pagos y de los
giros y reservas deben ser semejantes. Sin embar-
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go, el sesgo del sector descentralizado puede re-
sultar importante, sobre todo si este crecimiento
no guarda relacién estrecha con el crecimiento de
la economia. Este supuesto, sin embargo, parece
vélido enlo que haceal ISS y al Sena, los dos entes
descentralizados que mds pesan en el gasto social.
Con estas advertencias en mente, se puede pasar
ahora a los resultados.

El gasto piiblico social 1990 - 1992

Los Cuadros 1y 2 presentan el gasto publico social
en pesos corrientes y como porcentaje del PIB. El
resultado a destacar es la recuperacion del esfuer-

Cuadro 1
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL SECTOR CENTRAL Y ENTIDADES DESCENTRALIZADAS 1980-1992
FUNCIONAMIENTO E INVERSION
(Millones de pesos corrientes)

Seguridad Social (3)

Afios Educacion Salud Vivienda Total
1 2) Salud Otros* Total 4) G. Social
1980 43.841 18.045 17.812 27.111 44923 10.807 117.616
1981 59.872 22.001 23.512 39.509 63.021 15.249 160.142
1982 78.536 28.404 29.525 51.300 80.825 15.489 203.253
1983 99.843 34.038 37.232 56.343 93.575 31.572 259.028
1984 138.980 44.776 45.342 80.701 126.043 52.867 362.667
1985 156.882 53.108 54.524 81.918 136.442 36.821 383.253
1986 199.308 71.190 70.195 112.420 182.615 43.430 496.542
1987 248.997 88.699 100.185 166.991 267.176 47512 652.384
1988 310.856 118.263 126.356 230.151 356.507 57.198 842.825
1989 419.891 197.434 170.938 305.318 476.256 60.135 1.153.716
1990 522.507 255.890 238.061 482.786 720.847 73.812 1.573.056
1991 706.550 310.894 360.036 610.975 971.011 75.167 2.063.622
1992p 1.005.000 411.000 468.967 796.033 1.265.000 97.000 2.778.000

*: Incluye Pensiones, Fondo Nacional del Ahorro y demds contribuciones a la seguridad social.
Notas: Las cifras de 1992 se estiman para el sector central con base en el crecimiento que proponen los pagos del
Ministerio de Hacienda y para el descentralizado con base en el crecimiento de la economfa.

(1) Sector Central, Universidades y SENA

(2) Sector Central, ICBF, Instituto de Cancerologia, INAS

(3) Sector Central, ISS, Cajanal
(4) Sector Central, Inscredial hasta 1990, Inurbe

Fuente: Contraloria General de la Repiblica. Informes Financieros, Leyes de Presupuesto, Cdlculos de

FEDESARROLLO
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Cuadro 1A
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL SECTOR CENTRAL Y ENTIDADES DESCENTRALIZADAS 1980-1992

FUNCIONAMIENTO E INVERSION
(Millones Constantes de 1990)

Seguridad Social (3)

Afos Educacién Salud Vivienda Total
(1) (2) Salud Otros* Total 4) G. Social
1980 372.796 153.440 151.464 230.537 382.001 91.898 1.000.135
1981 402.365 147.855 158.011 265.519 423.530 102.476 1.076.226
1982 425.668 153.950 160.025 278.050 438.074 83.952 1.101.644
1983 463.953 158.170 173.013 261.816 434.829 146.709 1.203.661
1984 546.091 175.938 178.160 317.097 495.257 207.730 1.425.016
1985 503.312 170.382 174.925 262.810 437.735 118.130 1.229.559
1986 528.669 188.832 186.193 298.196 484.389 115.199 1.317.088
1987 532.614 189.730 214.300 357.200 571.500 101.631 1.395.474
1988 518.959 197.435 210.944 384.226 595.170 95.490 1.407.054
1989 555.779 261.329 226.257 404.128 630.385 79.596 1.527.089
1990 522.507 255.890 238.061 482.786 720.847 73.812 1.573.056
1991 551.992 242.886 281.278 477.324 758.602 58.724 1.612.205
1992p 656.863 268.627 306.514 520.283 826.797 63.399 1.815.686

*: Incluye Pensiones, Fondo Nacional del Ahorro y demads contribuciones a la seguridad social
Notas: Las cifras de 1992 se estiman para el sector central con base en el crecimiento que proponen los pagos del
Ministerio de Hacienda y para el descentralizado con base en el crecimiento de la economia.

(1) Sector Central, Universidades y SENA

(2) Sector Central, ICBF, Instituto de Cancerologia, INAS

(3) Sector Central, ISS, Cajanal
(4) Sector Central, Inscredial hasta 1990, Inurbe

Fuente: Contraloria General de la Republica. Informes Financieros,, Leyes de Presupuesto, Cdlculos de
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zo publico en materia de gasto social desde 1988. El
afio de 1992 parece no constituir una excepcién, de
forma que el gasto social podria haber llegado a
representar algo mads del 8% del PIB. Esta cifra,
sin embargo, no es aun satisfactoria pues sigue
siendo muy inferior a la sugerida por el PNUD, de
10%.

Ademas, preocupa que este incremento sea
debido especialmente a aumentos en funciona-
miento y no de inversion. En efecto, la ejecucion
de estos rubros parece estar enfrentando grandes
problemas, como lo muestra el articulo ya mencio-
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nado. Asi mismo, y con base en la informacion de
pagosdel Ministerio de Hacienda se observa como
la participacion sobre el PIB del gasto de funciona-
miento del nivel central de educacién paséd del
2.08% en 1991 al 2.33%, en tanto que la de inver-
sion tan sélo de 0.16% al 0.17%. En salud, dichas
participaciones cambiaron asi: para el funciona-
miento del 0.58% al 0.63% y para la inversion del
0.11%al0.10%. Asilascosas,la calidad deentrega
de estos servicios se puede estar afectando y los
aumentos en el gasto son consecuencia especial-
mente dela presién creciente delos pagos adocen-
tes y empleados de la salud.



Cuadro 2
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL SECTOR
CENTRAL Y ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
1980-1992
Como porcentaje del PIB

Seguridad Total
Afnos Educacién Salud Social Vivienda G.Social
1) (2) 3) 4)

1980 2.78 1.14 2.84 0.68 7.45
1981 3.02 111 3.18 0.77 8.08
1982 3.14 1.14 3.24 0.62 8.14
1983 3.29 1.12 3.08 1.04 8.53
1984 3.60 1.16 3.27 1.37 9.40
1985 3.16 1.07 2.75 0.74 7.72
1986 297 1.06 2.73 0.65 7.41
1987 2.84 1.01 3.04 0.54 7.43
1988 2.66 1.01 3.05 0.49 7.21
1989 2.76 1.30 3.14 0.40 7.60
1990 2.53 1.24 3.49 0.36 7.62
1991 2.68 1.18 3.68 0.28 7.82
1992 2.96 1.21 3.73 0.29 8.19

Fuente: Cuadro 1

Asi mismo y aunque no es un sector que hemos
querido incluir en nuestra definicion de scctor
social, no puede dejar de mencionarse que tanto el
gasto en justicia como en defensa y seguridad son
los que méas han aumentado. En conjunto, su par-
ticipaciéon en el PIB pas6 del 2.34% cn 1991 al
2.60%. Este aumento, sin duda presionado por las
exigencias del momento, es de todas formas un
limitante para el crecimiento de los otros scctores,
verdaderamente sociales.

Por sectores, el mds bencficiado parece haber
sido el de educacion, al cual se habria destinado
cerca del 3% del PIB nacional en 1992. Este dato
reviste especial importancia pues, segin se ha
repetido varias veces en esta revista, el gasto en
educacién es el que mayor impacto tiene sobre la
calidad de vida dela poblacién enellargo plazo, es
decir, es el de mayor impacto redistributivo y el
que mas incide, asi mismo, sobre la capacidad de
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crecimiento de laeconomia. Falta todavia avanzar
un poco mds para alcanzar el 3.5% del PIB que
segun el PNUD es el promedio de gasto en edu-
cacion de los paises con bajo desarrollo humano o
el 4.8% que gastaron en educacion los paises de la
OECD.

Preocupa, en contraste, la situacion del sector
salud, en donde el crecimiento parece haber sido
algo mas modesto. En efecto, el esfuerzo publico
en esta area aun no logra superar la barrera del
1.3% del PIB. Este estancamiento, e incluso retro-
ceso si se compara con la cifra de 1989, no se
compadece con las necesidades del pais en materia
de salud publica y arroja serias sombras sobre el
futuro desarrollo del sector. Esta cifra resulta infe-
rior al 2% que, en promedio, destinan a la salud
paises de desarrollo similar al nuestro.

Ahora bien, este ultimo dato debe leerse con
especial cautela. A diferencia de lo que sucede con
educacion, en dondeal sector centralle corresponde
el gruesodel gasto porlo que susresultados parecen
confiables, en lo que hace a salud el papel del
sector descentralizado (ICBF) es de tal magnitud
que es dificil precisar en qué medida la cifra aqui
presentada se ajusta a la realidad. El sector des-
centralizado representa cerca del 40% del gasto en
salud, y es justamente este componente el que ha
venidojalonando elincremento sectorial observado
en los ultimos anos. El no poder incluir cifras
confiables sobre su crecimiento impone limitacio-
nes a estas resultados. No obstante, la compara-
cién con el gasto de otros paises sigue siendo
valida pues las cifras internacionales hacen refe-
rencia inicamente al gasto hospitalario, el cual si
se esta capturando aqui.

Ademas, no debe perderse de vista que un
porcentaje importante de la seguridad social -alre-
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dedor del 40%- se dirigea salud. Es por elloque seha
afirmado que si bien los recursos fiscales resultan
bajos, cuando a ellos se les adicionan los de seguri-
dad social en salud, el volumen no es para nada
despreciable y, al contrario, coloca al pais en una
buena posicién para ofrecer una salud mas adecua-
da a todos los colombianos. Ello, claro esta, una vez
que se den cambios estructurales que permitan
unificar estos dos sistemas, hoy desarticulados. En
buena medida y en funcién a la manera como logre
ponerse en ejecucién, éste puede llegara constituir-
se en un gran logro de la propuesta actual de refor-
ma de seguridad social.

Pero, independientemente de este efecto, convie-
ne destacar como la seguridad social es el rubro con
mayoresrecursosy,despuésdel deeducacion, elque
mas creci$ entre 1990 y 1992. Este fenémeno, que
parece ser una constante en los paises del area, no
necesariamente es positivo pues sus aumentos des-
mesurados pueden perjudicar el crecimiento de los
otros sectores sociales, dada la limitacion existente
de recursos. Estos recursos, debe recordarse, son
bésicamente aportes de némina, por lo que en sen-
tido estricto no reflejan un esfuerzo discresional del
gobierno, el que si se refleja en el resto del gasto
social. Segiin se desprende del Cuadro 3, en el

Cuadro 3
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL SECTOR CENTRAL Y ENTIDADES DESCENTRALIZADAS 1980-1992
FUNCIONAMIENTO E INVERSION
(Indices 1980=100)

Seguridad Social (3)
Afios Educacién Salud Vivienda Total
1) 2) Salud Otros* Total 4) G. Social

1980 100 100 100 100 100 100 100
1981 108 96 104 115 111 112 108
1982 114 100 106 121 115 91 110
1983 124 103 114 114 114 160 120
1984 146 115 118 138 130 226 142
1985 135 111 115 114 115 129 123
1986 142 123 123 129 127 125 132
1987 143 124 141 155 150 111 140
1988 139 129 139 167 156 104 141
1989 149 170 149 175 165 87 153
1990 140 167 157 209 189 80 157

1991 148 158 186 207 199 64 161

1992p 176 175 202 226 216 69 182

*: Incluye Pensiones, Fondo Nacional del Ahorro y demds contribuciones a la seguridad social

Notas: Las cifras de 1992 se estiman para el sector central con base en el crecimiento que proponen los pagos del
Ministerio de Hacienda y para el descentralizado con base en el crecimiento de la economfa.

(1) Sector Central, Universidades y SENA

(2) Sector Central, ICBF, Instituto de Cancerologia,INAS

(3) Sector Central, ISS, Cajanal

(4) Sector Central, Inscredial hasta 1990, Inurbe

Fuente: Contralorfa General de la Republica. Informes Financieros,, Leyes de Presupuesto, Célculos de
FEDESARROLLO
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interior de la seguridad social son ademas las
pensiones las que mas rapido crecieron en los
ultimos diez afios.

Finalmente, el gasto en vivienda se mantuvo
alrededor del 0.3% del PIB, cifra ésta inferior a la
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observada en afios anteriores. Atn no se observan
los efectos de la reforma sectorial que introdujo el
Inurbe. Este, sin embargo, a diferencia del anti-
guo ICT, no es una entidad ejecutora, de modo que
la caida relativa de este rubro podria no ser en si
misma un problema.
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II. Situacion Laboral

A. La apertura y el desempleo 1990-
1992

Durante los tres ultimos afios, la tasa de desem-
pleo se ha mantenido en forma relativamente es-
table situdndose, en promedio, alrededor del 10%
anual (Cuadro 1). Al tiempo con ello, no obstan-
te, la ocupacién ha crecido a tasas relativamente
importantes pasando del 52% en 1990 a algo mas
del 54% en 1992. Si el desempleo no ha cedido
en este periodo, entonces, ello se debe a que, al
tiempo con la ocupacién, ha venido aumentado
la participacién laboral por razones que no son
faciles de establecer. En nimeros anteriores de
esta revista, hemos llamado la atencién sobre la
posibilidad de que esto responda al deterioro de
las condiciones laborales, hip6tesis que se susten-
ta en dos hechos: en primer lugar, el incremento
de la participacién del empleo informal entre 1990

y 1992, que se discuti6 en el nimero pasado', que
no resulta sorprendente al observar el mismo fe-
némeno en toda América Latina toda vez que el
empleo informal en la region elevo su participa-
cion de 40% a 53% durante el ultimo decenio
(OIT. Memoria del Director General, octubre
1992). En segundo lugar, el aumento de la
participacién del empleo temporal, tema sobre
el cual se profundiza mas adelante.

Volviendo al Cuadro 1, vale la pena anotar
que el desempleo urbano en Colombia contintia
mostrando una de sus caracteristicas estructura-
les mds importantes como es la persistencia de
altas tasas de desempleo entre los jovenes de 12 a
29 afos. No obstante lo anterior, también se ha
visto una reduccién en el desempleo juvenil al
ubicarse ésteen 14.8% en septiembre de 1992, sien-
do ésta la cifra mas baja enlos dos ultimos afios.

1 Esta afirmacién de Coyuntura Social ha sido discutida por otros analistas, en especial por el DNP, quienes sostienen que el
resultado se debe a un error metodolégico nuestro que resultaria de una comparacién ilegitima de las cifras del Dane en 1990
y en 1992. Segtin el Dane, sin embargo, estas cifras si son comparables. No sucede lo mismo con las cifras de empleo de marzo
de 1993, las cuales usan nuevas proyecciones de poblacién y no son comparables con las correspondientes a marzo del afio
anterior. Con base en esta comparacion errénea, algunos medios han afirmado que el desempleo disminuyé en el primer
trimestre de este aio. Como una afirmacion de esta indole atin no puede hacerse se excluye del presente analisis este dato.
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Cuadro 1
SIETE AREAS METROPOLITANAS
EVOLUCION DE LAS TASAS DE PARTICIPACION,
OCUPACION Y DESEMPLEO URBANAS. 1986-1992

12 y mds aiios 12-29 afios 30-59 afios 60 y mas afios
TGP TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD
Promedios anuales (a):
1988 57,9 51,4 11,3 43,3 18,0 66,9 5,7 26,6 3,9
1989 57,5 51,8 9,9 43,7 15,9 67,5 51 26,7 32
1990 58,3 52,2 10,5 43,2 16,5 68,1 59 25,7 4,1
1991 59,5 53,4 10,2 44,2 16,5 69,5 55 26,4 4,0
1992p 60,8 54,6 10,2 45,2 16,3 71,1 6,1 26,2 45
Cifras a marzo:
1986* 56,0 48,1 14,0 39,2 21,3 64,7 7,6 27,1 6,2
1987* 57,8 50,1 13,2 41,5 20,7 66,4 6,7 271 4,9
1988 57,6 50,3 12,8 41,5 20,4 66,7 6,4 25,7 4,7
1989 57,2 50,9 11,0 42,8 17,3 66,2 5,9 26,9 32
1990 58,1 52,2 10,1 43,0 16,2 68,4 5,5 26,4 33
1991 59,4 53,1 10,7 43,1 17,4 69,7 59 27,5 4,2
1992 60,2 53,6 10,9 44,0 16,8 71,8 6,2 23,2 5,7
Cifras a junio:
1986* 57,0 48,7 14,6 40,4 22,2 64,6 7,6 26,7 52
1987+ 58,1 51,2 12,0 42,6 19,2 67,2 58 28,1 33
1988 58,4 51,5 11,9 43,6 18,7 66,8 6,1 27,5 4,0
1989 58,2 52,2 10,3 44,2 16,7 67,8 51 27,2 3,0
1990 58,2 51,8 10,9 42,7 17,0 67,6 6,4 25,1 4,9
1991 59,8 53,4 10,7 44,5 17,3 69,4 5,7 25,1 4,5
1992 61,9 55,1 11,1 46,2 173 70,5 6,5 28,2 4,9
Cifras a septiembre:
1986* 56,0 48,7 12,9 40,0 20,1 65,2 6,8 25,4 4,5
1987+ 57,1 50,8 11,1 42,7 17,1 66,5 6,0 25,9 44
1988 57,2 51,4 10,2 43,3 16,2 66,9 53 26,3 2,8
1989 56,8 51,7 9,0 43,3 14,3 67,5 4,9 26,5 32
1990 57,2 51,3 10,2 42,2 16,2 67,2 5,9 25,0 34
1991 59,4 53,6 9,8 44,4 15,6 69,4 5,6 26,5 38
1992 59,5 54,1 9,1 4,1 14,8 70,7 53 26,8 4,0
Cifras a diciembre:
1986* 57,7 50,7 12,1 42,0 19,3 67,0 5,9 27,9 3,5
1987* 57,9 52,1 10,1 44,1 16,2 67,8 4,9 26,2 3,0
1988 58,5 52,4 10,4 44,6 16,8 67,4 4,9 26,9 39
1989 58,0 52,5 9,4 44 15,2 68,3 4,7 26,4 34
1990 59,9 53,5 10,6 4,9 16,8 69,2 58 26,4 4,7
1991 59,3 53,6 9,6 44,9 15,6 69,3 4,9 26,6 3,6
1992p 61,6 55,6 9,8 46,5 16,2 71,5 6,3 26,7 3,5

TGP = Tasa de participacion (poblacién econémicamente activa/poblacién en edad de trabajar)
TDO = Tasa de ocupacién (ocupados/poblacion en edad de trabajar)

TDD = Tasa de desempleo (desocupados/poblaciéon econémicamente activa)

p = Provisional

* Siete ciudades sin drea metropolitana
(a) Promedios de las cuatro Encuestas de Hogares realizadas anualmente por el Dane
Fuente: Dane y calculos de Fedesarrollo.
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Por ciudades, en las que mas ha cedido el B. Empleo temporal y subempleo
desempleo es en Bogotd y Manizales, mientras

que, en el otro extremo, en Medellin y Cali éste El empleo temporal es una forma de ocupacion
sigue en aumento (Cuadro 2). que ha venido cobrando fuerza desde 1990 hasta
Cuadro 2

EVOLUCION DE LAS TASAS DE OCUPACION Y
DESEMPLEO EN LAS SIETE AREAS METROPOLITANAS
(1988-1992)

Bogoti Medellin Cali Barranquilla Bucaramanga Manizales Pasto
TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD

Promedios anuales

1988 566 105 476 128 520 112 455 116 533 109 456 121 50,2 154
1989 54,5 80 486 124 526 103 453 11,7 540 104 472 11,3 522 138
1990 55,1 94 485 125 533 96 463 109 545 120 479 10,7 523 138
1991 56,1 86 494 138 550 9,4 485 9,7 557 11,5 478 103 530 145
1992p 57,4 84 505 140 550 97 505 108 555 121 502 9,5 536 133

Cifras trimestrales

1989.1 538 9,7 480 12,7 498 105 434 139 533 99 446 130 522 126
1989.2 55,1 85 489 122 522 11,3 465 11,3 534 129 506 110 51,3 138
1989.3 54,4 74 477 11,8 534 7,7 458 115 547 89 464 9,7 520 143
1989.4 54,8 6,3 49,7 128 551 11,7 455 10,1 546 100 470 11,3 531 144
1990.1 54,9 80 486 11,4 532 109 474 121 540 140 470 115 507 156
1990.2 557 10,1 472 124 519 99 450 11,7 547 124 465 125 534 13]1
1990.3 53,9 88 480 13,7 525 87 451 104 543 109 480 104 51,5 148
1990.4 558 10,8 50,3 12,4 556 8,7 477 95 549 106 50,1 82 535 11,9
1991.1 56,2 92 493 138 547 106 472 96 541 131 473 104 524 148
1991.2 56,2 89 494 148 547 91 484 109 555 130 479 108 518 16,0
1991.3 56,3 81 49,0 136 549 91 490 104 573 92 478 105 539 141
19914 55,8 81 500 131 558 89 493 78 559 10,5 484 96 540 131
1992.1 57,3 84 495 152 529 95 492 125 539 131 486 10,7 514 147
1992.2 58,0 91 505 153 562 11,3 51,1 105 558 121 51,6 98 538 151
19923 56,4 73 510 12,7 543 90 492 104 554 100 509 84 541 128
1992.4p 58,0 86 51,1 129 565 88 527 99 568 131 495 90 550 10,6

TDO - Tasa de ocupacién (ocupados/poblacién en edad de trabajar)

TDD - Tasa de desempleo (desocupados/poblacién econémicamente activa)
Pp: provisional

Fuente: Dane, Encuestas Nacionales de Hogares y calculos de Fedesarrollo.
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representar, en septiembre de 1992, el 18% del
empleo urbano (Cuadro 3).

El fenémeno no es exclusivo de Colombia.
Los paises industrializados de Europa occiden-
tal han experimentado también una transforma-
cién en las relaciones individuales de trabajo en
favor de los empleos a plazo determinado. A
esta transformacion han concurrido factores como
la competencia internacional, la innovacién téc-
nica, las modificaciones radicales en la organiza-
cion de la produccion y los nuevos métodos de
gestion de la mano de obra, entre otros.

En el trasfondo de este cambio, al igual que
en Colombia, ha estado el debate sobre la flexibi-
lidad del empleo que puso en tela de juicio el

Cuadro 3
EVOLUCION DEL SUBEMPLEO Y DEL EMPLEO
TEMPORAL, COMO PROPORCION DEL
EMPLEO TOTAL 1987-1992*

Siete Areas Metropolitanas

Empleo Subempleo
Temporal

Septiembre

1987 13,9 15,5
1988 12,9 12,5
1989 11,6 10,9
1990 16,0 14,1
1991 16,3 15,8
1992 17,7 13,3

*: Septiembre
Fuente: Dane. Encuesta Nacional de Hogares. Calcu-
los de Fedesarrollo

modelo de relacién de trabajo “tipica” consagra-
do por la legislacion laboral de la mayoria de los
paises europeos y cuyo atributo esencial es el
contrato de duracién indeterminada’.

Los defensores del empleo temporal han ar-
gliido que su expansion beneficia a personas que
en su ausencia habrian permanecido desem-
pleadas. Sus detractores, de otro lado, estiman
que la aparicién del empleo temporal simple-
mente beneficia al capital abaratando los costos
relativos a la seguridad social de estos trabaja-
dores y debilitando la capacidad de negociacion
de los sindicatos. La discusién no esta saldada y
que la balanza se incline hacia uno u otro lado
en cada pais dependerd, en buena medida, de la
legislacion laboral de éste y de su capacidad para
proteger el trabajo temporal.

En el caso de Colombia, la creciente partici-
paciéon del empleo temporal, llama la atencion
sobre la importancia de considerar este particu-
lar, en la discusion sobre la seguridad social y
las condiciones de cotizacién. La generalizacion
de este fendmeno ejercerd mayor presién sobre
el sistema pensional y, en consecuencia, un serio
problema social.

Las cifras del Cuadro 4 muestran la partici-
pacion del empleo temporal por rama de activi-
dad y area metropolitana. Contrario a lo que se
ha afirmado en algunos medios, el empleo tem-
poral no se ubica fundamentalmente en el sector
de la construccién. El empleo temporal se con-
centra en los servicios personales, seguido de la
industria manufacturera y el comercio. La par-

2 Bronstein, A.S. "El trabajo temporal en Europa Occidental: Antagonista o complemento del empleo permanente?”. Revista

Internacional del Trabajo. Vol.110, No.4, Ginebra 1991, p.485.
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Cuadro 4
PARTICIPACION DEL EMPLEO TEMPORAL
POR RAMA DE ACTIVIDAD Y AREA METROPOLITANA
SEPTIEMBRE 1990-1992

1990

Rama de

Actividad Bogotdi Medellin Cali B/quilla B/manga Manizales Pasto Total
Agropecuario 1.9 1.5 2.6 1.1 2.6 13.6 1.9 2.3
Mineria 0.3 0.0 0.0 0.4 0.8 0.0 0.0 0.3
Industria Manufacturera 20.9 29.0 242 20.2 26.4 16.0 18.5 23.2
Electricidad, Gas y Agua 0.1 0.3 0.2 0.4 0.3 0.0 0.7 0.2
Construccion 17.0 13.1 16.7 99 4.2 21.8 12.8 14.7
Comercio 19.6 16.6 17.8 26.4 219 20.9 19.0 19.4
Transporte 6.0 6.0 6.1 8.1 4.5 5.9 5.2 5.9
Financiero 55 6.1 5.1 4.0 3.3 4.0 2.6 5:2
Servicios Personales 28.7 27.5 27.2 29.4 36.0 17.9 394 28.9
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

1991
Agropecuario 0.8 1.2 0.4 0.5 2.6 14.2 3.5 1.4
Mineria 0.4 0.2 0.0 0.0 0.3 0.3 0.4 0.3
Industria Manufacturera 21.5 28.5 236 15.6 25.6 154 14.5 22.7
Electricidad, Gas y Agua 0.4 0.4 0.4 0.5 0.2 0.8 0.0 0.4
Construccién 144 11.0 16.2 13.3 8.2 18.9 11.1 13.7
Comercio 209 22.5 23.7 20.0 22.1 20.0 27.3 21.7
Transporte 5.0 4.3 4.7 6.5 4.0 3.9 10.3 4.9
Financiero 6.6 5.1 4.5 11.3 2.4 3.0 3.2 5.7
Servicios Personales 30.0 26.8 26.4 322 34.5 23.5 29.7 29.1
Total 100 100 100 100 100 100 100 100
1992

Agropecuario 0.7 0.9 1.1 1.9 2.3 9.8 4.6 1.3
Mineria 0.2 0.3 0.0 0.3 1.2 0.4 0.3 0.3
Industria Manufacturera 219 29.2 26.4 18.9 24.3 147 19.6 23.6
Electricidad, Gas y Agua 0.1 0.5 0.1 0.7 04 0.2
Construccion 15.0 154 17.6 10.7 5.1 26.2 13.0 14.9
Comercio 220 213 189 25.3 23.8 11.1 16.2 21.3
Transporte 4.3 4.4 6.2 8.0 4.3 37 10.7 49
Financiero 6.5 43 3.4 3.0 3.0 4.5 4.1 5.1
Servicios Personales 29.3 23.6 26.2 31.1 36.0 26.6 31.1 28.4
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Dane. Encuesta de Hogares. Septiembre de 1990, 1991, 1992
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ticipacion del empleo temporal en la construc-
cién se situd alrededor del 14% en los tres tltimos
anos.

Tampoco es cierto que el empleo temporal
haya crecido més rapidamente en la construc-
cion en el periodo 1990-1992. Las cifras del cua-
dro 5, muestran que entre 1990 y 1992 crecié
mas rapidamente el empleo temporal en el sec-
tor comercio (48%), en tanto que en la construc-
cion crecié al mismo ritmo de la industria manu-
facturera (37%) (Cuadro 5).

Si el crecimiento del empleo temporal en
construccion simplemente refleja el mayor di-
namismo del sector, cuya forma tradicional de
empleo es el empleo temporal, el crecimiento de
éste en la industria pareceria estar reflejando mds
bien la sustitucién de antiguos empleos perma-
nentes por empleos temporales. Vale la pena
destacar que esta forma de contratacion tiende a
afectar sobre todo a los trabajadores menos cali-
ficados, es decir, a personas no sujetas al salario
integral, lo que debera tener repercuciones im-
portantes sobre sus posibilidades de acceso a
una pension de la seguridad social.

C. Los salarios reales

La evolucion de los salarios reales ha presenta-
do, en términos generales, un comportamiento
relativamente favorable. El indice de salario real
para obreros en la industria presentd, para el
promedio de 1992, un aumento de dos puntos
con relacién a 1991, aunque continta por debajo
del afio base (1990). Por su parte, el mismo in-

3 Alrespecto véase PNUD. Desarrollo Humano: Informe 1992.
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dice para los empleados de la industria registré
en el mismo ano la cifra mas alta desde 1986 al
situarse en 103.6 (Cuadro 6).

Por su parte, el sector agropecuario ha sido el
mas golpeado por la pérdida de poder adquisiti-
vo del salario que viene cayendo desde 1991,
siendo mas critica la situacion para la agricultu-
ra que para la ganaderia.

Sin lugar a dudas, el control de la inflacién
no ha tenido el efecto deseado sobre la recupera-
cion del poder adquisitivo del salario minimo.
En diciembre de 1992 el indice real de salario
minimo se ubicé en 88.4 siendo ésta la cifra mas
baja observada desde 1986.

D. Poblacidon sindicalizada

En el concierto internacional, Colombia apare-
ce con una proporcién de poblacién sindica-
lizada bastante baja (12.8%) en 1990 frente al 28%
de los paises de la OCDE, 32% de la Comuni-
dad Europea, 74% de los paises nérdicos, 22%
de los paises no europeos y 19% de América del
Norte?.

Ademas de la debilidad organizativa el com-
portamiento de la actividad sindical durante la
década de los ochenta tuvo como caracteristicas
fundamentales el reagrupamiento de las organi-
zaciones sindicales y el estancamiento en el nua-
mero de afiliados.

La desaparicion de la Unién de Trabajadores
de Colombia -UTC- y de la Confederacién Sindi-
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Cuadro 5
CRECIMIENTO DEL EMPLEO TEMPORAL POR
RAMA DE ACTIVIDAD Y AREA METROPOLITANA
SEPTIEMBRE 1990-1992

1991/1990
Rama de
Actividad Bogotd Medellin Cali  B/quilla B/manga Manizales Pasto Total
Agropecuario -48.0 -17.2 -80.7 -66.9 -20.3 35.0 113.5 -28.1
Mineria 76.7 -100.0 -67.1 44.7
Industria Manufacturera 33.2 -34 31.7 -46.6 -23.2 24.7 -11.2 13.7
Electricidad,Gas y Agua 506.4 245 104.5 -0.9 -52.8 -100.0 144.7
Construccién 10.0 -17.2 30.7 -79 54.0 12.0 -1.7 8.7
Comercio 384 32.7 79.0 -47.7 -20.1 23.6 61.9 29.7
Transporte 7.9 -29.7 4.7 -44.2 -29.1 -14.0 1218 -4.5
Financiero 554 -17.1 20.6 926 -414 24 38.3 28.6
Servicios Personales 354 -4.2 30.2 -24.3 -24.2 70.1 -14.8 16.7
Total 29.6 -1.7 346 -30.9 -20.8 29.3 12.8 16.0

1992/1991
Agropecuario 2.3 -10.6 2741 654.5 1.4 -34.0 58.1 7.0
Mineria -43.3 40.5 301.1 -1.1 1.8 0.0
Industria Manufacturera 10.5 20.7 49.2 169.4 6.8 9.8 65.8 21.3
Electricidad,Gas y Agua -65.4 49.7 -47.3 194.6 -36.7
Construccion 13.1 64.0 447 79.1 -30.1 326 43.7 26.1
Comercio 143 11.6 6.5 181.4 20.8 -47.1 -26.9 144
Transporte -59 21.5 75.6 172.8 19.5 95 28.1 17.8
Financiero 6.9 -0.9 -1.0 -41.0 36.4 43.1 56.5 4.4
Servicios Personales 6.4 3.4 32.8 115.1 17.3 8.2 28.3 13.8
Total 8.8 17.5 33.5 122.3 12.4 -4.5 227 16.6

1992/1990
Agropecuario -46.8 -26.0 -27.9 150.0 -19.2 -11.0 237.6 -23.1
Mineria 0.2 28.3 32.0 44.8
Industria Manufacturera 472 16.6 96.5 43.9 -18.0 36.9 473 38.0
Electricidad,Gas y Agua 109.8 86.4 7.9 192.0 -34.0 54.8
Construccidon 243 358 89.1 65.0 7.6 48.6 41.3 37.0
Comercio 58.1 48.1 90.5 47.1 -3.5 -34.7 18.4 48.4
Transporte 1:5 -14.5 83.8 52.2 <152 -22.2 184.1 12.5
Financiero 66.2 -17.9 19.4 13.6 -20.1 396 1164 343
Servicios Personales 44.1 -1.0 73.0 62.9 -11.1 84.0 9.3 32.8
Total 41.0 15.5 79.6 53.6 -11.0 23.5 38.4 353

Fuente: Dane. Encuesta de Hogares, Septiembre de 1990, 1991, 1992.
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Cuadro 6
INDICES DE SALARIO REAL
(1990=100)
Minimo Ind. Ind. Jornales Construccién
legal Obreros Empleados Agropecuarios**
Agric. Ganaderia
1986 Marzo 108.1 99.2 95.6 93.5 103.9 101.3
Junio 107.2 103.7 98.4 92.2 102.6 103.1
Septiembre 104.6 102.4 98.0 96.2 107.5 103.3
Diciembre 97.8 100.3 979 96.1 108.2 98.1
Promedio 104.4 101.4 97.5 945 105.6 101.5
1987 Marzo 110.1 101.5 97.6 97.0 98.3 104.9
Junio 104.6 100.5 97.0 95.0 96.7 102.2
Septiembre 101.6 101.1 97.6 98.4 99.7 102.8
Diciembre 95.7 99.7 99.2 103.6 102.9 97.7
Promedio 104.8 100.8 974 98.6 99.5 101.9
1988 Marzo 108.6 100.9 97.5 103.8 104.8 103.8
Junio 99.5 976 96.8 99.7 100.3 97.5
Septiembre 98.1 98.9 98.5 100.3 101.2 100.7
Diciembre 933 100.2 99.8 103.7 103.2 96.2
Promedio 1019 99.5 97.6 101.9 102.3 99.5
1989 Marzo 108.5 100.5 99.0 106.3 107.3 108.2
Junio 102.4 100.7 100.6 102.1 103.1 103.0
Septiembre 98.5 99.6 99.6 101.4 101.7 103.9
Diciembre 93.9 100.3 99.5 102.7 102.1 98.7
Promedio 102.7 100.6 99.2 103.0 103.4 103.5
1990 Marzo 106.8 103.4 100.9 103.1 103.0 107.5
Junio 99.9 99.2 99.3 99.0 99.0 101.6
Septiembre 95.0 98.4 98.7 98.2 97.3 98.7
Diciembre (a) 88.8 95.7 98.6 100.1 99.6 93.4
Promedio 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.3
1991 Marzo 102.7 100 1019 98.2 979 104.2
Junio 96.3 98.2 99.6 95.7 103.42 99.7
Septiembre 919 97.1 100.4 95.3 102.73 98.3
Diciembre 88.5 88.9 94.3 99.9 98.3 95.2
Promedio 96.6 96.1 99.1 97.2 100.6 99.4
1992 Marzo 101.5 102.5 106.6 94.8 923 107.0
Junio 93.4 98.5 102.5 100.1
Septiembre 90.4 98.7 104.8 100.4
Diciembre 88.4 92.7 100.6 98.3
Promedio 93.4 98.1 103.6 101.5

**: Series de jornales trimestrales para agricultura en clima frio sin alimentacién y para ganaderia en clima calido
sin alimentacion.
Fuente: Dane y Camacol, calculos de Fedesarrollo.
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cal de Trabajadores de Colombia -CSTC- y el
surgimiento de la Central Unitaria de Trabajado-
res -CUT- en 1987 y de la Central de Trabajado-
res Democraticos de Colombia -CTDC- en 1988,
generaron un panorama diferente en el movi-
miento sindical al observado en la década anterior
(Cuadro 7).

En este reagrupamiento resulté favorecida la
CUT al aglutinar el 57.3% del movimiento sindi-
cal, captando un nimero significativo de sindi-
catos no confederados. En efecto, segtn los datos
de los dos ultimos censos sindicales la poblacion
sindicalizada no confederada pas6 del 51% en
1984 a 20% en 1990. La poblacion afiliada
crecié de manera poco significativa al pasar de
873 mil a 880 mil en el periodo intercensal.

Por tipo de sindicato?, no ha habido cambios

SITUACION LABORAL

significativos ni en el nimero de sindicatos ni en
la poblacién afiliada. Sélo es destacable el au-
mento de la poblacion afiliada en los sindicatos
de oficios varios como se muestra en el Cuadro 8
aunque éstos representan una proporcién muy
baja del total.

Por rama de actividad econémica, el sector de
los servicios y la industria manufacturera contri-
buyen con las mayores proporciones de la pobla-
cién sindicalizada (44% y 15% respectivamente)
(Cuadro 9).

E. Relaciones obrero-patronales

En los tltimos tres afios, que corresponden a la
apertura econdmica y a la entrada en vigencia
de la reforma laboral, los conflictos obrero-pa-

Cuadro 7
POBLACION SINDICALIZADA Y NUMERO DE SINDICATOS POR AGRUPACION SINDICAL
1984 1990

Agrupacién Sindicatos Poblacién Sindicatos Poblacién

Sindical No. Afiliada % No. Afiliada %
UTC 545 170296 195

CSTC 281 94766 10.8

CuUT 842 504053 57.3
CTDC 344 94851 10.8
CTC 365 114285 13.1 248 69155 7.9
CGT 225 49021 5.6 188 34823 4.0
No confederada 756 445074 51.0 643 177273 20.1
Total 2172 873442 100.0 2265 880155 100.0

Fuente: III Censo Nacional Sindical. Boletin de Estadisticas Laborales Ministerio de trabajo.

4 Los sindicatos se clasifican en cuatro categorias. Base: estan formados por los individuos de varias profesiones, oficios o
especialidades, que prestan sus servicios en una misma empresa. Industria: formado por individuos que prestan sus ser-
vicios en varias empresas de una misma rama industrial. Gremiales: individuos de una misma profesion, oficio o especia-
lidad. Oficios Varios: formados por trabajadores de diversas profesiones disimiles o inconexas.
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Cuadro 8
NUMERO DE SINDICATOS Y POBLACION AFILIADA POR TIPO
1984 1990

Tipo de Sindicatos Poblacién Sindicatos Poblacién

Sindicato No. Afiliada % No. Afiliada %%
Base 979 399203 45,7 971 395904 45,0
Gremio 1015 329538 37,7 1091 346074 39,3
Industria 151 143345 16,4 177 134996 15,3
Oficios Varios 27 1356 0,2 26 3181 0,4
Total 2172 873442 100 2265 880155 100
Fuente: III Censo Nacional Sindical. Boletin de Estadisticas Laborales Ministerio de trabajo.

Cuadro 9
NUMERO DE SINDICATOS Y POBLACION AFILIADA POR RAMA DE ACTIVIDAD
1984 1990

Actividad Sindicatos Poblacién Sindicatos Poblacién
Econdémica No. Afiliada % No. Afiliada Yo
Agropecuaria 191 55776 6,4 233 48889 5,6
Minas y Cant. 46 13108 1,5 43 20889 2,4
Ind.Manufac. 490 124596 14,3 469 136315 15,5
Elect.Gas.Agua 46 14853 1,7 27 20598 2,3
Construccién 57 18070 2,1 68 17156 1,9
Comercio 405 49468 57 453 58868 6,7
Transp y Comu 218 216234 24,8 225 132753 15,1
Est.Financieros 42 47906 5,5 50 56263 6,4
Sevicios 677 333431 38,2 699 389014 44,2
Total 2172 873442 100 2267 880745 100
Fuente: Il Censo Nacional Sindical. Boletin de Estadisticas Laborales Ministerio de trabajo.

tronales han venido en aumento en tanto que observada a finales de la década de los ochenta atin
las negociaciones colectivas han disminuido. esta lejos de repetirse.

La relacién entre conflictos y negociaciones

muestra una tendencia creciente lo cual es un E. Consideracion final

sintoma de deterioro en ¢l ambiente laboral
(Cuadro 10). El indicador se duplicé entre Como se ha repetido con frecuencia en Coyuntu-
1990 y 1991, mostrando que la “paz” laboral ra Social, la apertura en el pais no ha estado acompa-
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Cuadro 10
INDICADORES DE LAS RELACIONES OBRERO-PATRONALES
1982-1992
Total Total Conflictos/ Huelgas/
Convenciones Pactos Negociac. Paros Huelgas Conflictos Negociac. Convenciones
(1) (2) (3)=1+2 4) (5 (6)=4+5 (6)/(3) (5)/(1)
1982 840 116 956 112 37 149 15,6 4,4
1983 514 210 724 146 28 174 24,0 5,4
1984 585 270 855 54 32 86 10,1 5,5
1985 660 199 859 87 19 106 12,3 2,9
1986 697 213 910 54 15 69 7,6 2,2
1987 679 240 919 64 13 77 8,4 19
1988 638 278 916 243 8 251 27,4 1,3
1989 650 322 972 109 8 117 12,0 1,2
1990 660 258 918 216 67 283 30,8 10,2
1991 437 184 621 142 92 234 37,7 21,1
1992 468 356 824 548 100 648 78,6 21,4

Fuente: Ministerio de Trabajo. Oficina de sistemas e informacién. Divisidn de estadistica

flada del deterioro del desempleo que muchas
veces se pronosticd. No obstante, la calidad del
empleo si parece haberse deteriorado segun
sugieren dos hechos. La informalizacion del
empleo, que se ha discutido en numeros ante-
riores y sobre la que no vale la pena volver en
éste, y el aumento de la participacion de empleos
temporales en todos los sectores econdmicos.

Este ultimo evento merece mayor profun-
dizacion pues, per se, el empleo temporal no
tiene porqué significar peores condiciones en el
mercado laboral. Es posible que a ¢l se unan
mayores tasas de ocupacién aunque cllo esta aun
por demostrarse. Sin embargo, tambi¢n es cier-
to que su generalizacion tiene incidencia impor-

tante sobre las condiciones del sistema de segu-
ridad social el cual de por si tiene ya una muy
baja cobertura en ¢l pais. Si el empleo temporal
cobija fundamentalmente a los trabajadores me-
nos calificados, esto significaria que el sistema
dejaria de brindar proteccion efectiva, dentro de
la poblacion asalariada, justamente a los traba-
jadores de menores ingresos.

Por otro lado, la clase trabajadora no tiene
todavia la capacidad de respuesta a los cambios
operados en la economia en los dos ultimos afios.
Su debilidad organizacional y su atomizacion
alejan la posibilidad de desarrollar mecanismos
de concertacién entre el gobierno, los empresa-
rios y los trabajadores.
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III. Violencia y Criminalidad

E n esta secciéon de indicadores sobre la situa-
cion de violencia en Colombia!, se hace énfasis
en la forma cémo afectan al ciudadano comun
las diferentes manifestaciones de los actos vio-
lentos asociados a la vida privada de los habitan-
tes de las ciudades, a la sensacién de no sentir
suyos los espacios publicos y a la escasez de vigi-
lancia y proteccién por parte de las autoridades.

Los datos corresponden, en su gran mayoria,
a la Encuesta Nacional de Hogares de Junio de
1991. Es importante sefialar que a pesar de no
disponer de cifras para 1992, la riqueza de la
informacién consiste en que permite comparar
algunas cifras con las arrojadas en la encuesta de
1985 que también introdujo el modulo de violen-
cia. Ademas se amplia el panorama a otras ciu-
dades diferentes a las cuatro grandes.

A. Laviolenciay el ciudadano comin

Segun las estadisticas internacionales, Colombia
aparece como uno de los paises mas violentos
del mundo?. No obstante lo anterior, el fendme-
no de la violencia en Colombia aun estd poco
estudiado quedandose, muchas veces, en el sim-
ple conteo de muertos sin profundizar en las po-
sibles explicaciones de un fenémeno que dia a
dia afecta a segmentos mas amplios de la pobla-
cion.

En los ultimos diez afios Colombia ha visto
con perplejidad el recrudecimiento de los actos
terroristas originados en los movimientos gue-
rrilleros, el narcotrafico y grupos de delincuen-
cia organizada. Estas manifestaciones de la vio-
lencia tienen mayor impacto a nivel social y han

1 Los datos utilizados en esta seccidn, asi como algunas de las conclusiones, fueron tomados de Alvaro Camacho. La crimi-
nalidad urbana en Colombia. Version preliminar del proyecto de investigacion que lleva el mismo nombre y que resultara
ganador del Premio Coyuntura Social organizado por Fedesarrollo y auspiciado por la Occidental de Colombia en junio de

1992.

2 Ver cifras comparativas en Alvaro Camacho y Alvaro Guzmén. Colombia: ciudad y violencia. Bogota, Ediciones Foro

Nacional, 1990 p.42-43.
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exigido mayor atencion por parte del gobierno y
de los medios de comunicacién porque detras
de ellas se persiguen objetivos que atentan con-
tra el orden politico establecido en el pais. Ade-
mas, los actos en los cuales se manifiesta el terro-
rismo son mas palpables y visibles por toda la
poblaciéon mientras que los actos violentos de
menor grado -el raponazo, el atraco o el homici-
dio por rifas callejeras- quedan circunscritos en-
tre su victima, quien lo propici6, quienes lo pre-
senciaron y en donde se registrd. Estos actos, sin
embargo, son mads numerosos y estadisticamente
mads significativos que los de cardcter terrorista.

En este sentido, poco se ha avanzado en el
conocimiento de las caracteristicas de esa violen-
cia urbana que golpea diariamente al ciudadano
comun. Los actos violentos de la calle que hacen
perder el derecho al disfrute del espacio publico
en las ciudades y todos aquellos delitos que
atentan contra la tranquilidad y el bienestar de
los habitantes de las ciudades, son una expresion
de la violencia que amerita un mayor andlisis. Se
requiere apuntar a sus causas, toda vez que el
11.4% de los hogares de las nueve ciudades mas
importantes del pais manifiestan sentirse afecta-
dos directamente por algun tipo de violencia®.

Del total de delitos que aparecen en el Cuadro
1 es claro que las lesiones presentan la mayor
participacion, seguidas de los hurtos, homicidios,
hurtos violentos, atracos y robo de vehiculos.
Descontando los homicidios (que representan el
14%), mas del 70% de los delitos que se cometen
en Colombia estan asociados a lo que algunos
autores ‘han denominado “violencia cotidiana”.

3 Camacho, A. Op.cit p.9.

Por su parte, sumados los atentados terroristas y
los secuestros, éstos apenas representaron el 1.3%
del total de delitos registrados en 1991.

No obstante las diferencias entre fuentes de
informacién* (Dijin y DANE) ellas son consisten-
tes en cuanto a la preponderancia de los delitos
menores sobre aquellos de mayor despliegue pe-
riodistico. Si bien es cierto que los atentados te-
rroristas y los secuestros tienen una escasa signi-
ficacion en cuanto a su nlimero, es preocupante
su crecimiento que llegé a 60% para los prime-
ros y 37% para los segundos en el periodo 1990-
1991. Por su parte, los delitos menores mostraron
una ligera reduccion en el mismo periodo.

Un rasgo importante que esta asociado a la
manera como transcurre la violencia cotidiana
en Colombia es la gran cantidad de delitos que
no son denunciados. En efecto, la criminalidad
oculta, definida como los delitos ocurridos pero
no denunciados, mantiene un elevado indice, a
pesar de su reduccién entre 1985 y 1991: pasé de
79% a 73% entre esos dos afos. Esta cifra no
solo preocupa por su magnitud sino porque re-
fleja la apreciacion que tienen los ciudadanos de
la eficacia del aparato de Justicia y de las autori-
dades encargadas de velar por la tranquilidad
ciudadana. Asi, es preocupante que el 24% de
los encuestados aduzca razones, para no denun-
ciar, relacionadas con la inoperancia del aparato
de justicia, los tramites complicados y la ausencia
de autoridad. También puede reflejar falta de
informacién por parte de los ciudadanos acerca
de las posibilidades de obtener proteccién y jus-
ticia.

4 Cabe destacar como las deficiencias, inconsistencias y retrasos en la informacion es una de las razone$ que ha impedido un

mejor analisis de la violencia en el pais.

30



VIOLENCIA Y CRIMINALIDAD

Cuadro 1
DELITOS DE MAYOR FRECUENCIA
Variacién
Delitos 1990 Porcentaje 1991 Porcentaje 91/90% 1991 Porcentaje
(1) (2) (3)
Terrorismo 577 0.3 926 0.5 60.5 2136 0.6
Secuestro 1282 0.7 1717 0.9 339 1870 0.5
Violacién habitacién ajena 944 0.5 1292 0.7 369 268 0.1
Homicidio 24267 134 28110 14.7 15.8 21108 5.9
Homic. Accidentes de Transito 4208 2.3 4678 24 11.2 4554 1.3
Lesiones 39018 216 38077 19.9 24 14872 4.2
Lesio. Accidentes de Transito 17419 9.6 17283 9.0 -0.8 1751 0.5
Hurto 34053 18.8 32452 16.9 -4.7 83379 235
Hurto violento 23313 12.9 26164 13.6 12.2 16708 4.7
Extorsién 750 0.4 865 0.5 153 268 0.1
Estafa 3872 2.1 4327 2.3 11.8 6827 1.9
Abuso confianza 4454 2.5 5228 2.7 17.4 82 0.0
Dafio bien ajeno 5506 3.0 5290 2.8 -39 199 0.1
Atraco 11241 6.2 14234 7.4 266 123953 349
Hurto vehiculo 9936 55 11154 58 12.3 268 0.1
Otros 76923 21.7
Total 180840 100 191797 100 6.1 355166 100

Nota: Se excluyen los delitos citados en la revista de la policia que no se citan en la encuesta del Dane
Fuente: (1) y (2) Dijin (3) Dane. Encuesta Nacional de Hogares. Junio de 1991.

B. El tamafio de las ciudades y la
violencia

El Cuadro 2 muestra la relacién entre el tamafio
de las ciudades y la criminalidad. Tomando como
indicador general de violencia y criminalidad a
los delitos totales denunciados por diez mil ha-
bitantes, las ciudades llamadas intermedias re-
sultan mas inseguras que las grandes ciudades.
Asi, Pereira, Pasto y Bogota ocupan, sorpren-
dentemente, los tres primeros lugares, respecti-
vamente, en inseguridad ciudadana.

Si se observan tinicamente los delitos contra
la vida por diez mil habitantes aparece Pereira

en el primer lugar, seguido de Pasto, Medellin,
Cucuta y Bucaramanga. Por su parte, los delitos
contra el patrimonio se concentran en Bogota,
seguido de Pereira y Pasto. Sorprendentemente,
Medellin y Barranquilla ocupan el 6 y 7 respec-
tivamente.

Esta diferencia de comportamiento pone en
tela de juicio la hipétesis segtin la cual el tamafio
de las ciudades esta directamente relacionado con
la violencia urbana. La relacién que se observa
es débil y deben tenerse en cuenta otros fend-
menos asociados a la historia, la cultura y acon-
tecimientos econémicos coyunturales de las ciu-
dades que pueden estar en la base del por qué
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Cuadro 2
COMPARACION ENTRE TAMANO Y DELINCUENCIA
PARA NUEVE CIUDADES Y AREAS METROPOLITANAS
(tasa por 10.000 Habitantes)

Ciudad Habitantes Delitos Generales Contra la Vida Contra patrimonio
No. Tasa Posicién No. Tasa Posicién No. Tasa Posicién

Pereira 490660 7702 156.97 1 3521 71.76 1 3687 75.14 2
Pasto 322755 4461 138.22 2 1905 59.02 2 2114 65.5 3
Bogota 5154434 65718 115.55 3 16170 31.37 7 40396 78.37 1
Cucuta 448825 5186 100.33 4 2265 50.47 4 2586 67.62 4
Medellin 2333115 23408 3.26 5 12532 53.71 3 8480 36.35 6
Bucaramanga 699240 6521 57.24 6 2343 33.51 5 4001 57.22 5
Manizales 380877 2118 5295 7 863 22.66 8 887 78.37 8
Cali 1782926 9441 52.95 8 5777 324 6 2296 12.88 9
Barranquilla 1334183 5734 4298 9 1848 13.85 9 3383 25.36 7
Total 12947015 130289 47224 67830

Fuente: Dijin.

Las areas metropolitanas de Bucaramanga (Gir6n), Manizales (Villamaria), Medellin (La Estrella, Sabaneta,
Girardota, Barbosa), Ctcuta (Villa del Rosario, Zulia, Los Patios), no incluyen los municipios anotados.

unas son mas violentas que otras o presentan
persistencia en algun tipo de delito independien-
temente de su tamafio y su grado de urbani-
zacion.

Por otra parte, los delitos contra la vida, par-
ticularmente el homicidio se concentran, en bue-
na medida, en la poblacién joven. En efecto,
s6lo en Bogota, mas del 65% de los asesinatos
cometidos en 1992, recayeron sobre personas en-
tre 15y 34 anos.

La violencia también se ha ido extendiendo
hacia la poblacién infantil. Asi, a nivel nacio-
nal, el homicidio figura como la segunda causa

de muerte en ninos de 5 a 14 afios. Este es un

fenémeno que requiere particular atencién de
las autoridades y que no se circunscribe necesa-
riamente a problemas de orden publico y
sicariato.

De otra parte, una de las manifestaciones de
la violencia que genera mayores impactos, en
particular sobre la poblacion infantil, es la vio-
lencia intrafamiliar. No obstante, esta modali-
dad también ha sido poco estudiada’. El Cua-
dro 3 muestra el estado de la violencia intra-
familiar en diferentes ciudades. Bogota aparece
con la tasa de violencia familiar més alta seguida
de Cucuta, Bucaramanga y Pereira. Curiosa-
mente, Medellin registra la tasa de violencia fa-
miliar mas baja.

5 Véase Indicador de Mujer. Coyuntura Social No.6, mayo de 1992.
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Cuadro 3
VIOLENCIA INTRAFAMILIAR
(Tasa por 100.000 Habitantes)

Ciudad Infantil  Posicién Conyugal Posicién Familiar  Posicién Subtotal Posicién
Bogoté 133 3 1,703 33 212 4 2,048 39
Medellin 35 2 14 1 18 1 67 4
Cali 24 1 180 10 25 1 229 13
Barranquilla 13 1 150 11 16 1 179 14
Bucaramanga 12 2 89 14 10 2 111 17
Pereira 10 2 52 13 7 2 69 17
Cucuta 15 3 102 18 17 3 134 24
Manizales 14 4 34 9 6 2 54 15

Las cifras de poblacién se tomaron de tabulados de proyecciones de poblacién revisadas en octubre de 1990 y
publicadas con resultados de encuesta de hogares del Dane en diciembre 1992.
Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

C. Los delitos por estratos socio-eco-
noémicos

Los hogares encuestados por estrato socioeco-
némico y el nimero de delitos cometidos en
ellos presentan gran correspondencia, lo que
desmiente la creencia segun la cual la mayor parte
de los delitos se concentra en los estratos medio

y bajo.

Al parecer, la violencia cotidiana afecta en
proporciones similares a todos los estratos, tan
s6lo con alguna menor incidencia para el estrato
alto-alto. Es obvio que el ciudadano comin esta
mds expuesto a los riesgos que implica movili-
zarse por las vias publicas lo que se evidencia en
la mayor participacién que para estos estratos
tienen los delitos contra el patrimonio tales como
el atraco y el raponazo. Por su parte, los homici-
dios representan la mayor participacion en el es-
trato bajo y bajo-bajo (Cuadro 4).

Resulta interesante observar las actitudes de

las personas, por estrato,. cuando son victimas
de algun delito. A medida que aumenta el estra-
to aumentan las denuncias. Esta situacion per-
mite concluir que las personas de estratos altos
tienen mas facilidades para acceder al aparato
de justicia, estdn mejor informadas sobre sus de-
rechos o tienen mayores posibilidades de obte-
ner proteccion.

De otro lado, resulta preocupante el porcentaje
elevado de acciones por cuenta propia como
reaccion a los homicidios particularmente en el
estrato alto (16.7%). Esto puede sugerir que las
organizaciones y la actitud de justicia privada se
fortalezca entre la poblacién con mayores recur-
sos (Cuadro 5).

D. El respeto de los derechos huma-
nos

A pesar de los intentos por mejorar las condicio-
nes de convivencia ciudadana y de avanzar en la
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Cuadro 4
PARTICIPACION DE LOS PRINCIPALES DELITOS SEGUN ESTRATO
Delitos Bajo-Bajo Bajo Medio-Bajo Medio Alto Alto-Alto

Atraco 30.6 35.2 359 32.0 31.5 25.0
Hurto simple 27.6 20.9 20.6 25.6 315 29.2

Raponazo 134 11.6 15.6 17.9 118

Homicidio 6.7 11.2 5.0 3.3 4.7
Hurto violento 6.7 5.6 4.6 6.7 8.7 4.2
Lesiones 3.0 5.6 5.1 33 0.8 16.7

Amenazas 3.7 3.5 3.2 2.8 3.9
Estafa 3.7 0.8 24 2.1 1.6 8.3
Homicidio Accid.Trans 1.5 1.5 0.8 1.3 1.6 4.2
Violencia familiar 0.8 0.8 0.9 4.2
Otros 2.2 33 6.1 5.1 3.9 8.3
100 100 100 100 100 100

Fuente: Dane. Encuesta de Hogares. Junio de 1991.

creacion de espacios para la participacion de la
misma, es sorprendente que una gran parte de
la poblacion (84.2%) no cree que, en el pais, se
respeten los derechos humanos.

Los atentados contra la vida de los ciudada-
nos que se cometen a diario, incluso los de mayor
despliegue publicitario como los atentados te-
rroristas, unidos a la incredulidad de la pobla-
cién en las autoridades y el aparato de Justicia
estan en la base de la percepcion negativa de las
personas acerca del irrespeto de los derechos
humanos.

Entre los diez derechos humanos mads
irrespetados en Colombia aparece, en primer lu-
gar, el derecho a la vida con una proporcidn casi
tres veces mayor al que le sigue en orden que es
el del trabajo. Esto evidencia no sélo una preo-
cupacion explicita sobre el tema sino también la
precariedad del mismo derecho en la sociedad
colombiana.
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E. Consideraciones finales

Existe un tipo de violencia que apenas comienza
a ser estudiado en su dimension y en las
implicaciones que tiene sobre el desenvolvimien-
to normal de la poblacién en las ciudades co-
lombianas.

Cuadro 5
RESPUESTA FRENTE AL HOMICIDIO
POR ESTRATO
(porcentajes)
Cuenta
Estrato Nada Denuncié Propia
Bajo-Bajo 66.67 33.33 0
Bajo 53.70 44.44 1.85
Medio-Bajo 51.92 48.04 3.70
Medio 69.23 30.77 0
Alto 66.67 16.67 16.67
Alto-Alto 100.00

Fuente: Dane. Encuesta de Hogares. Junio de 1991
Nota: Se excluyen las columnas “no informa” y “otra”



Se trata de los actos de agresion contra la
vida y contra el patrimonio que tienen que sor-
tear los habitantes de la ciudad cuando recorren
las calles, el espacio publico o atn en sus pro-
pios lugares de vivienda. Ya se ha dicho cémo
esta violencia no tiene la suficiente atencién por
parte del gobierno y por carecer de “sensacio-
nalismo” ha estado distante de la preocupacién
de los medios de comunicacién. Esta violencia
es considerablemente superior a aquella que nos
identifica como uno de los paises mas violentos
del mundo y que proviene de los actos terroris-
tas y homicidios asociados al trafico de drogas.

La violencia de las ciudades colombianas va
mas alld de su tamaiio fisico y del grado de de-

VIOLENCIA Y CRIMINALIDAD

sarrollo econdmico. La evidencia muestra una
relacion débil entre tamafio y violencia; por el
contrario, estd comenzando a aparecer en ciu-
dades tradicionalmente tenidas por tranquilas y
amables. Es importante entonces concentrarse en
la dindmica propia de cada ciudad y en el cono-
cimiento de aquellos factores asociados a su his-
toria, su cultura y a fendmenos socioeconémicos
coyunturales que pueden desencadenar periodos
de violencia.

De otro lado, resulta preocupante que las per-
sonas de mayores recursos asumen la actitud por
cuenta propia en reaccion a los delitos, en una
proporcién mayor a la de las personas de meno-
res recursos.
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IV. Medio Ambiente

A. Introduccion

En los dltimos afnos y particularmente después de
la Conferencia Internacional de Medio Ambiente
y Desarrollode Rio de Janeiro realizada en octubre
de 1992, haaumentado el interés sobre el papel que
deben jugar los gobiernos nacionales para prote-
ger la situacién ambiental, tanto en los paises
industrializados como en los paises en via de
desarrollo. Sin embargo, mientras en los paises
industrializados existen indicadores generales so-
bre los gastos estatales, en los paises en desarrollo
persiste atn la ausencia de esta informacion.

En esta entrega de Coyuntura Social se presenta
una primera relacion de los gastos estatales en
proteccién y conservacién del medio ambiente
(PCMA) del Gobierno Nacional en Colombia, la
cual permite dimensionar el grado de atencién
asignado por el Estado a este programa central del
sector ambiental.

La presentacion de resultados sigue el siguien-
te orden: en la primera parte, se presentan los
indicadores basicos del gasto estatal por progra-
ma, desagregados entre gasto en funcionamiento
e inversion. En la segunda seccion, se presentan
algunos indicadores del medio ambiente en el
pais.

Antes de presentar los resultados conviene
hacer algunas aclaraciones metodologicas.

B. Aclaraciones metodoldgicas

El criterio de inclusion de los rubros que compo-
nen al PCMA hace referencia a todos aquellos
gastos que estan directamente relacionados con la
conservacion del medio ambiente natural o con la
mitigacion y adecuada disposicion de los dese-
chos y residuos de actividades productivas y
asentamientos humanos. En consecuencia, vale la

1 Estos indicadores fueron realizados por Jorge Alberto Restrepo Torres, investigador asociado al Ideade de la Universidad
Javeriana, con la asesoria de Martin Maurer, investigador de Fedesarrollo y de la Universidad Javeriana. Se agradece a la
Divisién de Estadistica Fiscal del Estado de la Contraloria General de la Republica.
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pena aclarar que algunos rubros, como por ejem-
plo la atencion en salud y saneamiento, pueden
ser considerados simultaneamente dentro de los
indicadores de gasto social en salud como dentro
del gasto social enmedio ambiente. Una compara-
cién directa entre los diferentes gastos sociales
tiene que tomaren cuenta esta caracteristicade los
bienes publico.

El calculo se limita a los gastos efectuados por
el sector central del Gobierno Nacional, lo que
implica que rubrosimportantes que serealizancon
cargo a los presupuestos locales o con cargo a los
recursos propios de las entidades descentralizadas,

no se estén incluyendo en estas cifras. La recoleccién
de basuras, el control de aguas de consumo publico,
el control de la contaminacién atmosférica, la dis-
posicion sanitaria de excretas, la silvicultura y el
control de la erosidn, la adecuaciéon de tierras, son
algunos de los programas de inversion que no reci-
ben recursos de la Nacion.

Con estas limitaciones en mente, el gasto ptblico
en PCMA se calcul6 para el periodo 1986 - 1991 con
base en los datos suministrados por la Contraloria
General de la Republica.

Debe anotarse que debido a un cambio de

Cuadro 1

GASTO ESTATAL EN PROTECCION Y CONSERVACION
DEL MEDIO AMBIENTE CLASIFICACION POR PROGRAMAS

INVERSION
(Millones de $ de 1991)

Nombre 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Atencién al medio 531.8 5478  1.321.1 3357 22282 4.875.0
Adm. control y proteccién de los RNR

y servicios de apoyo 231.4 464.3 490.0 840.1 9.616.3  10.671.0
Investigacion 9.347.7 6.881.0 7.262.7 85841 1.707.9 1.069.0
Proteccién 384.9 339.1 808.6 7025 417.9 705.0
Hidrologfa y meteorologia 1.736.2  1.3459 1.564.0 8712  1.868.6 1.487.0
Control minas y electric. 78.8 2843 240.9 430.7 191.6 258.0
Control y analisis biol6gico 7.9 4.0
Acueductos y alcantarillado 13.090.4  13.454.0
Parques y monumentos nles. 1.079.5 1.924.0
Control y tratamiento de aguas 189.1 180.0
Adecuacion de tierras 1295 416.0
Sanidad vegetal 146.2 137.0
Riego y drenaje 11.249.6 8.953.0
Investigacién agronémica 418.0 1.155.0
Recursos naturales 1.611.2 1.001.0
Pequefia irrigacién 500.1 836.0
TOTAL 12.310.9  9.862.4 11.687.3 11.764.3 444520  47.125.0

Fuente: Contraloria General de la Republica.
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metodologia de la Contraloria en la contabiliza-
cién de la inversion por programas a partir de
1990, los totales de dos tltimos afios de la serie
no son comparables con los anteriores. Ello se
explica por la inclusién en el gasto en PCMA, a
partir de 1990, de obras de higiene publica como
saneamiento bdsico, acueductos, alcantarillados,
asi como de las obras de riego y drenaje, que
anteriormente se contabilizaban en otros rubros
diferentes a los de saneamiento ambiental.

En el cuadro 1 se presenta el gasto en inver-
sibn por programas, en precios constantes de
1991. De 1986 a 1989 se muestra la inversion cla-
sificada en seis rubros. Para 1990 y 1991 la
Contraloria afiadié nuevos rubros al concepto de
gasto en PCMA los cuales se presentan en la ulti-
mas filas del cuadro.

Cuadro 2
GASTO ESTATAL EN PROTECCION Y
CONSERVACION DEL MEDIO AMBIENTE
PORCENTAJE DEL PIB

1986 1987 1988 1989 1990 1991

Colombia 0.10 0.11 0.11 0.12 0.10 0.11
Colombia (1) 021 0.21
E.EU.U. 1.72
Francia 0.86
Alemania 1.52
Holanda 1.33

Reino Unido 1.25

(1) Nueva clasificacién del gasto. Ver texto y Cuadro 1
* Datos a 1985

Fuente: Colombia: Contraloria General de la Republi-
ca. Cdlculos de Fedesarrollo. Otros  paises:
Raymond J., Portney P., Dewitt D., 1991, International
Comparisons of Environmental Regulation, mimeo,
Washington.

MEDIO AMBIENTE

C. El gasto ambiental

Con respecto al Producto Interno Bruto, la parti-
cipacién del gasto en PCMA en Colombia es bas-
tante bajo (0.11%) si se lo compara con la situa-
cién internacional (Cuadro 2). En efecto, este
porcentaje en Colombia no alcanza a ser una de-
cimoséptima parte de lo que en 1986 se gastaba
en controles de contaminacion en Estados Uni-
dos?. En adicién a ello, y seglin se muestra en la
gréfica 1, como porcentaje de los gastos y reser-
vas totales ejecutados por el sector central del
gobierno, el gasto en PCMA viene desde 1987
perdiendo importancia relativa dentro de las po-
liticas de gasto de los gobiernos, situacion ésta
que se hermana a la presentada por el grueso del
gasto publico social que, pese a las explicitas in-
tenciones del actual gobierno, no logra quebrar

Graéfical
GASTO ESTATAL EN P.C.MA.
/GASTO TOTAL

TSR

Gasto PCMA /gasto to

0.8 /Casto rec/ gasto total

0.6 T T T T
1986 1987 1988 1989 1990 1991

2 Desafortunadamente esta informacién no esta disponible para paises con similar grado de desarrollo al colombiano.
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la preocupante tendencia a la baja que se inici6
a mediados de los 80.

El otro problema que se destaca de los datos
presentados, es la ausencia de una politica cohe-
rente de proteccion al medio ambiente de largo
plazo. Enefecto, segin se observa en el cuadro
3, las tasas de crecimiento anual del PCMA
muestran un comportamiento tan irregular, que
es dificil pensar que tras ellas se halle un plan de
inversiones con la suficiente programacién como
el que requiere la conservacién ambiental.

Cuadro 3
GASTO ESTATAL EN PROTECCION
Y CONSERVACION DEL MEDIO AMBIENTE
(Cambio porcentual anual)

Afos Inversion Funciona- Total
(40 miento

1987 -19.89 71.18 19.54

1988 18.50 -5.25 3.78

1989 0.66 18.74 10.89

1990 36.26 -42.63 -11.56

1991 18.93 -9.46 7.77

(1) Vieja clasificacion
Fuente: Contraloria General de la Republica

En la gréfica 1 se muestran los resultados con
respecto a la poblacion total. Se refleja en esta
razonel indice de crecimiento de 1986a 1989y
la caida en 1990. El gasto per capita en PCMA de
1991 apenas supera al de 1987.

Dada la prioridad que se ha dado al gasto en
saneamiento el gasto en inversién en PCMA pri-
ma sobre el gasto en funcionamiento. Aqui, es
interesante constatar el cambio enla estructura del
gasto en el gobierno actual: la participacion del
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Gréfica2
GASTO ESTATAL EN P.C.MA.
(Pesos por Habitante)
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gasto en funcionamiento le ha cedido terreno al
gasto en inversion (Cuadro 4).

Vale la pena llamar la atencion sobre una
terceradebilidad queevidenciael gastoenPCMA.

Cuadro 4

GASTO ESTATAL EN PROTECCION Y
CONSERVACION DEL MEDIO AMBIENTE

(Porcentajes)
1986-1991

Afos Inversion Funciona-
miento

1986 56.7 433

1987 38.0 62.0

1988 434 56.6

1989 394 60.6

1990 60.7 39.3

1991 67.0 33.0

Fuente: Contraloria General de la Republica. Célcu-
los Fedesarrollo



En el pais, la proteccién del medio ambiente en un
sentido estricto® tiene una participacion relativa-
mente baja dentro de los gastos ambientales. En
general los rubros predominantes, en lo que hace
a la inversion, son los que tienden a mitigar el
efecto de los asentamientos humanos o de acti-
vidades productivas, como son los servicios de
acueductoy alcantarillado, y las laboresderiego
y drenaje (Cuadro 1).

Por su lado, en el gasto de funcionamiento se
destaca la pérdida de importancia de higiene pu-
blica, vacunacién y saneamiento ambiental, asi
como de la conservacién y adecuacion de tierras,
riberas y costas, los cuales bajan a finales de la
década a niveles similares a los de 1986 (o apro-
ximadamente 50% de su nivel en 1989). Los gas-
tos de funcionamiento en proteccion y conserva-
cién del medio ambiente siguen en el nivel de
1987 y 1988 (Cuadro 5). En otras palabras, activi-
dades de tipo preventivo, como el control y

MEDIO AMBIENTE

monitoreo de actividades con efectos nocivos so-
bre el medio, cuentan con menos apoyo estatal
lo que indica, una vez mas, el caracter de corto
plazo de la accién gubernamental.

Finalmente, del cuadro 6 se desprende que el
grueso del gasto en PCMA corre por cuenta de
los ministerios de Agricultura y Salud, y del DNP.
Dada la vocacién de estos dos ministerios, estos
resultados son los esperables. Sorprende, sin em-
bargo, la practica ausencia de gasto en PCMA en
otros ministerios con un impacto serio sobre el
medio ambiente. Esta ausencia de participacion
llama la atencion sobre la falta de una politica
coordinada que enfrente este problema, que esta
lejos de circunscribirse al &mbito de uno o dos
ministerios. También sorprende la diversidad de
recursos y funciones asignadas al DNP, una ins-
titucién de carécter planeador y no ejecutor. La
participacion del DNP puede, en este caso, justi-
ficarse por la presencia de las corporaciones re-

Cuadro 5
GASTO ESTATAL EN PROTECCION Y CONSERVACION
DEL MEDIO AMBIENTE
FUNCIONAMIENTO
(Millones de pesos de 1991)

Nombre 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Protecc. y conserv. del medio ambiente natural 22946 26006 26176 4.4640 3.141.3  2.308.0
Conserv. y adecuacién de tierras, riberas y costas  1.895.5  4.585.6 ~ 4.228.6  6.745.1 5.406.8 4.572.0
Servicios de agua 1.609.1 0.0 0.0 103.2 0.0 0.0
Higiene publica, vacunac. y saneam. ambiental 25552 7.893.1 55823 58232 1.837.1 2523.0
Saneamiento urbano y rural 1.045.9 1.0121 2.817.7 967.8 0.0 0.0
Total 9.400.3 16.091.3 152462 18.103.3 10.385.3  9.403.0

Fuente: Contraloria General de la Republica.

3 Estricto en el sentido de procurar la conservacién y el uso sostenible de los recursos naturales y la permanencia de los
servicios ambientales mas que de mitigar el efecto sobre el medio ambiente de una labor productiva o de los asentamientos

humanos.
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Cuadro 6
GASTO ESTATAL EN PROTECCION Y CONSERVACION DEL MEDIO AMBIENTE
POR ENTIDADES
(Millones de $ de 1991)
ENTIDAD 1986 1987 1988 1989
Contralorfa General de la Republica 0.0 0.0 1429 304.6
Presidencia 16.1 0.0 163.3 352.1
DNP 4.743.0 3.850.0 3.801.9 4.640.9
Depto. Adm. de Intenden. y Comis. 3218 0.0 0.0 0.0
Minhacienda 173.8 99.1 0.0 851.5
Minagricultura 11.056.8 12.705.6 13.153.3 16.627.8
Minsalud 5.318.9 9.017.3 9.420.9 6.589.6
Minminas 78.8 281.7 240.9 430.7
Mineducacién 0.0 0.0 10.2 70.4
Total 21.709.2 25.953.7 26.933.5 29.867.5

Fuente: Contraloria General de la Repiiblica.

gionales, muy activas en el campo del medio
ambiente

En resumen, a la aparente insuficiencia de re-
cursos destinados a la PCMA, se suman tres pro-
blemas fundamentales: la ausencia de planeacién
de largo plazo; la baja prioridad de actividades
preventivas y, finalmente, la ausencia de una orga-
nizacién institucional que garantice la necesaria
coordinacion de politicas sectoriales con gran inci-
dencia sobre el medio ambiente. Esta situacion,
contrasta con las condiciones de deterioro ambien-
tal que vive el pais, algunos de cuyos indicadores
se presentan a continuacion.

D. La situacién ambiental

Un indicador importante de la situacién ambiental
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de un pais es el aporte que su territorio hace al
fendmeno de calentamiento global del planeta.
La medida usualmente utilizada son las descar-
gas de gases y particulas que contribuyen a tal
fenémeno. El cuadro 7 muestra las emisiones
de gases y de particulas transformadas en su
efecto equivalente de emisiones de carbono a la
atmosfera para Colombia, México y Venezuela.
El pais presenta niveles cercanos a los mexica-
nos y muy distantes de los venezolanos. La
relacién de estas emisiones con el PIB de cada
pais da una idea de qué tan sucio son sus apa-
ratos productivos. Esta relacién se presenta en
la segunda fila del cuadro. Segtin estas cifras,
Colombia queda muy mal ubicada frente a las
otras dos naciones latinoamericanas. Mientras
en Colombia se emiten 1.7 toneladas de carbén
por millon de ddlares producido, México emite
0.4 toneladas y Venezuela 0.5.
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Cuadro 7
ALGUNOS INDICADORES DE SITUACION AMBIENTAL
A. ADICIONES NETAS AL EFECTO TERMICO DE INVERNADERO

1989

Concepto Colombia México Venezuela
Adicidén neta (miles de T. M. de Carbono) 69.000 78.000 27.000
Adicién neta/PIB (millones de délares) 1.78 0.45 0.56

B. EMISIONES DE BIOXIDO DE CARBONO PROVENIENTES
DE PROCESOS INDUSTRIALES 1989

Concepto Colombia México Venezuela
Emisiones de biéxido de carbono (miles de TM) 53.831 319.702 95.887
Adicion neta/PIB (millones de ddlares) 1.394 1.880 2.014

Fuente: World Resources, 1992-1993. World Resources Institute, Oxford
University Press New york, 1992. p.208. Célculos propios.

En el mismo cuadro se presentan las emisio-
nes de biéxido de carbono provenientes unica-
mente de procesos industriales. La situacién es
opuesta a la precedente. En efecto, la industria
colombiana, en comparacién con la mexicana o
la venezolana, es relativamente limpia. El pro-
blema, pues, se halla en el uso de los recursos
naturales por el agro y en el conocido problema
de la deforestaciéon en Colombia. La dimensién
de éste se aprecia en el cuadro 8.

Segun se desprende de estas cifras, los
ecosistemas mas intervenidos en el pais son los

4 Ver Coyuntura Social No.2.

bosques himedos, secos y andinos, usualmen-
te deforestados en los procesos de colonizacion
para dar paso a la ganaderia extensiva. Dife-
rentes autores han calculado la velocidad de la
deforestacion en Colombia y todos llegan a ci-
fras en extremo preocupantes. Segun el DNP és-
ta se estima en 600.000/hectareas anuales. El
PNUD la calcula en 884.000 ha/afio. El mas
conservador de todos, la Universidad Javeriana
tiene cdlculos de 350.000 a 400.000 ha/afo. Si se
acepta la cifra del DNP, a este paso la cobertura
forestal total del pais tendrian una vida util de
tan sélo 89 afos".
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Cuadro 8
ESTADO ACTUAL APROXIMADO DE LOS BIOMAS DE COLOMBIA 1992
(Kilémetros cuadrados)

Bioma Area Area Porcentaje
actual original 1)/(2)
(1) (2)
Bosques Himedos Tropicales (< 1000 m.) 378.000 550.000 68.7
Bosques Secos a Subhimedos Tropicales 1.200 80.000 15
Matorrales Xerofiticos y Desierto 9.500 11.000 86.4
Bosques Andinos (1000 - 3500 m.) 45.000 170.000 26.5
Paramos 18.000 18.000 100.0
Bosques Bajos y Catingales Amazdnicos 36.000 36.000 100.0
Sabanas “Llaneras” 105.000 113.000 92.9
Sabanas “Amazdnicas” 14.000 14.000 100.0
Sabanas del Caribe 1.000 3.500 28.6
Vegetacién herb.-arbust. de cerros amazdnicos 7.500 7.500 100.0
Bosques Aluviales (de vegas) 95.000 118.000 80.5
Bosques y otra vegetacion de pantano 6.500 13.000 50.0
Bosques de Manglar 3.300 6.000 55.0
Totales 720.000 1.140.000 63.2

Fuente: Etter. Andrés. Diversidad ecosistémica en Colombia hoy. Ponencia presentada al Primer Seminario
Internacional sobre Biodiversidad. Santafé de Bogota. 1992.

Esta situacién contrasta preocupantemente con programas dentro de los cuales los gastos desti-
la evolucién reciente del gasto social en la protec- nados a la prevencién de dafios muestran la ma-
cién ambiental y con la orientaciéon misma de los yor tendencia al estancamiento.
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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.

47



COYUNTURA SOCIAL

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
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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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REFORMAS A LA POLITICA SOCIAL

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
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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

REFORMAS A LA POLITICA SOCIAL

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
SEGUN LP Y NBI
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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

77



COYUNTURA SOCIAL

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.



Sector Social: Ajuste institucional’

E 1 nuevo modelo de desarrollo que el actual
gobierno ha puesto en marcha, presupone una
serie de ajustes institucionales en diversos cam-
pos. Adicionalmente, la promulgacion de la nue-
va Constitucién le representa nuevos retos
institucionales a la sociedad colombiana. En este
orden de ideas, y dentro del programa de mo-
dernizacién del Estado, el gobierno nacional
adoptd, a finales de 1992, una serie de medidas
relacionadas con ajustes en diferentes entidades
y mecanismos institucionales. Dentro de este
ajuste, se incluyeron algunos entes relacionados
con el sector social.

En razon a lo anterior, se ha considerado de
gran importancia adelantar un analisis de las
implicaciones que el mencionado ajuste tiene so-
bre las diferentes instituciones del sector social.
Como se vera mas adelante, el ajuste adelantado
en este sector tiene por objeto impulsar, median-
te la creacion de Fondos de Cofinanciacion espe-

Juan José Perfetti del Corral ™

cializados, el proceso de descentralizacion que
desde hace algunos afios se adelanta en el pais.
No obstante la bondad de este objetivo, en la
reglamentacién de los correspondientes decretos
sera necesario tener en cuenta las caracteristicas
del sector social, con el objeto de que el ajuste
institucional propuesto le signifique un verdade-
ro impulso al sector.

I. Conpes para la politica social

La operacién del Conpes general ha sido, en va-
rios aspectos, de gran importancia para el pais.
Asi, por ejemplo, gracias a este mecanismo, ha
sido posible definir politicas especificas que sir-
ven para orientar las decisiones tanto del sector
publico como del privado. Asi mismo, las defini-
ciones en materia presupuestal ayudan a inter-
pretar las intenciones del gobierno respecto a los
verdaderos énfasis de politica.

Este articulo hace parte de un analisis que el autor realiz en desarrollo de una consultoria para el DNP y el Banco Mundial

sobre Beneficiarios del Gasto Social en las Areas Rurales. Se agradecen los comentarios de Maria del Rosario Guerra y Carlos

Gerardo Molina.

** El autor es economista y consultor privado.
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Esta experiencia positiva con el Conpes gene-
ral en Colombia, junto a la generalizada crea-
cion, en varios paises de América Latina de me-
canismos similares a éste, pero especializados
los mismos en el area social, debieron llevar al
gobierno a proponer la creacion del Conpes para
la politica social, mediante el decreto No. 2132 de
diciembre de 1992. Entre las funciones de este
organismo estan la de aprobar las politicas, estra-
tegias y programas en el drea social, asico-mo
el plan de inversiones publicas en esa materia;
definir, analizar y evaluar los planes y progra-
mas; establecer las caracteristicas generales de los
programas elegibles para el sistema de cofi-
nanciacion, asi como trazar las orientaciones para
su ejecucion; determinar los programas que se
ejecutaran directamente por los organismos y en-
tidades nacionales; y aprobar el programa de
asignacion de recursos a los Fondos de Cofi-
nanciacion.

Uno de los principales logros de la creacion
del Conpes para la politica social, es el reconoci-
miento explicito que se hace de la importancia
que ha adquirido el tema social a nivel de las
decisiones gubernamentales, al tiempo que se
realza su manejo y tratamiento, diferencidandolo
del econémico. Al darsele el poder de apro-
bar las politicas y programas del sector social, al
igual que el respectivo plan de inversiones, se le
da mayor fuerza a las decisiones que se to-men
en dicho Consejo.

No obstante lo anterior, no es claro cual es el
grado de coordinacién con los otros entes
decisorios, en los cuales también se toman me-
didas que afectan al sector social, como es el
Conpes general. En principio parecicra que al
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estar la secretaria técnica de ambos organismos
en cabeza del Departamento Nacional de
Planeacién (DNP), a través de dicha institucion
se lograria dicha coordinacion. Sin embargo, cabe
la pregunta de a quién finalmente le corresponde
definir el presupuesto final para el sector social y
si se respetaran las cifras aprobadas en el Conpes
social. La tradicion en el manejo presupuestal del
pais, es que el Ministerio de Hacienda tiene una
gran ingerencia en la definicion final del presu-
puesto global atin por encima del DNP y su sola
presencia en el Conpes social no es garantia de
que se respetaran las decisiones de este Cortsejo.

De otra parte, en el mencionado decreto se
establece que el Conpes social debera determi-
nar las caracteristicas generales de los progra-
mas elegibles para el sistema de cofinanciacion,
asi como trazar las directrices para su orienta-
cién, excepto aquellas que adelante el Fondo
de Solidaridad y Emergencia Social de la Presi-
dencia de la Republica. Para efectos de coordi-
nacion, seria deseable que por lo menos en una
sesion especial se presentaran los proyectos y
programas que adelanta el Fondo, con el propo-
sito de que las otras entidades del sector social,
incluidos los Fondos de Cofinanciacién, puedan
realizar los ajustes requeridos y adoptar las me-
didas correspondientes. En este sentido, debe
primar el concepto de coordinacion en las inver-
siones sociales, ya que con ello se ordena el gas-
to publico y se mejora su efectividad y eficien-
cia. Mds adelante y como consecuencia de las
multiples funciones asignadas al Fondo de
Emergencia Social, se verd que es fundamental
la necesidad de coordinar todas las acciones
institucionales del sector social, a través del
Conpes para la politica social.



II. Fondos de cofinanciacion

Una de las bondades del ajuste adelantado re-
cientemente en el pais, es el ordenamiento
institucional que se establecié en los mecanis-
mos de apoyo a los entes territoriales. Al genera-
lizarse la cofinanciacién como el mecanismo de
apoyo financiero a dichos entes, no sdlo se hace
un reconocimiento explicito de las bondades del
mismo, sino que introduce el principio de que el
desarrollo econdmico y social de las regiones es
tarea propia de las mismas. Por otra parte, al
establecerse fondos especializados por tipo de
sector atendido y poblacién objetivo, se raciona-
liza el uso de los recursos al tiempo que se hace
mas eficiente el accionar institucional.

A. Fondo para la Inversién Social-FIS

Mediante la fusion del Fondo Nacional Hospita-
lario y el Fondo del Ministerio de Educacion Na-
cional, se conformd el Fondo de Cofinanciacién
para la Inversién Social-FIS. Este Fondo es un
establecimiento publico del orden nacional, con
personeria juridica, patrimonio propio y autono-
mia administrativa, el cual esta adscrito al DNP.

El objeto del FIS es de cofinanciar, en forma
descentralizada, programas y proyectos presen-
tados por las entidades territoriales en diferente
areas, entre las que se destacan: subsidio a la
demanda, salud, educacidn, cultura, recreacion,
deportes y atencién a grupos vulnerables de la
poblacion. Los recursos del Fondo se dedicaran
a la inversion y a gastos de funcionamiento sélo
en las fases iniciales. El Fondo contara con una
junta directiva y un director general.

Un aspecto que sorprende del decreto por
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medio del cual se cred el FIS, es el hecho de que
el mismo esté adscrito no a un ministerio cual-
quiera del sector social, sino al DNP. Respecto a
este punto es bueno traer a colacion lo que pasé
con el Fondo DRI, el cual, como se sabe, inicial-
mente estuvo adscrito al DNP, pero por razones
de conflicto de intereses y de que, ademads, el
DNP estaba desviando su atencion de los objeti-
vos propios de la institucién, se decidi6 trasla-
darlo como una dependencia del Ministerio de
Agricultura, para luego conformarlo como esta-
blecimiento publico adscrito al mismo.

Asi, no se entiende que en un proceso de
racionalizacion del Estado se distraiga la accion
institucional de una entidad dedicada a la
planeacion, para que se encargue de un Fondo
netamente operativo y de financiacién. No obs-
tante que el DNP puede ser una entidad que
ejerza un eficiente papel en la coordinacion
interinstitucional, la experiencia pasada con el
Fondo DRI pone de presente que mas que solu-
ciones, probablemente se generaran dificultades
a una entidad que de por si tiene copada su ca-
pacidad de accion.

El hecho de que el FIS esté adscrito al DNP
puede interpretarse como si la reforma del Esta-
do no avanz0 lo suficiente en la reestructuracién
del mismo, ya que existe el vacio que llena el
DNP de no contar con el ministerio de lo social,
el cual deberia estar conformado con
viceministerios fuertes y especializados en las
diferentes areas.

Un aspecto final respecto al FIS tiene que ver
con el nombramiento del director general del
Fondo. Se mantiene la indeseable practica de que
quien lo elija no sea su inmediato superior, el
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director del DNP, sino el presidente de la Repu-
blica, quien ademas tiene la potestad de remo-
verlo. Muchos han sido los casos en que el nom-
bramiento de un alto funcionario por parte del
presidente de la Republica obedece a criterios
mas alla de los propios del cargo, lo cual genera
conflictos en el manejo de la institucién, llegan-
dose a casos de cuestionamiento en las lineas de
mando.

B. Fondo para la Infraestructura Vial y
Urbana

Mediante el articulo 19 del Decreto 2132, se au-
toriz6 la ampliacién de las actividades de
Findeter. Especificamente se establece que esta
institucion administrara, mediante un sistema
especial de cuentas, el Fondo de Cofinanciacién
para la Infraestructura Vial y Urbana.

Los recursos del Fondo deberan destinarse a
cofinanciar los proyectos regionales en la cons-
truccion, rehabilitacién y mantenimiento de
vias departamentales y veredales, y de progra-
mas y proyectos en las dreas urbanas en acue-
ductos, plazas de mercado, mataderos, aseo,
tratamiento de basuras, calles, malla vial urba-
na, parques, escenarios deportivos, zonas publi-
cas de turismo y obras de prevencién de desas-
tres.

Como se vera mas adelante, el DRI continta
financiando la construccién y mantenimiento de
vias veredales e igual potestad le compete al
Fondo de Cofinanciacion para la Infraestructura
Vial y Urbana. En este sentido hubiera sido mas
légico asignar esta funcién en aquella entidad
especializada en el 4rea rural, como es el DRI, y
no mantener la duplicidad que hasta ahora se
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venia presentando entre Caminos Vecinales y
el Fondo DRI. Este fue un conflicto que en lugar
de resolverse, se mantuvo vigente.

Al ubicarse el Fondo de infraestructura urba-
na en el Findeter, se especializa a la entidad en
la prestacion de servicios de financiacion y
cofinanciacién a las entidades del sector urbano,
lo cual es un acierto en la racionalizacién del
Estado. Ademds, esto es adecuado ya que debe
mantenerse en la mira el criterio de que en el
largo plazo deben reducirse y eliminarse las
transferencias permanentes del sector central a
los entes territoriales. De cumplirse esto, la enti-
dad llamada a permanecer como mecanismo de
apoyo, a través de la financiacion de programas
y proyectos, es Findeter.

C. Fondo parala Inversion Rural-DRI

Mediante el articulo 10 del Decreto 2132, el Fon-
do DRI se transformd en el Fondo de Cofinan-
ciacion para la Inversiéon Rural-DRI. Este Fondo
continda siendo un establecimiento publico del
orden nacional, adscrito al Ministerio de Agri-
cultura, dotado de personeria juridica, patrimo-
nio propio y autonomia administrativa.

El objeto del DRI es la cofinanciacion de pro-
gramas y proyectos de inversion para las areas
rurales en general y en especial en las dreas de
economia campesina y en zonas de minifundio,
de colonizacién y las comunidades indigenas.
Estos programas y proyectos deberan ser pre-
sentados por las respectivas entidades territoria-
les. Las areas en las cuales se cofinanciaran pro-
yectos son: asistencia técnica agropecuaria, co-
mer-cializacién, adquisicion de tierras, proyec-
tos de irrigacién, rehabilitaciéon y conservacion



de cuencas, control de inundaciones, acuacultura,
pesca, electrificacién, acueductos, subsidio a la
vivienda rural, saneamiento ambiental y vias
veredales.

Entre las actividades de cofinanciacidon ntran
algunas nuevas, las cuales no se cofinanciaban
ultimamente. Este es el caso de la adquisicién
de tierras, control de inundaciones, electrifica-
cion y subsidio a la vivienda rural.

En las primeras etapas del DRI se financio la
actividad de electrificacion y los resultados obte-
nidos fueron buenos. TPara las otras actividades
no existe en la institucion experiencia en su ma-
nejo. De otra parte, se espera que al trasladarle
al DRI la funcién de cofinanciar el subsidio a la
vivienda rural, se puedan ejecutar los recursos
disponibles, ya que los problemas propios de la
Caja Agraria y su falta de especializacion en este
tipo de programas, se convertia en un cuello de
botella que impedia el buen desempefio del pro-
grama.

En materia de adquisicion de tierras, y de
mantenerse el programa nacional de tierras del
Incora, deben definirse criterios claros que per-
mitan dirimir los posibles conflictos que surgian
entre la visién nacional de un problema de tierras
y la municipal. Sin lugar a dudas, la decision de
permitirle a los alcaldes tener la iniciativa para
resolver los posibles conflictos por el uso de la
tierra agropecuaria en su jurisdiccion, es buena y
ayuda a agilizar la solucion de este tipo de pro-
blemas. Esto obligaria al Incora a trabajar mas
articuladamente su politica de tierra con las au-
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toridades locales, con el propésito de evitar con-
flictos entre las demandas y las realizaciones. De
esta forma los posibles conflictos encontraran un
mayor apoyo a nivel regional.

Los diferentes programas y proyectos, segun
el decreto, deberan hacer parte de un proyecto
de desarrollo rural integrado. Esto es una ade-
cuada forma de impulsar el que los municipios
disefien sus propios planes de desarrollo, instru-
mento fundamental para dirigir y orientar este
proceso a nivel regional. Al mantenerse este cri-
terio, se logra que el uso de los recursos, tanto
nacionales como locales, sea mas eficiente, ya que
las acciones derivadas del proyecto o programa
financiado no son aisladas.

No obstante las bondades anotadas, la deci-
sion de ampliar la cobertura del DRI a todas las
zonas rurales’, significa que se pasa de un esque-
ma relativamente mas focalizado, en el que para
ello se utilizaban criterios de pobreza y grado de
campesinidad de los distintos municipios, a un
sistema “universal”, en el que toda la poblacion
rural esta en igualdad de condiciones para acce-
der a los recursos del Fondo de Cofinanciacion.
En otras palabras, con el nuevo disefo de este
Fondo prima el criterio de desarrollo rural sobre
uno de focalizacion de las acciones.

Con el objeto de lograr un mayor nivel de
focalizacion y dada la situacién actual, en la que
diferentes programas atienden ciertas poblacio-
nes diferenciadas en la mayoria de los casos por
situaciones de pobreza, presencia del Estado,
niveles de violencia, grado de campesinidad, etc.,

1 No se debe olvidar que muchas de las grandes ciudades como Bogota y Medellin tienen dentro de su territoriedad amplias

zonas rurales, las cuales podrian ser objeto de financiacion.
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y en razén a que aun persiste un gran desbalance
a nivel de las zonas rurales, existiendo algunas
cuya situaclon de desarrollo es bastante acepta-
ble y otras en un gran estado de atraso, es indis-
pensable diferenciar la accién del Estado, de tal
forma que los recursos de cofinanciacién prove-
nientes del gobierno central se dirijan efectiva-
mente hacia los grupos mas necesitados y que
sirvan como mecanismo para reducir el grado
de desbalance en el desarrollo regional. Esto
quiere decir que al disefiarse la matriz de
cofinanciacion se debe establecer, en la medida
de lo posible?, niveles diferenciales de
cofinanciacion, de forma tal que el resultado fi-
nal de la misma permita la auto-focalizacion en
la asignacion de recursos, eliminandose de esta
manera las dificultades derivadas de la univer-
salizacion de la cobertura.

En general, se anota que en la configuracion
de las juntas directivas de los Fondos de Cofi-
nanciacion no se colocaron representantes de las
gobernaciones, ni de los municipios, sino que se
dejo claro el mensaje de que los recursos eran de
origen nacional y que por ende su manejo deberia
hacerse a este nivel. No obstante lo anterior,
debio permitirse la presencia de un representan-
te regional en las distintas juntas, ya que el obje-
to de los Fondos es el apoyo al desarrollo de las
regiones y son cllas quiencs finalmente se bene-
fician de las inversiones de las cuales participan
financieramente.

D. Disposiciones comunes a los fondos

El capitulo IV del decreto de creacion de los Fon-

dos de Cofinanciacién contempla una serie de
disposiciones comunes a los Fondos. Asi, se es-
tablecen funciones relativas al manejo de los re-
cursos del sistema de cofinanciacién, principios
de la cofinanciacién, apropiaciones presu-
puestales, creacion del Conpes Social, el cual se
discutié anteriormente, manejo de los recursos
de cofinanciacion y organizacién regional.

En razon al alto grado de desequilibrio, tanto
social y econdmico como en materia institucional
que cxiste a nivel departamental y municipal, re-
sulta adecuada la reglamentacién mediante la
cual se obliga a los Fondos de Cofinanciacién a
adoptar politicas de apoyo y asesoria a los en-
tes territoriales en la formulacién, preparacion,
evaluacion y tramitacion de los programas y
proyectos que pongan a la consideracion de las
mencionadas entidades. Ojald en la reglamen-
tacion del decreto se haga especial énfasis a
este punto, ya que la experiencia del Fondo
DRI muestra que uno de los principales cuellos
de botella de la cofinanciacién y de la focaliza-
cion esta en la falta de preparacion de muchos
municipios para poder sacar pleno provecho
de dicho mecanismo.

Se establece, asi mismo, que los Fondos de
Cofinanciacién deberan adoptar cupos indicati-
vos de recursos seguin regiones, categorias de
entidades territoriales, sectores y programas, para
lo cual se tendrédn en cuenta una serie de criterios
relacionados con las caracteristicas de los distintos
municipios.

La adopcion de estos cupos regionales

2 Téngase en cuenta que la auto-focalizacion es posible en el caso de algunos componentes, sin embargo, en otros es dificil la
diferenciacion de usuarios, a menos que la misma se haga simultanecamente municipio-beneficiario.

84



reconoce el hecho de que los distintos Fondos
atienden poblaciones y actividades diferentes, y
que por lo tanto los mecanismos de cofinan-
ciacion deben, manteniendo un objetivo y sentido
comun, reconocer esta diversidad de situaciones.
Los cupos regionales deben interpretarse como
un instrumento complementario de la matriz de
cofinanciacidn, la cual se convierte en el verda-
dero diferenciador de municipios y actividades.
Lo anterior supone que cada Fondo debera esta-
blecer su propia matriz de cofinanciacion, de
acuerdo con las caracteristicas de las actividades
y del sector que se cofinancia. Con el objeto de
reforzar el funcionamiento de la matriz, se pue-
den establecer cupos regionales globales. Estos
podrian ser, por ejemplo, por tipo de munici-
pios.

Aqui se manticne la hipétesis de que los
mecanismos de cofinanciacién deben servir
como instrumentos para reducir los desbalances
regionales existentes en diversos campos (econo-
mico, social, fiscal, etc.), al tiempo que deben
obedecer a objetivos especificos de desarrollo
econémico y social. Todo lo anterior debe llevar
a que la asignacion de los recursos nacionales,
canalizados a través de los Fondos de Cofi-
nanciacion, y de los regionales, sea la mas efi-
ciente posible. Un resultado adicional del pro-
ceso de cofinanciacion debe consistir en el forta-
lecimiento de la capacidad de planeamiento y
control intergubernamental a nivel regional. Fi-
nalmente y de manera indirecta, la cofi-
nanciacién estimula el esfuerzo fiscal de los mu-
nicipios y departamentos.

Asi, la cofinanciacion es un instrumento util
de fortalecimiento y profundizacién del proce-
so de descentralizacion, al tiempo que le permi-
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te al gobierno central lograr que los recursos
dirigidos a los programas de cofinanciacion
cumplan con la tarea de promover el desarrollo
econémico y social de las regiones bajo crite-
rios redistributivos y de equidad. No obstante,
es necesario que el gobierno central fortalezca
los instrumentos de disefio y ejecucién de las
policas, de forma tal que el resultado final sea
el fortalecimiento de las diversas instituciones en
los diferentes niveles. En este contexto, los Fon-
dos de Cofinanciacién sélo deben verse como
instrumentos a través de los cuales se canalizan
recursos a las regiones.

El ordenamiento institucional que significa la
creacion de Fondos de Cofinanciacion especiali-
zados por actividades y sectores a atender, deja
sin piso gran parte de las actividades de otros
programas como el PNR, limitdndolos a accio-
nes muy especializadas y con otros interlocutores
diferentes, ademds de las autoridades departa-
mentales y municipales. Con el objeto de man-
tener y fortalecer las estructuras institucional y
de planeacion a nivel regional, deberia contem-
plarse la posibilidad de institucionalizar, en los
mecanismos de cofinanciacion, las instancias de
participacion creadas por el PNR, como son los
Consejos Departamentales y Municipales de Re-
habilitacion, y las Veedurias Populares.

Asi, el reordenamiento hecho a través de los
Fondos de Cofinanciacion significa la necesidad
de repensar el papel que debe jugar el PNR. A la
luz de la creaciéon de los Fondos de Cofi-
nanciacion, y el fortalecimiento y ampliacion del
campo de accién del Fondo de Solidaridad y
Emergencia, pareciera que la parte de los recur-
sos de la direcciéon del PNR que competen di-
rectamente con los Fondos de Cofinanciacion
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deberian pasarse a éstos. Sin embargo, los recur-
sos correspondientes al rubro “Proyectos Espe-
ciales” del PNR y otros de la organizacién y ca-
pacitacion comunitaria, deberfan mantenerse
como un programa especial del Fondo de Soli-
daridad y Emergencia. Ello implicaria la necesi-
dad de afinar los mecanismos de cofinanciacién
de los Fondos, permitiendo la focalizacion del
gasto hacia los municipios y comunidades cu-
biertas actualmente por el PNR. Ello en razén a
que este Programa atendia, en buena parte, acti-
vidades relacionadas con situaciones estructura-
les y de desarrollo. Las otras actividades, mas
de caracter coyuntural, que adelanta el PNR, po-
drian ser ejecutadas a través del Fondo de Soli-
daridad y Emergencia.

Lo anterior pone de presente la necesidad
que existe de definir claramente los objetivos y
el campo de accién del Fondo de Solidaridad y
Emergencia Social, pues como qued6 establecido
en el Decreto 2133 del 30 de diciembre, existe la
posibilidad de que este Fondo acttie en los mis-
mos campos, para la misma poblacién objetivo
y bajo condiciones mas preferenciales que los
Fondos de Cofinanciacion, convirtiéndose en
competencia y fuente de desorden institucional.
En principio pareciera que los Fondos de Cofinan-
ciacion deben ser, como se dijo anteriormente,
mecanismos disenados exclusivamerite para
atender situaciones de tipo estructural, en tanto
que el Fondo de Solidaridad deberia responder
a problemas de corte coyuntural y, como lo
dice su nombre, de emergencia social. Ademas,
este Fondo es el tinico que tiene la posibilidad,
por su estructura y prerrogativas, de actuar y
dar respuesta efectiva a este tipo de situaciones.

De ahora en adelante los distintos ministerios
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tendran mayor ingerencia en el disefio y control
de las politicas nacionales que tienen que ver
con los mecanismos de cofinanciacién. Esto es
bueno pues no deben ser los Fondos de Cofinan-
ciacién a quienes les corresponda el disefio y de-
finicién de las politicas, ya que su papel es el de
ejecutores de las politicas establecidas por los co-
rrespondientes ministerios.

Otro de los principios de cofinanciacion con-
siste en la posibilidad de cofinanciar los recursos
de preinversién y desarrollo institucional. Como
se ha dicho en repetidas ocasiones, uno de los
mayores esfuerzos que deben desarrollar los
Fondos de Cofinanciacion es el de poder poner a
los municipios mas atrasados en la capacidad
efectiva de competir por los recursos de cofinan-
ciacién. Con la posibilidad de cofinanciar la
preinversion se logra, en parte, que ello asi sea.

Uno de los mayores avances que se lograron
con la creacién de los Fondos de Cofinanciacion,
es el de permitir que el manejo de los recursos
de cofinanciacion se haga mediante contratos de
fiducia. En el pasado reciente el Fondo DRI tenia
problemas en razén a que el manejo presupuestal
impedia la agilidad en la ejecucién, caracteristica
fundamental para la buena marcha de un siste-
ma de cofinanciacion, restandole efectividad en
la respuesta al Fondo. Esto se soluciona con el
manejo fiduciario, pues la ejecucién no estara
afectada por el manejo via presupuesto nacional.
La experiencia que otros programas han tenido
con el manejo fiduciario, aunque apunta hacia la
efectividad en la ejecucién, ‘muestra al mismo
tiempo que, sin un adecuado control presu-
puestal y financiero, se pueden presentar proble-
mas con el manejo de los recursos. Asi, la crea-
cion de mecanismos de control debera estar en



la agenda de prioridades de los Fondos de
Cofinanciacion.

E. Fondo de Solidaridad y Emergencia
Social

Mediante el Decreto 2133 del 30 de diciembre
de 1992, se fusioné el Fondo Especial de la Pre-
sidencia de la Repuiblica al Fondo de Solidari-
dad y Emergencia Social. Este Fondo fue orde-
nado por la Constitucién Politica de Colombia
de 1991 mediante el articulo transitorio 46. En
este articulo se establecia que el Fondo tendria
una duracién de cinco afios y que su objeto seria
financiar proyectos de apoyo a los sectores mas
vulnerables de la poblacién colombiana.

El Fondo de Solidaridad y Emergencia Social
es un establecimiento publico del orden nacio-
nal, dotado de personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio. Su objeto es
financiar, cofinanciar y coordinar proyectos de
apoyo a los sectores mas vulnerables de la po-
blacion colombiana y obtener recursos de coope-
racién nacional e internacional.

Con la expedicién del mencionado proyecto,
se fortalece el Fondo de Solidaridad y Emergen-
cia Social, ademds que se amplia la cobertura de
actividades en las cuales puede intervenir cl
Fondo. Asi, el Fondo podra adelantar programas
que tengan por finalidad promover los derechos
constitucionales y contribuir a la satisfaccion de
las necesidades de las personas y grupos vulne-
rables por diferentes razones (violencia, condi-
ciones econémicas, fisicas y mentales, o por vir-
tud de la edad y el sexo). También le correspon-
de realizar las acciones necesarias para contri-
buir al proceso de reconciliacion nacional. Ade-
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lantar programas de desarrollo social e
institucional de las comunidades donde se pre-
senten mayores problemas de pobreza,
marginamiento y necesidades basicas insatisfe-
chas. Le compete al Fondo desarrollar progra-
mas de generacién de empleo y mejoramiento
de ingresos. Ejecutar los programa especiales
que defina el presidente de la Reptiblica en bene-
ficio de los sectores sociales mas vulnerables y
para asegurar la convivencia pacifica de la po-
blacién colombiana. Por tltimo, el Fondo de
Solidaridad y Emergencia podré llevar a cabo
programas o proyectos especiales que contribu-
yan a conjurar una situacion de emergencia social
0 que demanden una atencion especial del Esta-
do.

Como se ve, con el Decreto 2133 se amplia el
campo de accién del Fondo de Solidaridad y
Emergencia mucho mds alld de lo inicialmente
establecido por la Constitucién. No solo se
habla de financiacion de proyectos sino que se
pueden cofinanciar y coordinar éstos. Por otra
parte, en el articulo transitorio 46 se hacia refe-
rencia tan s6lo a proyectos de apoyo a los secto-
res mds vulnerables de la poblacién colombiana.
Ahora se habla de programas que promuevan
los derechos constituctonales y contribuyan a l a
satisfaccion de necesidades de todo tipo de po-
blacion vulnerable sea por condicién de violen-
edad, sexo,
etc. También se pueden adelantar acciones en

cia, econOmica, fisica, mental,

el campo de la reconciliacién nacional, progra-
mas en zonas de pobreza, marginamiento y ne-
cesidades baésicas insatisfechas, programas de
generacion de empleo y mejoramiento del in-
greso, etc.

Del anélisis de las funciones del Fondo de
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Solidaridad y Emergencia se concluye que el
mismo puede adelantar tanto acciones de tipo
coyuntural, que serian aquellas mds acordes con
situaciones de emergencia social, como las de
mas corte estructural. Tampoco se diferencia por
poblacion objetivo, pues puede atender todo tipo
de poblacién y no sélo la vulnerable, ademés que
lo puede hacer en una gran diversidad de situa-
ciones. Asi, el instrumento mas idéneo para
focalizacién y apoyo a los programas de ajus-
te, se convierte en el mas universal en términos
de poblacién objetivo y tipo de programa.

Por su mismo caracter, el Fondo de Solidari-
dad y Emergencia deberia ser el complemento
de los Fondos de Cofinanciacién, sin embargo,
como se le ha constituido se convierte en una
fuente de competencia, que puede llevar a limi-
tar y entorpecer la accién de los Fondos. El
gobierno deberd, en la reglamentacién del Fon-
do de Solidaridad, tratar de definir y ordenar,
bajo criterios de focalizacién y apoyo de tipo co-
yuntural, la accion del mismo.

La experiencia de otros programas con los
cuales se ha querido abarcar muchas actividades
y diversos tipo de poblacién, muestran, por una
parte, que con presupuestos limitados, la ampli-
tud delas acciones llevana que los programas
pierdan efectividad, pues el tamaio de las nece-
sidades estd por encima de los recursos, y,
por otra, quela asignaciéon de los recursos no
seala mds eficiente, ya que no se tienen claros
los objetivos que se persiguen.

III. Conclusiones

La anterior discusiéon se ha centrado en el
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andlisis de los cambios institucionales adelan-
tados por el gobierno nacional en desarrollo
del denominado programa de modernizacién
del Estado y fundamentados los mismos en el
articulo 20 transitorio de la nueva carta politica.
Como se vio, las principales modificaciones,
ademds de la puesta en marcha del Conpes
para la politica social, consisten en la creacién de
los Fondos de Cofinanciacién. Estos Fondos son
mecanismos de cofinanciaciéon de programas y
proyectos de los entes territoriales. Cada Fondo
tiene dreas especificas de financiacion y sectores
a atender. Con los Fondos especializados se lo-
gra, entre otras cosas, un mejor ordenamiento
sectorial, ademds de que con el proyecto se les
dota de una serie de instrumentos que facilita-
ran su operacion.

En la presente discusion se ha mantenido la
hipétesis de que la cofinanciacion es un instru-
mento 1til de fortalecimiento y profundizacién
del proceso de descentralizacidn, al tiempo que
le permite al gobierno central lograr que los re-
cursos dirigidos a los programas de cofinan-
ciacion cumplan con la tarea de promover el de-
sarrollo econémico y social de las regiones bajo
criterios redistributivos y de equidad. No obs-
tante, es necesario adoptar una serie de medidas
que permitan que el mecanismo opere plena-
mente.

Como se dijo, los Fondos de Cofinanciacién
s0lo pueden verse como mecanismos de
cofinanciamiento. Sus programas deben respon-
der a los lineamientos de politica disefiados y
liderados por los distintos ministerios y entida-
des competentes. En ningin momento dichos
Fondos pueden reemplazar a estas instancias. En
este sentido es fundamental que se promueva el



fortalecimiento institucional del sector social tanto
a nivel central como local.

De otra parte, con el propésito de evitar que
los Fondos de Cofinanciamiento se conviertan
en instrumentos de promocion de programas y
proyectos en los que los criterios de calidad de
los servicios puedan perderse de vista, es nece-
sario establecer, en los criterios técnicos de ele-
gibilidad de proyectos, elementos que involucren
el concepto de calidad de los servicios. Esto
también pone de presente la importancia que tie-
ne el fortalecimiento institucional del sector, al
que se hizo referencia en el parrafo anterior.

Varios aspectos deben ser tenidos en cuenta
al momento de reglamentar los Fondos de
Cofinanciamiento. Por una parte, debera pre-
cisarse el campo de accion del Fondo de Solida-
ridad y Emergencia, y en lo posible debera
buscarse que sus actuaciones estén debidamente
coordinadas con los otros Fondos. Para ello se
debera tener en cuenta el alcance inicial que se le
quiso dar a este Fondo en la nueva constitu-
cion. Esta definicién de funciones tiene como
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consecuencia que el gobierno de be determinar,
entre otras cosas, el papel institucional que ju-
gard el PNR. De otra parte, es fundamental
que en el disefio de la matriz y en la fijacion de
los cupos regionales se diferencie la accién del
Estado, de tal forma que los recursos de cofi-
nanciacion provenientes del gobierno central se
dirijan efectivamente hacia los grupos mas ne-
cesitados y que sirvan como mecanismo para re-
ducir el grado de desbalance en el desarrollo re-
gional. Esto quiere decir que al disefiarse la ma-
triz de cofinanciacion se debe establecer, en la
medida de lo posible, niveles diferenciales de
cofinanciacién, de forma tal que el resultado fi-
nal de la misma permita la auto-focalizacion en
la asignacién de recursos. -

Asi mismo, en la reglamentacion seria desea-
ble crear mecanismos que permitan la presencia
de representantes regionales en las instancias de
decisién de los Fondos de Cofinanciacion, ya
que el objeto de los mismos es el apoyo al desa-
rrollo de las regiones y son ellas quienes final-
mente se benefician de las inversiones de las
cuales participan financieramente.

89









FES FES FES FES FES FES FES FES FES
FES FES FES FES FES FES FES FES FI

FES FES FES FES FES FES FES FES FES
ES FES FES FES FES FES FES FES FES

FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES
FES FES FES FES FES FES FES FES FI ES FES FES FES FES FES FES FES FES
FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES
FES FES FES FES FES FES FES FES FI ES FES FES FES FES FES FES FES FES
FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES
FES FES FES FES FES FES FES FES Fi ES FES FES FES FES FES FES FES FES
FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES FES

FUNDACION FES

Compania de Financiamiento Comercial

con mucho l_ﬁ[;s

CALI Principal Medellin Tel.: 2660611
Tel.: 822524 - 845933
Norte Tel.: 676288 Barranquilla Tel.: 4502054

Linea 800 Tel.: 9800-38888

Bucaramanga Tel.: 470330

Santa Fe de Bogota

Centro Tel.: 2865183 Pereira Tel.. 342868
Nogal Tel.: 2179888

Santa Barbara Tel.: 6127963 Ibagué Tel.. 637734




Crecimiento del PIB departamental
en Colombia: 1950 - 1989

I. Introduccion

Los estudios sobre los determinantes del creci-
miento econémico en Colombia son relativamente
escasos. En consecuencia, no existe claridad acerca
del tipo de politicas mas idoneas para acelerar la tasa
de crecimiento del producto, lo cual seria altamente
deseable desde el punto de vista del bienestar de la
poblacion’.

La literatura existente en esta materia se concen-
tra, en su gran mayoria, en la identificacion de los
determinantes de la productividad de los factores
(en la industria)®. Trabajos como Echavarria (1990),
Chica (1990), Clavijo (1990) y, recientemente, Tybout

Mauricio Cardenas S.*
Adriana Pontén C.*

(1992) enfatizan el papel de la demanda agregada
como motor de las economias de escala y, por consi-
guiente, dela productividad. En este sentido, el nivel
de utilizacién de la capacidad instalada resulta de-
cisivo paraexplicar el cambio técnico, de maneraque
el crecimientogeneramésproductividad (alaKaldor).

Otro vacio enlaliteratura, que no guardarelacion
con la abundancia de informacién disponible, se
relaciona con los estudios regionales. Conla notable
excepcién de Fields y Schultz (1980), Thoumi (1983)
y Meisel (1992), no existen trabajos que caractericen
las principales tendencias del desarrollo regional
colombiano y expliquen las razones por las cuales
éste ha sido desigual®.

*  Los autores son investigadores de Fedesarrollo y el Departamento Nacional de Planeaci6n, respectivamente. Agradecemos

a Juan Pablo Trujillo y Hernando Zuleta por su colaboraci6n en la recopilacién de la informacién utilizada en este estudio.
Este trabajo se realizé con el apoyo financiero de Fonade-DNP.

Véanse Cardenas (1992) y Gémez (1992) para una cuantificacion de los beneficios del crecimiento en comparacién con los
derivados de la estabilidad econémica.

Algunas excepciones son los trabajos realizados por la Misién de Empleo (1986), Ocampo (1 991) y Fedesarrollo (1991).
Thoumi (1983) realiza un analisis del crecimientoregional y urbano para el periodo 1960-1975 a partir delos datos de Inandes-
DNP (ver més adelante). Su estudio hace énfasis en la economfa politica de la localizacién industrial en Colombia y concluye
que la concentracién espacial de la produccién influye sobre las tasas de crecimiento. Por su parte, Meisel (1992) exploralos
factores que explican el atraso relativo de la region Caribe. Estos trabajos, sin embargo, no aplican métados cuantitativos de
analisis.
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Este trabajo tiene como propésito explorar los
determinantes del proceso de crecimiento econémi-
co en Colombia a partir del anélisis econométrico de
los datos regionales. En particular, el estudio propo-
ne una metodologia diferente a la que tradicional-
mente se ha utilizado en el pais para analizar los
determinantes del crecimiento e identifica tres ca-
racteristicas de dicho proceso que, sin duda, ameritan
nuevas investigaciones. En primer lugar, las tasas de
crecimiento de largo plazo de la economia colom-
biana son modestas en términos internacionales. En
segundo término, existen grandes disparidades en los
ritmos de crecimiento entre regiones al interior del
pais, mads alld de las que las fuerzas de la convergen-
cia podrian explicar?. Por ultimo, la magnitud del ci-
clo econémico regional (i.e., las fluctuaciones entre
periodos en la tasa de crecimiento del PIB departa-
mental) es considerable. De esta manera, el creci-
miento econdmico colombiano, lejos de ser el resul-
tado de fuerzas homogéneas al interior de las diver-
sas entidades territoriales que componen el pafs, es
producto de tendencias disimiles, con gran
heterogeneidad entre departamentos y sub-periodos.

En términos mas concretos, el trabajo busca iden-
tificar aquellos factores que explican los diferencia-
les de crecimiento entre regiones y sub-periodos du-
rante la posguerra. Es decir, se estima la incidencia
que pueden tener diferentes factores econdmicos,
sociales y politicos sobre la dindmica del crecimien-
to econémico en el pais. En este sentido, el trabajo
tiene una clara orientacién hacia las recomendacio-

nes de politica. En particular, se sefialan
aquellas éreas susceptibles de ser afectadas
por la intervencién estatal que pueden ser
decisivas para acelerar el crecimiento de
nuestro pais.

El enfoque tedrico utilizado es consistente
con los nuevos modelos de crecimiento
enddgeno’. El caracter “endégeno” del creci-
miento hace referencia a que, a diferencia del
enfoque neoclasico tradicional (Solow [1956]),
las nuevas teorias consideran el cambio tec-
noldgico como funcién de una amplia gama
de variables econémicas, politicas, sociales y,
aun, culturales. Adicionalmente, los desarro-
llos recientes tienen en cuenta las imperfec-
cionces existentes en ciertos mercados (e.g. in-
vestigacion y desarrollo, crédito externo, ca-
pital humano), asociadas a la presencia de
externalidades o de limitaciones en los siste-
mas juridicos. Desde un punto de vista nor-
mativo, los modelos identifican aquellas areas
donde las politicas estatales pueden aliviar
las fallas del mercado y promover el creci-
miento econémico®. Asimismo, se cuestiona
la existencia de ciertas politicas que, por el
contrario, generan distorsiones y limitan el
proceso de crecimiento.

La nuecva literatura tedrica, asi como los
estudios empiricos correspondientes,’ se ca-
racterizan precisamente por la abundancia de

4 Véase Cardenas, Pontén y Trujillo (1992) para un analisis de la convergencia en el ingreso per capita de los departamentos

colombianos.

5 Despuésdemas dedosdécadas deinactividad, la teoria neoclasica del crecimiento ha experimentado un claro resurgimiento
durante los dltimos cinco afios, Para unasintesis de los principales aportes de este enfoque véase Romer (1991) y Lucas (1986

y 1990).

6 Encontraste, en el modeloneoclasico tradicional cambios en la tasa de ahorro, y porlo tanto en las politicas gubernamentales,
no tienen efectos duraderos sobre el crecimiento del producto per capita.

7 La contraparte empirica de la nuevas teorfas explica de manecra satisfactoria la diversidad observada en las tasas de
crecimiento econémico en muestras de corte transversal entre paises.
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formulaciones acerca de los determinantes del
crecimiento (e implicitamente de la tecnologia).
Para citar s6lo unos cuantos trabajos, dentro de
los determinantes fundamentales del crecimien-
to se encuentran, entre otros, las politicas que
afectan la investigacion y el desarrollo (Romer,
1988 - 1990b), la inversion en capital'fijo (Romer
[1986]), el capital humano (Lucas, 1988; Barro,
1990 - 1991; Becker y Murphy 1989; King y Rebe-
lo, 1990, y Romer, 1990b), el gasto publico (Ba-
rro, 1990), la politica tributaria (King y Rebelo
1990; Jones y Manuelli, 1990); la politica finan-
ciera (Levine, 1990; Greenwood y Jovanovic,
1990), la politica comercial (Helpman y
Grossman, 1991; y Rivera-Batiz y Romer, 1991a,b).
También se consideran variables como la distri-
bucién del ingreso (Alesina, Ozler, Roubini y
Swagel, 1991; Alesina y Rodrik, 1991; Persson y
Tabellini, 1991), e incluso los tipos étnicos (Borjas,
1991), los legados culturales (North, 1989) y la
religion (De Long, 1988).

Asimismo, la inversiéon publica puede moti-
var fuerzas de crecimiento interno que aumen-
ten la productividad de los activos privados (Ba-
rro, 1990), al igual que las politicas que afectan el
precio o la cantidad de la inversion en equipos
(De Long y Summers 1991). Tambi¢n influyen
sobre el desempefio del crecimiento politicas que
distorsionan el mercado (Levine, 1990; y
Greenwood y Jovanovic, 1990), asi como el nivel
del ingreso per-cépita inicial (Barro, 1991).

Este trabajo incorpora algunos de los resul-
tados obtenidos por la literatura empirica recien-
te al andlisis del crecimiento departamental en
Colombia durante el periodo 1950 - 1989. Para
ello, se estiman modelos econométricos en los
que el crecimiento del PIB per cdpita departa-
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mental es explicado por un conjunto amplio de
variables que describen las principales caracte-
risticas estructurales de los departamentos co-
lombianos. Aunque el modelo que subyace a
estas estimaciones es bastante general, permite
identificar algunos de los determinantes mds im-
portantes del crecimiento econémico.

El trabajo se divide en siete secciones. Se
inicia en la segunda seccién con una breve rese-
fia de los principales resultados de la literatura
empirica sobre crecimiento, basada en estimacio-
Alli se
familiariza al lector con las contribuciones y li-
mitaciones de este tipo de ejercicios. En la tercera

nes de corte transversal entre paises.

seccion, se presentan los datos colombianos sobre
los cuales se basa el analisis de este documento.
El resto del trabajo se concentra en los determi-
nantes del crecimiento econémico en Colombia.
La cuarta scccién, describe y caracteriza el
proceso de crecimiento econdmico en los depar-
tamentos colombianos durante el periodo de
posguerra. En particular, se observa que existe
una gran variabilidad en las tasas de crecimiento
para cada departamento entre diferentes déca-
das. Es decir, el comportamiento es relativamente
inestable entre un periodo y otro, de manera que
son muy pocos los departamentos que sistema-
ticamente crecen a tasas altas (o bajas). Por el
contrario, las variables estructurales que se utili-
zan en los ejercicios econométricos (y que han
sido enfatizadas por la literatura reciente) son
altamente estables entre décadas para cada de-
partamento. Por ejemplo, los departamentos con
altas tasas de mortalidad infantil tienden a ser
los mismos década tras década. Esto plantea al-
gunos interrogantes de importancia acerca de
la capacidad de las variables estructurales de
“explicar” el crecimiento econdmico.
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Por su parte, en la quinta seccidn, se estiman los
modelos econométricos con datos departamentales
de corte transversal y se identifican los determi-
nantes mas importantes del crecimiento. Como
la riqueza de la base de datos permite estimar un
namero elevado de regresiones, los resultados se
agrupan en tres grandes categorias. Enla prime-
ra, se presentan las regresiones en las cuales se
toman como variables explicativas los valores
iniciales de los indicadores relevantes (p-e., el
grado de apertura de cada departamento en 1950)
En el segundo grupo, se utilizan los valores pro-
medios de las variables independientes (a lo lar-
go del periodo de andlisis). Por ultimo, se discu-
ten aquellas regresiones en las cuales las varia-
bles independientes estdn medidas como tasas de
crecimiento a lo largo del periodo. La sexta sec-
cion presenta el andlisis de sensibilidad de los
resultados econométricos. El trabajo concluye
con una corta seccion que resume los principales
resultados al tiempo que sintetiza las lecciones de
politica.

II. Literatura empirica sobre creci-
miento

Los trabajos empiricos asociados con las nue-
vas teorias sobre el crecimiento son abundantes
(en una sintesis reciente Levine y Renelt (1991)
citan 41 ensayos). Por lo general, cada trabajo

enfatiza uno u otro determinante del crecimiento
identificado por la literatura teérica como posi-
ble argumento en la funcién de cambio técnico.
En total, los trabajos recientes utilizan aproxima-
damente 50 variables diferentes, muchas de ellas
disponibles en las bases de datos de Summers y
Heston (1988,1991), o en las del Banco Mundial y
el Fondo Monetario Internacional, aptas para
realizar comparaciones internacionales®.

Los trabajos mas citados entre aquellos que
enfatizan variables de politica macroeconémica
son, quizds, Kormendi y Meguire (1985) y Barro
(1991). En el primero se utilizan el PIB per ca-
pita inicial, la tasa de crecimiento de la poblacion,
la relacién inversion/PIB, la tasa de creci-
miento promedio de la relacion gasto publico/
PIB, la tasa de crecimiento del crédito doméstico
(y su desviacion standard), la tasa de crecimiento
promedio de la relacion exportaciones/PIB y
una medida de libertades individuales. Barro
(1991), por su parte, utiliza las tres primeras,
mas la relacién promedio entre consumo del go-
bierno y PIB, una medida de la inversién ini-
cial en capital humano, “dummies” regionales
(paises socialistas, América Latina y Africa al
Sur del Sahara), asi como algunos indicadores
del grado de estabilidad politica. Los resulta-
dos en ambos casos son regresiones con coefi-
cientes  significativos, con el signo correcto y
con un alto poder explicativo (entre 61 y 68% de

8 Lasvariables mas comunes en los 41 estudios resefiados son: Inversién/PIB (33 estudios), PIB per capita inicial (18 estudios),
crecimiento de la poblacién (29 estudios) y una medida de capital humano (e.g., cobertura de la educacion secundaria) en

13 estudios.

Una ecuacién representativa, que resume los resultados de la nueva literatura es la presentada por Levine y Renelt (1992) a
partir de una muestra de 101 paises, durante el periodo 1960-1989:

GYP =-0.83 - 0.35 RGDP60 - 0.38 GN + 3.17 SEC + 17.5 INV
(-0.98) (-2.5) (-1.73) (2.46) (6.53)

R?=0.46; estadisticos t en paréntesis,

donde GYP es el crecimiento del ingreso per capita, RGDP60 es el ingreso real en 1960, GN el crecimiento de la poblacién,
SEC es la cobertura de la educacién secundaria en 1960 e INV es la participacion promedio de la inversién en el PIB.
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la varianza en las tasa de crecimiento entre pai-
ses)’.

En un ejercicio reciente, Levine y Renelt (1992)
extraen las conclusiones mds importantes que se
derivan de esta literatura. Para ello, aplican una
variante de la metodologia de Leamer (1983), de-
nominada andlisis de limites extremos (“extreme
bound analysis”). En términos muy simples, esto
significa tomar la totalidad de variables que han
sido utilizadas en estudios previos y evaluar,
mediante métodos estadisticos, qué tan robus-
tos son los resultados disponibles. La importan-
cia de una determinada variable se considera
“fuerte” si cambios marginales en las demds va-
riables independientes que se incluyen en la
ecuacién, no afectan la significancia estadistica
de la variable bajo andlisis. Resulta interesante
que muy pocas variables parecen pertenecer a
esta categoria. En efecto, la mayoria de variables
que han sido enfatizadas en la literatura empiri-
ca reciente son sensibles a variaciones pequefas
en las demads variables incluidas en los modelos.
Una especificacion ligeramente diferente de la
ecuacion estimada produce cambios radicales en
el signo y la significancia estadistica de los coefi-
cientes.

Segiin los autores, todos los indicadores de
las politicas fiscal, monetaria, comercial y
cambiaria, asi como los indices de estabilidad
politica, propuestos en la literatura no parecen
tener una correlacion robusta con el crecimiento.
En otras palabras, los resultados de los estudios
existentes son “fragiles”, en el sentido de ser
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sensibles a la especificacion del modelo (ya que
de haberse incluido o excluido variables en la
regresion los resultados habrian sido enteramen-
te diferentes). En particular, sélo las relaciones
inversién-crecimiento e inversion-grado de aper-
tura parecen ser s6lidas y confiables.

III. Datos disponibles para los depar-
tamentos

Esta seccion describe los datos utilizados en el
andlisis de los determinantes del crecimiento en
Colombia. La base de datos se presenta en el
apéndice, donde el nombre de cada variable co-
rresponde al prefijo indicado entre paréntesis en
el texto, seguido por el afio correspondiente.

La informacion sobre el PIB departamental
desde 1950 (no existen datos previos) se obtuvo
a partir de la reconstruccion de varias fuentes.
En efecto, las Cuentas Regionales de Colombia
(anuales) estan disponibles de una manera siste-
matica solo desde 1980 (DANE, 1991a,b). Existe,
ademas, informacién anual para el periodo 1960-
1975 elaborada por Inandes para Fonade y el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP,
1977). Esta fuente contiene datos para 22 depar-
tamentos, Bogotd y los Territorios Nacionales e
incluye informacién parcial para el afio de 1950
(cuya fuente no se hace explicita)’. Los datos so-
bre poblacion departamental y la composicion
sectorial del producto (disponible desde 1960)
provienen de las mismas fuentes. En este ultimo
caso, se consideran como posibles determinantes

9 Sin embargo, Levine y Renelt (1992) muestran como al estimar una ecuacion que contiene la unién de ambos conjuntos de

regresores los resultados no se mantienen.

10 El estudio completo consta de 25 volimenes, uno para cada entidad territorial y uno metodolégico (Véase Inandes, 1977).
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del crecimiento las participaciones de la agricul-
tura (AG), Industria (IND) y Mineria (MIN) en el
PIB departamental'.

Las demas variables explicativas utilizadas se
clasifican en cuatro grandes grupos: a. inversion
en capital humano; b. comercio internacional; c.
migracion; d. criminalidad; e. estabilidad y par-
ticipacion politica.

A. Capital humano

Este grupo de variables incluye la tasa de analfa-
betismo para la poblacion mayor a 7 afios (ANF)
(1951, 1964, 1985) y para la poblacién mayor a 5
anos (ANFM5) (1973, 1985), calculadas a partir
de los censos de poblacion de los afios corres-
pondientes. También se utilizan las tasas de co-
bertura bruta de la educacion primaria (PR), de-
finida como el total de alumnos matriculados so-
bre la poblacion entre 7 y 14 afios (disponibles
para 1950 y 1960-1975 a partir de los Anuarios
Generales de Estadistica de la Contraloria Gene-
ral de la Republica y para el periodo 1975-1990 a
partir de cifras del Ministerio de Educacién'?). Las
tasas brutas de cobertura de la educacién secun-
daria (SC), definidas de igual manera para la po-
blacion entre 12 y 17 afios se obtuvieron de la
misma fuente (1950, 1960, 1968 y 1969 segun
DANE y 1970-1990 seguin el Ministerio de Edu-
cacion).

Otro indicador de capital humano relevante
es el nimero promedio de afios de escolaridad
de la poblaciéon mayor de 5 afos (ESC), cuyo
calculo, basado en los censos de poblacién, re-
quiere de algunos supuestos'. Por dltimo, tam-
bién se incluye la tasa de mortalidad infantil
(TMI), definida como el niamero de nifios muertos
menores de 5 afios por mil habitantes en ese ran-
go de edad. La fuente en este caso son los Repor-
tes Anuales de Defunciones del Dane.

B. Comercio internacional

Para cvaluar el efecto del comercio interna-
cional sobre el crecimiento se construyeron algu-
nos indicadores del grado de apertura externa
para cada departamento en cinco puntos en el
tiempo (1950, 1960, 1970, 1980 y 1989). Estos
indicadores corresponden a la participacién de
las exportaciones e importaciones totales en el
PIB departamental (CX y CM, respectivamente).
Para 1980 y 1989 la cifra de exportaciones se re-
fiere a exportaciones menores (CXM), mientras
que para el calculo del coeficiente en aquellos
departamentos que no existian en 1950 y 1960 se
supone que la participacion observada en 1970
en las exportaciones del antiguo departamento
se mantiene hacia atras'. Con relacion al coefi-
ciente de importaciones el dato de 1989 se refiere
a importaciones no petroleras (CMN) (se utiliza
la misma metodologia para calcular el coeficien-

11 En el apéndice estadistico Y denota el logaritmo del PIB real per capita y CR la tasa de crecimiento anual promedio.
12 Estas dos fuentes son incompatibles pues presentan diferencias dificiles de reconciliar para 1975. Se opté por aplicar ala serie
de los Anuarios las tasas de crecimiento segiin los datos del Ministerio de Educacion. Los datos de poblacidn se obtuvieron

a partir de los censos de poblacion.

13 Por ejemplo, se supone que el niimero de afos cursados de primaria y secundaria incompleta es igual al promedio de afios
cursados en cada nivel en 1964. Los datos de educacion superior para 1973 suponen que aquellos individuos que se clasifican
entre 0y 4 afos, cursan en realidad 3, mientras que los que reportan 5 0o mas, cursan en promedio 6 afos. Para 1985 se supone
que el rango 0-3 afios cursa en promedio 2 anos, y mas de 4 equivale a 6 afios en promedio. Para los que no se posee
informacién sobre el nivel se supuso que cursaban 3 aiios en 1973 y 4 afios en 1985.

14 Sin embargo, para Caldas, Quindio y Risaralda el dato de 1970 resulta poco confiable por lo que se opté por utilizar el
coeficiente del Viejo Caldas en 1950, 1960 y 1970 para los tres departamentos.
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te en los departamentos creados después de 1960).

También se utilizan los coeficientes de comer-
cio total (exportaciones masimportaciones), CMT,
y de comercio neto (exportaciones menosimporta-
ciones), CMNT. Las fuentes en este caso son los
Anuarios Generales de Estadistica (para 1950 y
1960) y los Anuarios de Comercio Exterior (para
los datos de 1970, 1980 y 1989).

C. Migracion

Buena parte de los estudios sobre crecimiento
utilizan, con relativo éxito, la tasa de crecimiento
de la poblacién como determinante del crecimien-
to del producto per cdpita. En este trabajo, ade-
mas de esta variable demografica, se incluyen las
tasas netas de inmigracion interdepartamental,
construidas a partir de los censos de poblacion y
definidas de acuerdo a la metodologia descrita en
Cardenas, Ponton y Trujillo (1992).

D. Criminalidad

A partir del Informe de Criminalidad elaborado
por la Policia Nacional (1990) es posible cons-
truir un vector de variables para cada departa-
mento que capte el nivel de violencia, inestabili-
dad social, y defensa de los derechos de propie-
dad individual. Todas las variables se expresan
como indicadores por 10.000 habitantes y estan
disponibles quinquenalmente para el periodo
1960-1990. Como posibles variables relevantes
para explicar las diferencias en el crecimiento
del producto departamental se utilizan el nimero
de asesinatos (ASS) reportados, el nimero de
hurtos denunciados (HU) y el nivel global de
criminalidad (CRIM), para los afios sclecciona-
dos.
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E. Estabilidad y participacién politica

Como indicador de estabilidad politica se utilizé
el nimero de cambios en el gobierno departa-
mental en un periodo determinado (GOBIt-T,t] =
numero de gobernadores entre los afos t-T y t).
Los datos fueron calculados a partir de los lista-
dos de gobernadores, desde 1948, suministrados
por el ministerio de Gobierno. Entre mayor nu-
mero de gobernadores en el periodo, mayor
inestabilidad politica y, presumiblemente, menor
crecimiento.

La participacion electoral se defini6 como el
nimero de votos en las elecciones presidenciales
como porcentaje del nimero de cédulas registra-
das (para cada departamento). La fuente en este
caso es la Estadistica de la Registraduria Nacio-
nal del Estado Civil.

F. Otras variables

La base de datos incluye también los coeficientes
de Gini y de Theil que miden la concentracion
del ingreso. Estos coeficientes, sin embargo, sélo
estan disponibles para las 13 ciudades principa-
les del pais en tres puntos en el tiempo (1984-85,
1988 y 1990). La fuente en este caso es el Dane.
Asimismo, se cuenta con informacién sobre el
total de la cartera bancaria para las capitales de
departamento (1976, 1980 y 1991).

IV. Principales indicadores socio-eco-
némicos
En esta seccion se presenta un primer analisis de

la informacién departamental para Colombia.
Los resultados indican que, al igual de lo que
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ocurre a nivel internacional, las tasas de creci-
miento promedio son altamente inestables entre
una década y otra, mientras que las caracteristicas
que enfatizan los modelos de crecimiento
endogeno tienden a ser muy persistentes para
cada departamento entre diferentes sub-periodos.

Estos resultados son consistentes con las con-
clusiones de Easterly, Kremer, Pritchet y Sum-
mers (1992), quienes muestran como para un
grupo de 101 paises durante el periodo 1960-1988
lo normal es que una fase de alto crecimiento en
un pais sea seguida por una de lento crecimien-
to'. Este comportamiento indica que es conve-
niente introducir en las regresiones de creci-
miento algunos choques temporales que estén
relacionados con las fluctuaciones econdémicas.
En otras palabras, en las especificaciones basa-
das en modelos en los que los tinicos regresores
son las variables estructurales, es probable que
los errores no sigan una trayectoria aleatoria.

A. Crecimiento del PIB per capita

El cuadro 1 muestra el crecimiento del PIB per
capita departamental para cada década desde 1950
hasta 1989 y para los periodos completos 1950-89
y 1960-89. Los departamentos aparecen ordena-
dos de acuerdo a su posicion relativa dentro del
conjunto. Por lo general, esta posicion cambia a
través del tiempo, lo cual refleja que los departa-
mentos que lideran el crecimiento (al igual que
los que estén rezagados) no siempre son los mis-
mos. En lo que constituye una excepcion intere-

sante, Cundinamarca logra mantenerse en el
cuartil superior (i.e., dentro del 25% con tasas
mas altas) durante todo el periodo, pese a que su
crecimiento oscila entre 2.57% y 5.11% (promedio
anual por década). Lo contrario ocurre en Quindio
cuyo comportamiento ciclico lo lleva de tasas
negativas (-1.17% en 1950-60 y -1.27% en 1980-89)
a tasasde 10.7% en 1970-80. Esa erronea situacion
también se observa en la Guajira, asi como en las
intendencias y comisarias.

Las pruebas formales de baja persistencia del
crecimiento econdmico se muestran en el cuadro
2. Alli se observa que la correlacion entre las tasas
de crecimiento anual del PIB per cépita (para
cada departamento) entre décadas es muy baja e
incluso negativa'®. Mds aun, la correlacién dis-
minuye cuando se excluyen los pocos departa-
mentos con crecimiento extremo en ambos perio-
dos, excepcion hecha de la comparacién entre
los aios 70 y 80, cuando el grado de persistencia
es sustancialmente mayor. Esto demuestra que
en general el crecimiento de los departamentos
es inestable.

Para reforzar este punto se estimaron regre-
siones donde las variables dependiente e inde-
pendiente son el crecimiento econdémico en dos
décadas consecutivas. Como se aprecia en el ter-
cer renglén del cuadro 2, las regresiones arrojan
un R? bajo (0.014, 0.048 y 0.029). Adicionalmente,
se estimaron regresiones de (p) la posicion re-
lativa del departamento frente a su valor rezaga-
do, i.e.

15 En particular, encuentran que Unicamente Botswana, China, Hong Kong, Japén, Corea, Singapur y Tailandia mantienen su
crecimiento exitoso en dos periodos consecutivos (1960-73 y 1974-88). Desde un punto de vista econométrico esto es
importante ya que los resultados de las regresiones de corte transversal son altamente sensibles a lainclusion de estos paises.

16 Es interesante que estas correlaciones son mas bajas a las encontradas por Easterly et al. (1992) para 98 paises (0.212 entre

los 60y 70 y 0.313 entre los 70 y 80)
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Cuadro 1
CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITA DEPARTAMENTAL
ORDENAMIENTO DE MAYOR A MENOR

Tasas de Crecimiento del PIB per capita departamental

1950-1960 1960-1970 1970-1980 1980-1989 1950-1989 1960-1989
Crec. Posic. Crec. Posic. Crec. Posic. Crec. Posic. Crec. Posic. Crec. Posic.

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Guajira 7.59 1 2.37 7 1.03 21 11.96 1 558 1 4.89 2
Coérdoba 5.87 2 0.44 21 1.38 20 1.99 9 243 9 1.25 18
Cundinamarca 5.07 3 2.57 4 5.11 5 3.41 40 406 3 3.71 4
Boyaca 4.86 4 -0.10 23 532 3 1.00 15 282 5 211 11
Narifio 4.32 5 0.89 18 250 12 2.39 7 253 8 191 14
Huila 4.22 6 1.93 9 384 8 096 16 278 6 229 10
Choco 3.85 7 0.61 19 736 2 4.53 3 4.08 2 4.15 3
Tolima 3.48 8 2.49 6 255 11 1.04 14 2.43 10 206 12
Sucre 2.71 9 2.79 2 -028 23 1.04 13 1.58 14 1.19 19
Valle 250 10 1.83 11 2.75 10 118 12 2.09 12 194 13
Bolivar 234 11 0.90 17 1.54 17 -0.01 22 1.22 18 084 21
Santander 231 12 2.58 3 309 9 2.61 5 265 7 2.77 7
Norte de Santander 1.88 13 -0.16 24 244 13 082 17 1.26 17 1.04 20
Meta 020 14 1.82 12 237 14 1.31 10 143 16 1.85 1
Magdalena 0.03 15 1.85 10 -0.10 22 0.71 18 0.62 22 08 22
Antioquia -017 16 2.56 5 410 7 0.61 19 1.81 13 2.49 8
Bogota D.E. -1.09 17 1.60 13 198 16 0.48 20 0.75 21 1.38 17
Intendencias -1.12 18 9.34 1 212 15 4.82 2 3.76 4 5.45 1
Caldas -1.32 19 0.97 16 1.53 18 2.22 8 0.81 20 155 16
Cesar -1.37 20 1.11 15 -0.76 24 112 24 -052 24 023 24
Quindio -1.67 21 0.27 22 1072 1 -127 25 210 11 3.39 5
Atlantico 200 22 1.59 14 1.38 19 -1.11 23 -0.01 23 0.68 23
Risaralda 254 23 1.98 8 415 6 2.47 6 149 15 2.88 6
Cauca 293 24 0.52 20 514 4 1.21 11 098 19 2.33 9
Caqueta nd 25 nd 25 nd 25 0.29 21 nd 25 nd 25
Promedio 1.54 1.78 2.97 1.80 2.03 2.20
Desv. Est. 2.91 1.80 2.48 2.60 1.37 1.34
Dispersién normal 1.89 1.01 0.83 1.45 0.68 0.61
(Desv. Est./Prom)
Crecimiento Maximo 7.59 9.34 10.72 11.96 5.58 5.45
Crecimiento Minimo  -2.93 -0.16 -0.76 -1.27 -0.52 -0.23
Cuartil Superior 4.22 2.49 4.15 2.87 2.78 2.88
Cuartil Inferior -1.32 0.61 1.38 0.61 0.98 1.19

Fuente: Estadisticas Regionales de Colombia. Boletines de Estadistica Dane.
Nota:  Departamentos que se mantienen persistentemente en cl cuartil superior: Cundinamarca.
Departamentos que se mantienen persistentemente en el cuartil inferior: Quindio, Cesar y Atlantico.
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Cuadro 2

CORRRELACIONES DE LAS TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB REAL PER CAPITA

1950-60 v.s 1960-70

1960-70 v.s 1970-80 1970-80 v.s 1980-89

Correlacién simple!
Correlacién Simple excluyendo 2

R23

Regresiones para dispociones o rangos:

Coeficientes de Posicién 4
R2 Regresién posiciones
Correlaciones entre posiciones

Correlacion Crecimiento PIB Total

Correlacion Crecimiento Poblacion

-0.120
-0.070
0.014
0.770
0.003
0.057
0.192

0.922

-0.220 -0.060
-0.160 0.630
0.048 0.029
0.720 0.810
0.032 0.022
-0.181 0.150
-0.174 -0.064
0.833 0.662

—

Correlacién simple entre las tasas de crecimiento de las respectivas décadas

2 Seexcluyenlos departamentos con crecimientos extremos en alguno delos periodos. Ver Cuadro 1.si se quiere
observar cudles son los departamentos con crecimientos extremos
3 EIR2delaregresion g(t) = b g(t-1), donde g son las tasas de de crecimiento y b es el coeficiente y t corresponde

a la década corriente y t-1 a la década pasada.

4  Esel coeficiente de la regresién p(t)= ¢ p(t-1), donde p es la posicion relativa del departamento, cel coeficiente
de posicidn y t corresponde a la década corriente y t-1 a la década pasada.
Estima cudl podria ser el rango futuro teniendo en cuenta el rango pasado.

P.=YP, *§ 8V

donde y es el coeficiente de posicion. El valor
estimado de este coeficiente es de 0.77 en la
comparacion de las dos primeras décadas, 0.72
entre la segunda y tercera y 0.81 entre la ter-
cera y cuarta. Aunque el t estadistico de estas
regresiones es significativo, sus R? son muy ba-
jos (0.003, 0.032 y 0.022, respectivamente) y
los errores estan altamente correlacionados con la

variable dependiente. Por su parte, los coefi-
cientes de correlacion entre las posiciones relativas
(0.057,-0.181 y 0.15, respectivamente) constatan la
inestabilidad en el grupo de departamentos que
lideran el crecimiento'”. Por ultimo, las correlacio-
nes entre las tasas de crecimiento por quinquenio
son bajas e incluso negativas con R? altos (cuadro
3), lo que indica que periodos de auge son, en
promedio, seguidos por periodos de menor creci-
miento.

17 La parte inferior del cuadro 2 separa el crecimiento del PIB del de la poblacion y muestra las correlaciones respectivas. Los
resultados confirman que la inestabilidad de las tasas de crecimiento del PIB real per capita viene dada por las fluctuaciones
en el crecimiento del PIB y no por los cambios en las tasas de crecimiento de la poblacién, que son mucho mas estables.
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Cuadro 3
CORRELACIONES DE LAS TASAS DE CRECIMIENTO
ANUALES PARA CADA QUINQUENIO

1960-64 1965-69 1970-74 1970-74 1980-84
V.S. V.S, V.S. V.S.
1965-1969 1970-1974 1975-80 1980-84 1985-89
Correlacién Simple ! 0.082 -0.440 -0.330 0.880
R2? 0.007 0.190 0.100 0.048

1 Correlacién simple entre las tasas de crecimiento de los respectivos quinquenios
2 El1R2 de la regresion g(t) = b g(t-1), donde g son las tasas de crecimiento y b es el coeficiente.

B. Crecimiento por sectores productivos

Esta seccién analiza el comportamiento del creci-
miento de los cuatro sectores principales (agricul-
tura, industria, mineria y comercio), con el objeto
de identificar aquellos sectores responsables de la
baja persistencia en el crecimiento del producto a
nivel agregado.

El cuadro 4 muestra las correlaciones en el
crecimiento entre décadas sucesivas por sector
de la actividad econémica. Es interesante que la
gran mayoria de los coeficientes son negativos,
lo que sugiere la presencia de fuertes oscilacio-
nes en el comportamiento sectorial entre déca-
das. Es decir, de manera general los sectores
econdmicos le otorgan una baja persistencia a las
tasas de crecimiento del PIB per capita agregado.
La tnica excepcidn es, quizds, el sector agricola
en las tdltimas dos décadas que muestra una rela-
tiva estabilidad en sus tasas de crecimiento.

La parte inferior del mismo cuadro muestra
las correlaciones intersectoriales. Llama la aten-
cién la baja correlacién entre la agricultura y los
demas sectores para las tres décadas estudiadas,

lo cual refleja la ausencia de encadenamientos
significativos en este sector. La correlacion entre
industria y mineria es alta durante los afios 60,
pero se torna baja e incluso negativa en las déca-
das posteriores. Este resultado sugiere que en
los dltimos afios las grandes expansiones mine-
ras han tenido muy pocos efectos positivos sobre
el desarrollo industrial. Como es de esperarse, la
relacion entre la industria y el comercio es positi-
va y significativa. Por tltimo, la relacién entre
mineria y comercio también es positiva, aunque
la magnitud de los coeficientes de correlacion es
menor que en el caso anterior.

En conclusién, los departamentos con una
elevada tasa de crecimiento en un periodo tienen
una alta probabilidad de experimentar una
desaceleracion en el periodo siguiente. Esto es
cierto tanto a nivel agregado como para cada
sector en particular. De esta manera, las diferen-
cias en las tasas de crecimiento entre departa-
mentos no persisten en el largo plazo. Cuando
la persistencia es baja lo dominante es la variacién
aleatoria, probablemente afectada por choques
temporales que implican una fuerte reversion
hacia la media.
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Cuadro 4
CORRELACIONES DE LAS TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO

1960-70 v.s. 1970-80

Agricultura -0.47
Industria -0.61
Mineria -0.03
Comercio 0.14
1960-70
Agricultura. Industria 0.06
Agricultura. Mineria 0.14
Agricultura. Comercio 0.16
Industria. Mineria 0.57
Industria. Comercio 0.55
Mineria. Comercio 0.57

Entre Décadas

1970-80 v.s. 1980-89 1960-70 v.s. 1980-89

0.40 -0.21
-0.08 0.08
-0.10 0.10
-0.14 0.39

Entre Sectores

1970-80 1980-89
-0.36 -0.12
0.05 -0.10
-0.02 0.52
-0.16 0.05
0.28 0.16
0.04 0.17

Suponer que la persistencia es alta general-
mente lleva a una sobrestimacién de las perspec-
tivas de los departamentos (o paises) que ticnen
un buen desempefio y una subestimacion de
aquellos cuyo crecimiento no es tan bueno. Esto
afecta las proyecciones hacia el futuro y la rela-
cion que se establece con las variables estructu-
rales.

C. Caracteristicas estructurales

La baja persistencia en el crecimiento del PIB per
capita podria explicarse facilmente si el grado de
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persistencia de las caracteristicas estructurales es
también bajo. Sin embargo, tal y como se obser-
va en el cuadro 5, ocurre exactamente lo contra-
rio. En efecto, las caracteristicas de los departa-
mentos son mas persistentes que las de las tasas
de crecimiento (la persistencia se calcula para
cuatro décadas con una muestra estandarizada
de 24 departamentos hasta los afios setenta y 25
para los ochenta).

Por ejemplo, variables como el PIB per-capita
al iniciar la década, la cobertura bruta de la edu-
cacion secundaria, la tasa de analfabetismo, los
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Cuadro 5
PERSISTENCIA DE LAS CARACTERISTICAS DEPARTAMENTALES
1950 v.s. 1960 1960 v.s. 1970 1970 v.s. 1980 1980 v.s. 1989

PIB per capita 0.84 0.88 0.76 0.77
Participaciones PIB Sectorial

Agricultura / PIB 0.88 0.77 0.91

Industria / PIB 0.95 0.74 0.96

Mineria / PIB 0.43 0.37 0.94
Indicadores Comercio Exterior

Export/PIB Deptal. 0.93 0.92 -0.14 0.16

Import/PIB Deptal. 0.75 0.88 0.95 0.72

Exp-Imp/PIB Deptal. 0.85 0.87 -0.10 0.49

Exp+Imp/PIB Deptal. 0.84 0.94 0.20 0.39
# Gobernadores por periodo 0.38 0.002 0.04 0.03
# Asesinatos por periodo na 0.64 0.66 0.35
# Hurtos por periodo na 0.25 0.35 0.19
# Crimenes por periodo na 0.86 0.73 0.70
Tasa de mortalidad infantil na 0.42 0.24 0.35
Cobertura bdsica primaria 0.065 0.40 0.10 0.37
Cobertura basica secundaria 0.87 0.71 0.84 0.91

1951 v.s. 1964 1964 v.s. 1973 1973 v.s. 1985

Tasa de analfabetismo * 0.76 0.97 0.92
Afios de escolaridad 0.95 0.96

1951/64 v.s. 1964/73

Tasa Neta de Inmigracién -0.0004
Distribucién del Ingreso 1984-85 v.s. 1988 1988 v.s. 1989
Indice de Theil 0.86 0.47
Indice de Gini 0.76 0.97

1962 v.s. 1970 1970 v.s. 1982 1982 v.s. 1990
Participacién electoral -0.56 -0.57 0.27

* Como porcentaje de la poblacién mayor a 7 afios (1951 y 1964) y mayor a 5 afios (1973-1985).
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anos de escolaridad promedio de la poblacion, la
distribucion del ingreso, la composicién sectorial
de la produccién y los indices de comercio exte-
rior, muestran gran persistencia entre décadas.
Sin embargo, existen también algunas caracteris-
ticas con baja persistencia, tales como el niimero
de gobernadores por periodo (un indicador de
inestabilidad politica), la participacion electoral,
la cobertura de la educacién primaria, el numero
de hurtos por periodo (uno de los delitos mas
comunes contra el patrimonio econémico) y las
migraciones netas interdepartamentales.

Segun estos resultados, los departamentos con
muchos cambios de gobernadores no siempre son
los mismos. Las agresiones al patrimonio econd-
mico realizadas por atraco o robo no siempre se
concentran en la misma zona y, adicionalmente,
entre censo y censo diez de los veinticuatro de-
partamentos cambian de ser expulsores (recep-
tores) netos a ser receptores (expulsores) netos
de poblacion’®.

Resulta particularmente interesante que el
patrén de la cobertura de la educaciéon primaria
sea cambiante ya que es evidente que existen de-
partamentos que en ciertas ¢pocas inyectan gasto
en educacion primaria, con lo que logran modifi-
car su posicién relativa en el concierto nacional.

Como se aprecia en el cuadro 6, que ordena
los departamentos en forma descendente segin
el nivel de educacién primaria, las posiciones re-
lativas cambian radicalmente de una década a
otra. En otras palabras, el nivel educativo en
- 1950 no es un buen predictor del crecimiento de

la tasa de cobertura durante el periodo bajo ana-
lisis. En efecto, los coeficientes (y el R?) en una
regresion entre estas dos variables no son signi-
ficativos™.

V. Crecimiento departamental en
Colombia: 1950-1989

Esta seccién utiliza la metodologia que ha sido
aplicada en los estudios de corte transversal en-
tre paises para el analisis de los datos regionales
colombianos. Segtn Fischer (1991), es posible
interpretar de dos formas las regresiones donde
el crecimiento del producto per capita es expli-
cado por el tipo de indicadores mencionados en
las secciones anteriores.

En primer lugar, pueden corresponder a las
primeras diferencias (en el tiempo) de una fun-
cién de produccién, cuya forma general puede
escribirse como:

Y,= FIA.a() K, b()H] @

donde A es un factor global de eficiencia
(cuya definiciéon es mas amplia que la tecnolo-
gia); Ky H son capital fisico y humano respecti-
vamente; a( ) y b( ) son factores de eficiencia.
Diferenciando la ecuacién anterior se obtiene:

Y ALK BeH g
y - WA TG OTNG g

donde n, es la elasticidad con respecto al argu-
mento respectivo. En este sentido, la inversion

18 Eneltrabajode Cardenas, Pontén y Trujillo (1992) se analiza cuales son las variables que afectan los movimientos migratorios
interdepartamentales de personas en Colombia y por qué algunos departamentos pasan de ser atractores a ser expulsores.
19 Este resultado también es cierto cuando la variable en cuestion es el grado de escolaridad promedio de la poblacién.
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Cuadro 6
TASAS DE COBERTURA DE EDUCACION PRIMARIA
Y POSICION RELATIVA DE MAYOR A MENOR

1950 1960 1970 1980 1990
Tasa Pos.rel. Tasa Pos.rel. Tasa Pos.rel. Tasa Pos.rel. Tasa Pos.rel.
Antioquia 49.24 1 50.60 11 77 .51 3 87.39 12 104.40 5
Bogot4, D.E. 44.30 2 64.73 2 92.26 1 87.14 13 81.14 17
Risaralda 38.43 3 54.31 4 75.29 5 94.02 6 103.76 4
Norte de Santander 38.15 4 49.88 12 64.32 18 78.57 20 84.87 14
Boyaca 37.77 5 4543 20 64.80 17 80.38 17 99.73 6
Valle del Cauca 36.89 6 51.39 9 70.63 11 78.66 19 8297 15
Caldas 36.21 7 53.46 5 74.59 7 93.08 8 105.00 3
Narifio 3591 8 47.04 16 57.51 24 62.02 25 70.58 18
Cauca 35.88 9 48.66 15 66.48 16 86.36 15 85.10 13
Huila 35.76 10 50.70 10 77.29 4 81.53 16 65.10 24
Quindio 35.65 11 53.25 6 74.61 6 101.35 3 124.95 2
Intendencias + Comisarias 34.71 12 46.81 18 60.18 23 127.09 1 86.18 11
Santander 34.37 13 51.40 7 72.37 9 93.38 7 94.75 9
Cesar 34.24 14 34.15 23 60.39 22 66.9 24 66.31 22
Meta 33.24 15 49.76 13 82.86 2 88.72 10 65.21 23
Tolima 31.98 16 51.39 8 69.42 12 89.83 9 98.50 7
Atlantico 29.62 17 46.39 19 73.81 8 75.53 21 82.73 16
Cérdoba 28.35 18 43.29 22 56.69 25 74.32 22 68.49 19
Bolivar 27.89 19 47.03 17 68.94 13 69.75 23 67.23 21
Caqueta 26.74 20 24.35 25 63.34 19 106.18 2 85.95 12
Magdalena 25.90 21 31.73 24 66.62 15 79.35 18 59.26 25
Cundinamarca 25.53 22 56.07 3 68.55 14 86.88 14 94.25 10
Chocéd 25.48 23 49.35 14 60.90 21 99.31 4 95.87 8
Sucre 24 .26 24 45.32 21 71.61 10 94.77 5 67.95 20
La Guajira 15.60 25 73.50 1 63.02 20 88.05 11 155.67 1

apareceria como una “proxy” de K, el creci-
miento de la poblacién (fuerza de trabajo) como
una “proxy” de H, y el grado de escolaridad
o cobertura de la educacion como una “proxy”
deb.

En un trabajo reciente, de Gregorio (1992)
realiza un ejercicio de descomposicion de las
fuentes del crecimiento para varios paises lati-

noamericanos y encuentra que en el caso colom-
biano un 23% del crecimiento econémico duran-
te el periodo 1950-1985 es atribuible a cambios
en la productividad de los factores (captada por
los pardmetros a, b y A en la ecuacién anterior)®.
El presente constituye un esfuerzo por encontrar
los determinantes del cambio tecnolégico en el
pais, a partir de informacién a nivel departa-
mental.

20 El analisis también muestra que la contribucion relativa de la productividad es mayor en aquellos paises con tasas de
crecimiento mas altas. Esto también es cierto para todos los paises durante el periodo de mayor crecimiento (i.e., 1950-1970).
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Para evitar el problema de variables omiti-
das, se trata de incluir el mayor nimero de va-
riables posibles en cada regresion. En particular,
se busca que cada regresién incluya una variable
que capte el efecto de cada uno de los determi-
nantes del crecimiento identificados por la litera-
tura tedrica. Asi, las variables utilizadas son
“proxies” de los niveles educativos y de salud,
de la composicién sectorial del producto, la esta-
bilidad y participacién politica, la delincuencia
(violaciones que atentan contra el patrimonio),
las migraciones y el grado de apertura.

Mas concretamente, las regresiones estimadas
tienen la siguiente forma lineal general:

Yire = a+BX+yZ +p, 4)

donde i denota el departamento, T el periodo
final, t el periodo inicial de la muestra, y esla tasa
de crecimiento del PIB per capita definida como
1/T [In Y(T) - In Y(t)], X y Z son las matrices de
variables explicativas y a corresponde a un
parametro comun entre departamentos. El in-
tervalo muestral considerado abarca desde 1950
hasta 1989 y como ejercicio comparativo se estu-
dia el periodo 1960-89 ya que los datos departa-
mentales del PIB per capita en 1950 pueden pre-
sentar algunas sobre o subestimaciones?. En to-
dos los casos los errores (i) se calculan median-
te el procedimiento de White (1980) con el fin de
corregir problemas de heterocedasticidad que
frecuentemente presentan los datos de corte
transversal. La normalidad de los errores corre-

gidos se evaliia mediante la prueba de Jarque-
Bera.

Con relacién a las variables explicativas, la
matriz X contiene aquellas variables que siempre
normales son incluidas en las regresiones, mien-
tras que Z abarca un conjunto de variables cuya
significancia estadistica no siempre es alta, pese
a haber sido identificadas en estudios tedricos
como potencialmente importantes en la determi-
nacion del crecimiento. Para este ultimo grupo
de variables, pequefios cambios en el conjunto
de informacién condicional (i.e. la decisién de
incluir o excluir una variable en la especificacién
del modelo) pueden tener efectos dramaticos so-
bre su significancia estadistica.

En todas las regresiones la matriz X esta com-
puesta por el ingreso per cdpita al iniciar el perio-
do y una “proxy” de la inversion en capital hu-
mano. La premisa, corroborada por los resulta-
dos econométricos, es que éstas son variables
imprescindibles en la explicacién del crecimien-
to. Su significancia es, por lo general, alta y ro-
busta a cambios en el conjunto de variables esco-
gidas en la matriz Z.

A. Tasas de crecimiento

El cuadro 7 recoge las mejores regresiones cuan-
do la variables explicativas se expresan como ta-
sas de crecimiento” promedio durante el perio-
do 1950-19892. Es importante reconocer, sin em-
bargo, que en estas regresiones los problemas de

21 Algunas explicaciones de por qué los datos de 1950 presentan problemas se encuentran en Thoumi (1983), Sapoznikow, et

al. (1979), Meisel (1992) y Cardenas, Pontén y Truijillo (1992).

22 Eldocumento original presenta los ejercicios realizados con niveles al comienzo del periodo y con niveles durante el periodo.
El sector interesado encontrara estos resultados en Cardenas y Pontén, “Caracteristicas y determinantes...”, Fedesarrollo

1992, mimeo.

23 En la mayoria de los casos se utiliza el cambio absoluto en el indicador dividido por el niimero de afios. Véase el apéndice

para la definicién de cada variable.
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Cuadro 7
VARIABLE DEPENDIENTE: TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB REAL PER CAPITA 1950-1989
VARIABLES INDEPENDIENTES: TASAS DE CRECIMIENTO DURANTE EL PERIODO

CRECIMIENTO DEL PIB DEPARTAMENTAL

Ecuacion # 1 2 3 4 5 6
Constante 17.9895 19.0345 16.1500 20.4824 20.8170 25.3814

6.04904** 3.39854** 12.1364** 5.82810** 6.17447** 5.81371**
PIB per capita 1950 -1.96460 -2.06253

-5.68359** -14.7335**
PIB per capita 1960 -2.08283 -2.60716 -2.65892 -3.14738
-3.46812** -6.50327** -6.81355%* -6.52530**

Cobertura primaria 0.737774
1950-1990 3.41310**
Cobertura primaria 0.689019
1960-1990 1.76674*
Cobertura secundaria 0.712549
1950-1990 1.47638
Cobertura secundaria 1.07340
1960-1990 1.98175%
Nivel de Escolaridad 47.9032 60.2010 59.4491 0.193143
1964-1985 10.0400** 8.80483** 7.73072** 2.06390*
Tasa de asesinatos 1.65703
1960-1990 3.16117**
Migracién Neta 0.193143
Intercensal 1951-73 2.0639*
Tasa de mortalidad -0.373124
infantil 1960-1980 -1.92925*
R2 0.773735 0.548451 0.864062 0.720400 0.752381 0.78645
Test Herosc. White 2.73612* 5.58719** 3.59734* 4.17821** 9.59241** 8.62973**
Numero de observaciones 24 24 24 24 24 24
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endogeneidad entre las variables independientes
y dependiente se acentdan.

En la ecuacién 1 se aprecia como el crecimien-
to en la tasa de cobertura de la educacién prima-
ria tiene una alta correlacién positiva con el cre-
cimiento econémico (algo similar ocurre con la
educacion secundaria pero con menor signi-
ficancia estadistica). En la ecuacién 2, que re-
produce a la ecuacién anterior para el periodo
muestral que se inicia en 1960, sugiere que los
dos niveles de educacién son importantes para
el crecimiento. Todo lo demds constante, un
aumento de un punto porcentual en la tasa de
crecimiento anual de la tasa de cobertura de la
educacién primaria (secundaria), es decir un es-
tudiante més por afio (por cien en edad escolar),
acelera el crecimiento del PIB en un 0.69 (1.0)
puntos porcentuales por afio.

La ecuacién 3 capta, por su parte, una fuerte
relacion positiva entre el crecimiento en el grado
de escolaridad y el crecimiento econémico. La
ecuacion 4 estima esta relacién para el periodo
que se inicia en 1960.

Cuando a esta dltima regresion se le afiade
el crecimiento en el indice de asesinatos (ecuacion
5), los resultados se mantienen y se encuentra
una correlacion positiva entre el aumento en la
incidencia de este tipo de delitos y el crecimien-
to econémico. Por dltimo, la ecuacién 6 mues-
tra que el crecimiento en las migraciones interde-
partamentales afecta positivamente el crecimien-
to, mientras que lo contrario es cierto para la
tasa de mortalidad infantil. Todo lo demds cons-
tante, un aumento de un punto porcentual en la
tasa de crecimiento anual de este indicador re-
duce el crecimiento del PIB per cépita en 0.37%
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en promedio por afio.

VI.Andilisis de los resultados

econométricos

Los resultados de la seccién anterior son bastan-
te sugestivos ya que identifican aquellas varia-
bles que explican de manera exitosa el patrén de
crecimiento observado en el pais en los tltimos
40 afios. Sin embargo, dichos resultados deben
tomarsce con cautela. Como se ha mencionado
varias veces a lo largo del trabajo, el ejercicio
econométrico enfrenta grandes dificultades
atribuibles a la escasez de informacién y, en al-
gunos casos, a la endogeneidad de las variables
explicativas.

Otro problema que se presenta en este tipo
de estudios, mencionado en la segunda seccion,
es la fuerte sensibilidad de los coeficientes esti-
mados a variaciones marginales en la especifica-
cién del modelo estadistico. Por ello, para con-
fiar en los resultados es necesario evaluar que
tan robustos son los coeficientes a cambios en las
demds variables incluidas en la regresion. Esta
seccion presenta los resultados del ejercicio de
sensibilidad a partir de los resultados de la sec-
cién anterior.

El ejercicio se basa en la estimacién de
ecuaciones con la siguiente forma:

Yo, = a+BX+yZ+y,Z+p, (5)
donde Z es una variable especifica sobre la cual
se lleva a cabo el analisis de sensibilidad. En

particular, se observa el comportamiento del co-
eficiente y , ante cambios en el conjunto de va-



riables incluidas como regresores. En otras pala-
bras, se estiman multiples especificaciones de la
ecuacion anterior; cada ecuacién toma una com-
binacién diferente de las variables que hacen
parte de la matriz Z.

El cuadro 12 muestra los resultados del ejer-
cicio de sensibilidad®. Llama la atencién la gran
estabilidad de los resultados obtenidos. En primer
lugar, todas las variables que miden el stock de
capital humano no sélo tienen el signo esperado
sino que éste es robusto a la especificacion del
modelo. Asi, los departamentos mas dinamicos
son aquellos que registran mayores avances en
la cobertura de la educacion primaria y secunda-
ria, en el grado de escolaridad promedio de la
poblacién y en la disminucién del analfabetis-
mo. Estos resultados son robustos, ya que se
mantienen préacticamente inalterados cuando se
cambian las demas variables incluidas en la re-
gresion.

El descenso en la tasa de mortalidad infantil,
por su parte, también guarda una relacion positi-
va y robusta con el crecimiento econémico. Algo
similar ocurre con el crecimiento de los indi-
cadores de delincuencia, que con la excepcion
del nimero de asesinatos, estd negativamente
correlacionado con el incremento en el ingreso
per cdpita. Asi mismo, el aumento en la tasa
neta de inmigracién también guarda una rela-
cién positiva con el crecimiento econdmico. En
suma, en esta seccion se refuerzan los resultados
relacionados con las variables de educacion y
migraciones. Con relacién a la variable que
aproxima las condiciones de salubridad de la po-
blacién, asi como con aquellas que miden el gra-
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do de seguridad, los resultados se acercan mas a
los esperados, cosa que no ocurre cuando estas
variables se expresan en términos de sus niveles
iniciales o promedio. En este sentido, existen dis-
crepancias considerables entre el comportamien-
to inicial de un indicador y su evolucién a lo
largo del periodo de andlisis. Si bien los departa-
mentos mas violentos al inicio (0 a mediados)
del periodo son también los que crecen mas ra-
pido, lo contrario ocurre en aquellos en los cua-
les los indices de delincuencia se deterioran mas
aceleradamente.

VII. Conclusiones

Como lo constata el nuevo Plan de Desarrollo, la
aceleracion del crecimiento econémico es un ob-
jetivo fundamental de la gestion gubernamental.
Para ello, desde 1990 se han adoptado muiltiples
reformas estructurales que buscan modernizar a
la economia, por medio del estimulo a la iniciati-
va privada y a la competencia interna y externa
en los mercados de bienes y servicios, financiero
y cambiario, entre otros. Asi mismo, el Plan se-
flala la necesidad de acompaiiar estas reformas
con el fortalecimiento del gasto publico en areas
que generan fuertes externalidades, tales como
seguridad, infraestructura, salud y educacion.

Este trabajo evajua la importancia relativa de
los factores mencionados en el Plan (que corres-
ponden al tipo de variables enfatizadas en la
nueva literatura sobre el crecimiento) a la luz de
la experiencia histérica en Colombia a nivel de-
partamental. A partir de una gama amplia de
indicadores econdmicos, sociales y politicos, el

24 En total se estimaron 142 especificaciones de las cuales 126 arrojaron R mayores a 0.50.

111



COYUNTURA SOCIAL

estudio encuentra que la inversién en capital hu-
mano es, sin duda, el principal determinante del
crecimiento econémico en el pafis.

En este sentido, las conclusiones del trabajo
indican que el fortalecimiento del gasto en edu-
cacion debe ser un elemento prioritario e impres-
cindible en la estrategia de aceleracién del creci-
miento. Mas concretamente, el estudio presenta
evidencia segun la cual el gasto en educacién
primaria (i.e. la reduccién del analfabetismo) tie-
ne un mayor efecto sobre el crecimiento econé-
mico que el correspondiente a la educacion se-
cundaria. Este resultado coincide con buena par-
te de la literatura internacional segun la cual las
externalidades generadas por la educacion basi-
ca superan a las de la educaciéon secundaria.

Con relacion a los efectos de la apertura sobre
el crecimiento los resultados indican que los de-
partamentos con mayor orientacion hacia el mer-
cado externo crecen a un menor ritmo que el
promedio. Este resultado, sin embargo, es
atribuible a los departamentos cafeteros y podria
revertirse si se utiliza informacién sobre exporta-
ciones no tradicionales. Con respecto al coefi-
ciente de importaciones, la evidencia no es con-
cluyente. En la mayoria de los casos, sin embargo,
pareceria existir una relacién inversa entre aper-
tura y crecimiento.

El estudio también apoya la necesidad de
gasto publico en seguridad, pese a que los de-
partamentos mads violentos al inicio (y atn a me-
diados) del periodo de andlisis han crecido a tasas
mas altas que las del promedio. Resulta intere-
sante que el crecimiento econémico ha sido me-
nor en aquellos departamentos con un mayor
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deterioro relativo en los indicadores de crimina-
lidad. Algo similar ocurre con la salud. Los nive-
les iniciales (y promedio) de mortalidad infantil
guardan una sorprendente relacion positiva con
el crecimiento, pero su evolucién a lo largo del
periodo de andlisis tiene una relacion negativa,
que corresponde a la esperada.

Las migraciones interdepartamentales, por su
parte, han acentuado las disparidades regionales
al interior del pais. En efecto, los resultados
econométricos sugieren que los departamentos
receptores de estos flujos crecen a tasas mas altas
que cl promedio. Este es un resultado interesante,
toda vez que la sabiduria convencional sefiala a
las migraciones como el principal determinante
de la convergencia en el ingreso per cépita entre
las diversas entidades territoriales del pais.

Por su parte, la composicién sectorial del pro-
ducto no parece ser un elemento importante en
la explicacion de los diferenciales de crecimiento
interdepartamentales. Si bien los departamen-
tos mds industrializados en 1960 han crecido a
tasas mds altas que el promedio, la fuerte
recomposicion de la actividad productiva a lo
largo del periodo de andlisis no permite estable-
cer una relacion clara entre la estructura produc-
tiva actual (o promedio) y el crecimiento econé-
mico.

Por limitaciones de informacién, el trabajo no
considera la importancia de la inversion en infra-
estructura para el crecimiento. El trabajo tampoco
analiza los determinantes del ciclo econémico a
nivel regional, que indudablemente pueden ex-
plicar buena parte de las disparidades en el cre-
cimiento departamental.



CRECIMIENTO DEL PIB DEPARTAMENTAL

BIBLIOGRAFIA

Alesina, A. y Dani Rodrik, 1991, Distributive politics y
economic growth, Draft of NBER paper.

__ Sule Ozler, Nouriel Roubini y Philip Swagel, 1991,
Political instability and economic growth, Mimeo.

Barro, Robert, 1990, Goverment spending in a simple model
of endogenous growth, Journal of political economy, 98,
pp. $103-s125.

Barro, Robert, 1991, Economic growth in a cross section of
countries, Quarterly journal of economics, May.

_, y H.C. Wolf, 1989, Data appendix for economic growth
in a cross section of countries,” Mimeo, Harvard
University and MIT.

__ y Xavier Sala-I-Martin, 1991, Convergence Across
States and Regions, Brookings papers on economic
activity, 1, 107-177.

__, y Xavier Sala-I-Martin, 1992, Convergence, Journal of
Political Economy, april, 100, 223-51.

Becker, Gary and K. Murphy, 1989, Human capital, the
division of labor and economic progress, mimeo.

Bejarano, Jestis A., 1988, Efectos de la violencia en la pro-
duccién agropecuaria, Coyuntura Econdmica, sep-
tiembre, 185-194.

Blomstrom, Magnus y Patricio Meller, 1990, Trayecto-
rias divergentes, CIEPLAN-HACHETTE, Capitulo
8, Chile

Cardenas, Mauricio, 1992, Estabilizacion vs. crecimiento:
(Qué preferimos los colombianos?, Coyuntura Econd-
mica, junio.

Céardenas, Mauricio, A. Pontén y ]J.P. Trujillo, 1992,
Convergencia, crecimiento y migraciones inter-departa-
mentales: Colombia 1950-1989, mimeo, Fedesarrollo-
DNP.

Cass, David, 1965, Optimum growth in an aggregative
model of capital accumulation, Review of Economic
Studies, 32:233-40.

Clavijo, Sergio, 1990, Productividad laboral, multifactorial
y la tasa de cambio real en Colombia, Ensayos sobre
politica econdmica, 17, junio, 73-98.

Chica, Ricardo, 1990, El estancamiento de la industria co-
lombiana, Coyuntura Econdmica, junio, Vol 20, 2, 81-
102.

Dane, 1991a, Cuentas Regionales de Colombia 1980-1985,
Boletin de Estadistica, No.457, abril.

Dane, 1991b, Cuentas Nacionales de Colombia 1985-1989:
estimacion preliminar del BID a 1990, Boletin de Esta-
distica, No.458, mayo.

De Gregorio José, 1992, Economic growthin Latin America,
Journal of Development Economics, Forthcoming.

De Long, J. y L. Summers, 1991, Equipment, investment
relative prices and economic growth, Quarterly Journal
of Economics, may, CVI, 2, pp. 445-502.

D.N.P., 1977, Cuentas Regionales de Colombia 1960-1975,
Bogota.

Echavarria, Juan J., 1990, Cambio técnico, inversion y re-
estructuracion industrial en Colombia, Coyuntura
Econdmica, junio, Vol 20, 2, 103-126.

Ehrlich, 1990, The problem of development: introduction,
Journal of Political Economy, 98, 5, part 2, october.

Dowrick, Steve, and Duc-Tho Nguyen, 1989, OECD
comparative economic growth 1950-85: Catch-Up and
Convergence, American Economic Review, 79:1010-30.

Easterly, William, 1990, Endogeneous growth in develop-
ing countries with government induced distortions,
Paper presented at NBER Workshop on Economic
Growth, Cambridge, MA, november 1990.

Easterly, William, M. Kremer, L. Pritchett y L. Summers,
1992, Good policy or good luck? Country growth
performance and temporary shocks, mimeo, The World
Bank, March.

Fields, Gary y T.P. Schultz, 1980, Regional inequality and
other sources of income variation in Colombia, Economic
Developmente and cultural Change, April, p.459.

Fischer, Stanley, 1991, Growth, macroeconomics and de-
velopment, NBER Macroeconomics Annual 1992,
Cambridge, MA.

113



COYUNTURA SOCIAL

Gémez, Javier, 1992, Una nota sobre el costo de las fluctua-
ciones econdmicas, Ensayos Sobre Politica Econdmi-
ca, 21, junio, 191-208.

Greenwood, Jeremy y Boyan Jovanovic, 1990, Financial
development, growth and the distribution of income,
Journal of Political Economy, 98, 1076-1107.

Grossman, Geney Elahan Helpman, 1991, Innovation and
growth: technological competition in theworld economy,
MIT Press, Boston, Massachusetts.

Hausman, Jerry, 1978, Especification Tests in Economet-
rics, Econometrica, 46, 1251-1271.

Hausman, Jerry y W. Taylor, 1981, Panel data and
unobservable individual effects, Econometrica, 49,
1376-1378.

INANDES, 1977, El desarrollo econémico departamental
1960-1975, Bogota

Jones, Larry y Rodolfo Manuelli, 1990, A convex model of
equilibrium growth, Journal of Political Economy, 98
(5):pp. 1008-38.

Jovanovic B. y S. Lach, 1990, The diffusion of technology
and inequality among nations, Paper presented at a
NBER conference on economic growth, november,
1990.

King, Robert y Sergio Rebelo, 1990, Public policy and
economic growth: developing neoclassical implications,
Journal of Political Economy 98: pp. $126-150.

Koopmans, Tjalling C., 1965, On the concept of optimal
economic growth, In Study Week on the Econometric
Approach to Development Planning, Pontificiae
Academiae Scientiarum Scripta Varia, No.28,
Chicago: Rand McNally.

Kormendi, R. and P. Meguire, 1985, Macroeconomic
determinants ofgrowth: cross country evidence, Journal
of Monetary Economics, 141-163.

Krugman, 1991, Geography and Trade, Cambridge, Mass.:
MIT Press.

Leamer, Edward, 1983, Let’s take the con out of
econometrics, American Economic Review, march, 73,
31-43.

Levine, Ross y Renelt, David, 1992, A sensitivity analysis
of cross-country growth regressions, American Eco-
nomic Review, Vol. 82, No. 4, september, 942-963.

114

Levine, Ross, 1990, Financial structure and economic
development, IEDP No.381, Washington, DC: Fede-
ral Reserve Board.

Lucas, Robert E., 1988, On the mechanics of economic
development, Journal of Monetary Economics 22 (July)
p-3-42.

__ 1990, Why doesn’t capital flow from rich to poor
countries, American Economic Review 80 (May): pp.92-
96.

Mankiw, N. Gregory, David Romer, y David Weil,
1992, A contribution to the empirics of economic growth,
Quarterly Journal of Economics, May.

Meisel Roca, Adolfo, 1992, Economia regional y pobreza:
El caso del Caribe colombiano 1950-1990, CERES,
Universidad del Norte, Barranquilla.

Misién de Estudios del Sector Agropecuario, 1990, El
Desarrollo Agropecuario en Colombia, Ministerio de
Agricultura-DNP, mayo.

North, Douglas, 1989, Institutions and economic growth:
A historical introduction, World Development, 17,9.

Ocampo, José Antonio, 1991, El desarrollo econdmico, en
J.A. Ocampo y E. Lora (Eds.), Introduccion a la
Macroeconomia Colombiana, Fedesarrolo-Tercer
Mundo Editores, tercera edicidn.

Persson, T.y G. Tabellini, Incomedistribution and growth,
paper presented at NBER Conference on Economic
Growth, april 1991.

Quah, Danny, 1990, Galton’s fallacy y tests of the
convergence hypothesis, Unpublished paper,
Massachusctts Institute of Techonology (May).

Rebelo, Sergio T., 1990, Long run policy analysis and long
run growth, Working Paper 3325. Cambridge, Mass:
National Burecau of Economic Research (april).

Ranis, Gustav, 1980, Distribucidn del ingreso y creci-
miento en Colombia Desarrollo y Sociedad, 3, enero,
67-96.

Ribe, Helena, 1981, La posicién econdmica de los migrantes
y no migrantes en Colombia, Desarzollo y Sociedad, 5,
enero, 67-93.

Rivera-Batiz, Luis A.y Paul Romer, 1991a, International
trade with endogenous technological change European
Economic Review, 35, 971-1004.



, , 1991b, Economic integration and endogenous
growth, Quarterly Journal of Economics, may, 531-555.

Romer, Paul, 1986, Increasing returns and long-run growth,
Journal of Political Economy, 94 p.1002-1037.

——, 1989, Capital accumulation in the theory of long run
growth en R. Barro, editor, Modern Business Cycle
Theory, Harvard University Press, Cambridge, MA.

,1990a, Endogenous technological change, Journal
of Political Economy 98: pp. s71-5102.

——, 1990b, Human capital and growth: Theory and
evidence, Carnegie Rochester Conference Series on Public
Policy, 32, 251-286.

——, 1991, Increasing returns and new developments in the
theory of growth,en William Barnett (Ed.), Equilibrium
Theory and Applications: Proceedings of the 6th
International Symposium in Economic Theory and
Econometrics, Cambridge University Press.

Sapoznikow, Jorge, Martha Baquero y Gabriel Mendoza,
1979, Colombia: Un caso particular de concentracidn
urbana en América Latina, Desarrollo y Sociedad, No.1,
CEDE, Universidad de Los Andes, Bogota

CRECIMIENTO DEL PIB DEPARTAMENTAL

Solow, Robert, 1956, A contribution to thetheory of economic
growth, Quarterly Journal of Economics 70 (feb.): pp.65-
94.

——, 1957, Tecnical change and the aggregate production
function, Review of Economics and Statistics, 39, 312-
320.

Torales, Ponciano, 1979, La dindmica interna de los mo-
vimientos migratorios en Colombia, Migraciones
Laborales, No. 5, Bogota.

Thoumi, Francisco E., 1983, La estructura del crecimiento
econdmico regional y urbano en Colombia: 1960-1975
Desarrollo y Sociedad, enero, 151-180.

Tybout, James R., 1992, Linking trade and productivity:
New research directions, The World Bank Economic
Review, Vol. 6, 2, May, 189-211.

White, H, 1980, A heteroskedasticity-consistent covariance
matrix estimator and a direct test for heteroskedasticity,
Econometrica, 48, 817-838.

Young, A., 1991, Learning by doing and the dynamic effects
of international trade Quarterly Journal of Economics,
may, CVI, 2, pp. 369-406.

115



APENDICE ESTADISTICO (I)

INDICADORES DE EDUCACION POR DEPARTAMENTOS: ANALFABETISMO. GRADO DE ESCOLARIDAD
Y TASAS DE COBERTURA DE LA EDUCACION PRIMARIA Y SECUNDARIA

Departamento Anf51 Anf64  Anf73M5  Anf85 Anf85M5 Esc64 Esc73 Esc85 Pr50 Pr50Cn Pr60 Pr65 Pr70
Antioquia 315 246 21.8 11.8 16.3 2.7 35 4.7 49.2 50.5 50.5 58.5 77.5
Atlantico 29.9 20 18 10.2 13.8 3.8 40 5.5 29.6 33.2 46.3 51.7 73.8
Bolivar 51.6 40.7 339 21.9 26 2.1 29 4.1 27.8 28.5 47 50.3 68.9
Boyacé 57.5 38.4 31.8 16.4 20.9 19 2.6 3.9 37.7 37.7 454 55.7 64.7
Caldas 294 22 19.5 11.2 15.6 2.6 3.4 4.6 36.2 36.2 53.4 61.8 74.5
Cauca 51.3 41.6 343 19.6 24.8 1.8 25 3.6 35.8 36 48.6 51.7 66.4
Coérdoba 79.4 55.3 424 27.7 31.6 1.4 2.2 35 28.3 29 43.2 425 56.6
Cundinamarca 374 30.8 25.8 12.7 17 2.2 29 43 25.5 27 56 60.3 68.5
Bogota. D.E. 30.1 12 10.4 44 7.7 45 5.2 6.6 442 46.8 64.7 67.5 92.2
Chocd 726 59.2 479 343 39 1.4 2.1 3.2 254 25.9 493 53.1 60.9
La Guajira 325 58.1 43.8 16.3 20.7 15 2.5 44 15.5 155 73.4 445 63
Huila 516 36.6 29 15.8 20.5 1.9 2.7 3.9 35.7 36 50.6 60.2 77.2
Magdalena 46 38.3 35.6 235 274 2.1 2.7 3.8 25.9 259 31.7 379 66.6
Meta 394 31.6 26.9 124 174 2.1 29 4.4 33.2 33.2 49.7 57.1 82.8
Narifio 49.1 39.1 32.2 20.8 25.6 2 2.6 3.7 359 35.9 47 48.5 57.5
Norte de Santander 49.7 359 314 18.3 22.5 2.2 2.8 4 38.1 389 49.8 59.2 64.3
Santander 525 348 284 14 18.3 22 3.0 4.4 343 34.7 514 61.1 72.3
Tolima 49.5 35.1 28.5 154 19.7 2 29 4.2 319 32.1 51.3 63.3 69.4
Valle del Cauca 29.6 274 17.2 9.7 13.9 29 3.8 5.1 36.8 38.1 51.3 60.4 70.6
Cesar 76.2 484 35.5 223 26.7 2.1 2.6 3.7 34.2 342 34.1 38.2 60.3
Quindio 325 24.7 20.1 9.7 13.6 2.6 3.4 49 35.64 35.6 53.2 62.1 74.6
Risaralda 323 228 18.8 10.8 153 2.6 35 4.6 38.4 38.4 543 619 75.2
Sucre 56.3 50.9 448 29.5 334 2.1 2.2 34 24.2 24.8 45.3 50.7 71.6
Intendencias y 535 442 31.2 15.2 19.8 21 3.1 4.1 347 347 46.8 na 60.1
Caquetd 432 389 33.8 194 245 14 24 3.7 26.7 26.7 24.3 na 63.3

Anf - Analfabetismo
Esc - Escolaridad
Pr - Primaria

Sc - Secundaria

Fuente: Dane. Banco de la Reptiblica y célculos de Fedesarrollo.



Continuacién APENDICE ESTADISTICO (I)
INDICADORES DE EDUCACION POR DEPARTAMENTOS: ANALFABETISMO. GRADO DE ESCOLARIDAD
Y TASAS DE COBERTURA DE LA EDUCACION PRIMARIA Y SECUNDARIA

Departamento Pr75 Pr80  Pr85 Pr90 Pr9ONt Sc50 Sc50Cn Sc50N  Sc50Nen  Sc60 Sc70 Sc¢75  Sc80 Sc85  Sc90 Sc9ONt
Antioquia 811 873 924 1034 91 6.9 89 7.5 9.5 115 291 408 493 566 613 48
Atlantico 753 755 75 827 70 6 11.2 7.4 12.6 14 342 40 571 628  63.1 34
Bolivar 706  69.7 69.7 672 67 4 55 4.5 6 103 176 248 365 419 411 32
Boyaca 708 803 846 997 89 2.8 28 3.1 3.1 6 17 248 392 439 489 34
Caldas 84.6 93 91.8 105 94 2.3 2.3 23 23 91 264 393 519 558 622 43
Cauca 816 863 8 851 86 1.7 1.9 24 2.6 56 144 25 297 371 376 33
Cérdoba 703 743 729 684 70 1 1.4 1:2 1.6 2.5 89 136 299 358 35 37
Cundinamarca 778 8638 886 942 96 1.2 2 1.4 2.1 73 152 329 409 485 523 40
Bogota D.E. 916 87.1 787  81.1 95 9.2 149 1041 15.8 31.7 458 962 905 914 937 65
Chocé 688 993 973 958 83 1.2 2 39 4.7 4.8 17 255 326 509 547 33
Guajira 75.7 88 153.6 1556 83 0 na na na 68 123 297 316 525 549 34
Huila 803 815 784 651 85 21 2.6 21 2.6 6.3 18 327 371 446 444 47
Magdalena 663 793 753 592 61 13 1.3 1.3 1.3 62 231 288 395 444 4 27
Meta 76.7 887 744 652 90 1.1 1.1 1.1 1.1 44 154 292 399 474 427 31
Narifio 59.4 62 67 705 74 2.3 2.3 2:9 3 7 157 236 2738 368 369 32
Norte de Santander 755 785 84 847 81 49 6.1 5.6 6.8 112 227 322 378 39.9 42 44
Santander 764 933 929 947 88 3.7 4.3 4.1 4.6 10 26 379 45 49 503 41
Tolima 80.2 8938 885 985 92 1.9 22 22 25 65 194 306 39.1 495 544 45
Valle del Cauca 843 786 799 829 89 4.3 6.1 4.5 6.4 109 277 388 518 594 623 51
Cesar 70 669 762 663 60 1.1 1.1 1.1 1.1 43 135 204 283 334 30.1 32
Quindio 87.7 1013 1229 1249 98 25 2.5 25 25 99 346 495 58 68 771 57
Risaralda 90.9 94 957 103.7 87 3:1 3.1 3:1 3.1 116 373 423 455 519 559 41
Sucre 86.7 947 863 679 71 1.8 2.5 2 2.7 52 111 238 317 356 338 47
Intendencias y 99.6 127 120 861 85 0 na na na 21 338 379 3338 427 351 26
Caquetd 100 106.1 64 89 73 0 na na na 5.9 82 325 241 354 389 27

Anf - Analfabetismo

Esc - Escolaridad

Pr - Primaria

Sc - Secundaria

Fuente: Dane. Banco de la Reptiblica y calculos de Fedesarrollo.



APENDICE ESTADISTICO (II)
INDICADORES DE ESTABILIDAD SOCIAL: ASESINATOS, CRIMINALIDAD, HURTOS POR 10.000 HABITANTES

Departamento Ass Ass  Ass Ass Ass Ass Ass Crim Crim Crim Crim Crim Crim Crim Hu Hu Hu Hu Hu Hu Hu

60 65 70 75 80 85 90 60 65 70 75 80 85 90 60 65 70 75 80 85 90
Antioquia 29 27 37 47 24 101 226 412 456 491 656 680 700 599 58 203 199 244 110 214 162
Atlantico 0.1 14 1.7 23 07 26 34 na 395 442 505 504 336 350 60 132 144 185 6.6 15.7 18.1
Bolivar 04 09 1.1 14 04 16 25 216 167 186 314 330 340 389 29 73 86 164 55 142 203
Boyaca 19 23 44 47 42 46 60 215 164 287 371 81.1 359 326 25 48 53 123 123 128 100
Caldas 96 89 36 37 24 78 88 1553 1336 689 853 1153 933 613 253 664 344 407 239 319 17.1
Cauca 33 27 33 47 35 64 65 486 335 713 935 989 1031 568 88 147 302 393 146 353 195
Cérdoba 1.2 16 13 1.7 12 29 61 213 207 308 267 559 473 740 37 82 121 100 115 227 31.7
Cundinamarca 21 35 46 54 38 49 71 457 362 484 471 481 336 372 61 137 196 86 86 13.0 132
Bogota. D.E. 16 25 37 33 14 46 63 1867 1437 1459 139.0 1055 725 972 50 749 754 762 108 44.0 493
Chocd 22 15 1.9 16 09 14 31 241 230 304 493 326 235 264 27 89 139 223 82 8.1 14.6
Guajira 08 4.0 4.1 5.9 1.2 75 7.0 na 182 145 360 337 344 324 na 56 46 10.1 55 11.6 13.2
Huila 40 29 21 28 33 60 56 635 579 792 1334 1437 836 594 42 288 412 1060 192 31.0 249
Magdalena 20 46 23 30 03 1.5 49 262 390 364 419 351 122 383 74 159 135 163 30 61 159
Meta 147 66 6.1 9.7 51 79 141 1520 755 1344 189.0 2182 1520 1209 63 31.0 651 796 198 56.0 459
Narifio 07 18 16 24 20 28 38 266 285 220 390 768 687 397 49 135 93 183 172 309 165
Norte de Santander 4.1 5.5 54 3.5 22 4.8 88 296 435 441 585 664 733 696 35 126 143 232 9.0 30.0 228
Santander 58 45 51 45 20 51 62 530 489 915 848 560 620 656 74 218 392 367 61 264 270
Tolima 89 56 41 48 41 5.1 52 938 778 857 111.1 140.1 940 577 112 324 353 512 213 385 218
Valle del Cauca 6.6 47 34 39 08 68 80 888 855 91.7 1025 1162 704 59.0 105 33.0 409 443 74 262 185
Cesar 0.8 na 4.8 3.0 1.3 7.1 7.8 na na 273 243 484 392 314 na na 7.9 8.7 84 146 84
Quindio 4.7 na 34 47 27 6.6 1038 na na 715 150.7 169.5 161.5 132.7 na na na 798 276 697 57.0
Risaralda 4.7 na 3.1 48 29 91 140 na na 764 1348 1498 1257 1272 na na 132 624 197 384 489
Sucre 0.8 na 1.1 1.6 02 13 23 na na 138 333 304 338 224 na na 49 147 41 127 838
Intendencias y 22 57 71 138 35 na 86 354 777 1258 1900 1775 na na 33 254 480 855 258 na na
Caqueta 127  na na na na 720 114 na na na na na 933 1076 na na na na na 314 364
Ass - Asesinatos

Crim - Criminalidad

Hu - Hurtos

Fuente: Dane. Banco de la Reptiblica y célculos de Fedesarrollo



APENDICE ESTADISTICO (III)
PARTICIPACION ELECTORAL, DISTRIBUCION DEL INGRESO, TASAS DE MORTALIDAD INFANTIL
Y NUMERO DE GOBERnaDORES ENTRE 1950 Y 1989

Departamento Electé2 Elect70  Elect82 Elect90 Gob5089 Tmi50 Tmi60 Tmi70  Tmi80 Gini8485 Gini88 Gini90 Theil8485 Theil88 Theil90
Antioquia 53 46.6 44 404 38 522 404 25.4 11.1  0.537  0.550 0.516 0.648 0.641 0.535
Atlantico 55 65 41 317 32 31 236 139 6.6 0.485 0.441 0.421 0.502 0.407 0.346
Bolivar 57 576 40 321 32 125 155 9.3 5.7 0473 0.419 0.394 0.425 0335 0.277
Boyaca 59 48.9 60 486 41 358 323 19 11 na na na na na na
Caldas 65 47 60 484 35 658 585 323 6.9 0.443 0.450 0.438 0.437 0.450 0.398
Cauca 61 50.2 64 474 40 54 477 17.2 16 na na na na na na
Coérdoba 59 58.7 51 344 34 12.5 9.4 7.2 23 0473 0.486 0.462 0.474 0.489 0.422
Cundinamarca 56 46.6 50  50.7 36 39 291 26.8 10.3 na na na na na na
Bogota D.E. na 51.7 43 473 23 39 291 153 10.1  0.527 0.480 0.476 0.631 0.505 0.462
Choco 71 48.1 52 35 41 222 224 24 13.1 na na na na na na
Guajira na 68.8 30 248 43 1249 306 4.7 33 na na na na na na
Huila 63 69.7 56 458 35 49.7 349 329 153 0.433 3.98 0.378 0.364 0.316 0.266
Magdalena 61 65.5 41 353 34 179 146 105 4.8 na na na na na na
Meta 67 51.3 48 427 41 1249 294 33.8 153 0.441 0.406 0.391 0.372 0.309 0.281
Narifio 55 38.7 60 50 36 4999 508 56.21 19.7 0.481 0.433 0.429 0434 0.358 0.338
Norte de Santander 54 52.7 52 422 33 516 36.7 252 22 0492 0.432 0.432 0521 0.373 0.359
Santander 63 54.6 59 48 = 36 469 354 64.7 189 0.492 0.422 0.416 0.470 0.356 0.318
Tolima 60 45 59 42 37 49.7 409 324 10 na na na na na na
Valle del Cauca 54 52.1 52 658 32 534 446 155 98 0519 0.507 0.476 0563 0.525 0.116
Cesar 61 744 4 348 29 179 146 18.2 5.2 na na na na na na
Quindio 65 45.1 53 438 38 658 585 334 6.7 na na na na na na
Risaralda 65 53.2 59 521 46 658 585 31.2 6.9 $9.462 0.430 0.430 0430 0.337 0.337
Sucre 57 64.3 49 409 40 125 155 6.8 3.2 na na na na na na
Intendencias y na 53 45 48 29 1249 306 425 12.6 na na na na na na
Caqueta na 41 45 33 28 1249  30.6 na 15.1 na na na na na na

Elect - Participacién Laboral

Tmi - Tasa de mortalidad infantil

Gob - Numero de gobernadores entre 1950 y 1989

Theil - Coeficiente Theil de distribucién

Gini - Coeficiente Gini de distribucién

Fuente: Dane, Banco de la Republica y célculos de Fedesarrollo.






Cali: Desarrollo Humano!

En la revista Coyuntura Social No. 5 de 1991,
se publico el articulo Desarrollo Humano y Creci-
miento, en donde se realiza un calculo del indice
de desarrollo humano para la ciudad de Medellin,
utilizando un modelo similar al construido por
el PNUD en 1990, y en donde se conjugan varia-
bles de tipo econémico y social.

De acuerdo con esta misma metodologia he-
mos considerado importante realizar el mismo
trabajo para la ciudad de Cali a partir de las
mismas variables. Estan son:

¢ Nivel de actividad econémica, medida por PIB
per capita real.

¢ Situacionlaboral, medida por la tasa de desem-
pleo.

¢ Violencia, medida por la tasa de homicidios
por 10.000 habitantes.

* Elaspecto educativo, que comprende tres va
riables: alfabetismo, afios de escolaridad de la
PEA y la tasa de matricula primaria y se-
cundaria conjunta.

Maria Elena Suarez Escobar’
Reynaldo Garcia Burgos™

* La salud, con dos indicadores: esperanza de
vida y mortalidad infantil.

Es evidente que un crecimiento del empleo y del
nivel de ingresos constituyen los principales medios
para acceder a las condiciones materiales de vida.
Pero no s6lo debe tenerse en cuenta la disposicionde
bienes y servicios por parte de la poblaciéon para
medir la calidad de ésta, pues el mismo progreso y
crecimiento econdmico puede generar efectos noci-
vos que deben ser afrontados para no deteriorarla:
contaminacion del medio ambiente, accidentalidad,
problemas psiquicos, inseguridad, etc.

Por lo tanto, se requiere un enfoque integral de
los diferentes aspectos comprendidos en el concepto
de desarrollo humano.

I.  Producto interno bruto para Cali

Determinar el producto interno bruto (PIB) para la
ciudad de Cali no es facil dada la ausencia de infor-

1 Nota del Editor: Ha sido politica de Coyuntura Social promover la investigacién en las regiones. En tal sentido, hemos
querido publicar este articulo, elaborado en Cali, que presenta un ejercicio de calculos de IDH.

**

Directora de Promocién y Desarrollo Social, Camara de Comercio de Cali.
Asistente de Investigacién, Camara de Comercio de Cali.
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macion desagregada. Se cuenta sin embargo, con un
modelo desarrollado por el FDI, y el CIPE?, para la
estimacion del PIB urbano de Cali-Yumbo a partir
del consumo de energia eléctrica (1960-1986), el
cual “parte del supuesto de la existencia de una
relacion estable entre el consumo de energia eléc-
tricay el PIB. De esta manera se puede determinar
un Coeficiente Consumo de energia eléctrica -PIB
que puede suponerserelativamente establedurante
el tiempo™3.

e Para la estimacién de este Cocficiente se
tomo el “PIB Urbano del Valle del Cauca, de la
serie de cuentas regionales de Planeacién Depar-
tamental del Valle entre 1975-1986*. Se rest6 al PIB
total el producto del sector primario, teniendo
en cuenta que el consumo de energia eléctrica se
registra sobre todo en la actividad econémica ur-
bana”>.

* Se tomaron las series de consumo de ener-
gla eléctrica industrial y comercial del Valle del
Cauca y del area Cali-Yumbo para el periodo
1975-1986 de estadisticas de la C.V.C. y dc las
Empresas Municipales de Cali.

* El coeficiente calculado se define como la
relacién entre el PIB urbano y el consumo de
energia eléctrica industrial y comercial (ver cua-
dro 1) e indica la cantidad de producto generado
por 1 Kwh de energia consumida.

N

En el presente estudio se construye una serie
hasta 1990, tomando céalculos recientes del PIB -
Valle, realizado porla F.D.I. y estadisticas de con-
sumo de energfa eléctrica para Valle y Cali recopi-
ladas por el Programa Ciudadano “Cali Que Que-
remos”.

“El supuesto basico que se utiliz6 para estimar
el PIB de Cali fue mantener las mismas condicio-
nes tecnoldgicas de consumo de energia eléctrica
prevalecientes para el Valle del Cauca”®. De esta
manera al multiplicarse el coeficiente PIB/CEE’
Valle, por el consumo de energia industrial y co-
mercial Cali en cada uno de los afios, se obtiene un
estimativo del PIB urbano para la ciudad en el
periodo 1976-1990 (ver Cuadro 1). Hay que notar
que “la estabilidad del coeficiente podria verse
alterada por la introducciéon de tecnologias
ahorradoras de energia, cambios fuertes en la in-
tensidad de capital, cambios en la composicion del
producto (p.e., mayor participacion de sectores
con alto consumo relativo de energia eléctrica) y,
en general, por cambios en la productividad. Sin
embargo, si se toman periodos relativamente cor-
tos de tiempo en donde no se presentan cambios
fuertes en estos factores, este método puede pro-
porcionar una buena aproximacién al PIB”S.

Para la construccién de las series para las otras
variables, se cont6 con informacién recopilada por
el Programa Ciudadano “Cali Que Queremos”,

FDI: Fundacién para el Desarrollo Integral del Valle del Cauca. CIPE: Centro Internacional para la empresa privada.

3 FDI, CIPE, “Analisis de la importancia de la actividad informal y de su potencial como agente de reactivacién econémica y

social en Cali” Pag.81.

4 Elmodelooriginal toma una serie desde 1960 hasta 1986, con cuentas regionales elaboradas por Planeacién Nacional (1960-
1975) y cuentas regionales de Planeacién Departamental del Valle (1975-1986).

FDI, CIPE, op. cit., pag 82.
FDI, CIPE, op. cit., pag 82.
CEE: Consumo Energia Eléctrica.
FDI. CIPE,, op. cit., pag 82.

(SoB e ) |
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Cuadro 1
ESTIMACION DEL PIB DE CALI POR EL METODO DE CONSUMO DE ENERGIA ELECTRICA
1975-1990
Consumo Energia Eléctrica PIB

PIB Valle  (3)/(1) = @*(2) = (5/(3) = Per capita
Afo Valle (1) Cali (2) 3) (4) (5) (6) Real
1975 834.453 623.649 44.454 0.0533 33.224 0.747
1976 930.713 684.268 45.751 0.0492 33.637 0.735 30.736.72
1977 939.290 673.478 47.004 0.0500 33.702 0.717 29.800.63
1978 1.020.054 733.818 51.571 0.0506 37.100 0.719 31.743.71
1979 1.086.844 789.023 57.901 0.0533 42.035 0.726 34.802.92
1980 1.129.571 815.664 60.958 0.0540 44.018 0.722 35.265.97
1981 1.083.909 784.260 59.844 0.0552 43.300 0.724 33.568.78
1982 1.114.335 807.192 62.647 0.0562 45.380 0.724 34.043.11
1983 1.155.669 813.297 62.163 0.0538 43.747 0.704 31.756.72
1984 1.232.770 897.772 66.320 0.0538 48.298 0.728 33.926.33
1985 1.290.302 923.203 67.710 0.0526 48.589 0.715 33.026.90
1986 1.332.723 957.525 68.641 0.0515 49.317 0.718 32.628.61
1987 1.436.900 1.007.420 81.517 0.0567 57.152 0.701 36.805.53
1988 1.506.800 1.084.720 85.214 0.0566 61.344 0.720 38.452.99
1989 1.563.200 1.176.840 86.647 0.0554 65.531 0.753 39.800.63
1990 1.634.883 1.235.090 92.778 0.0567 70.090 0.755 41.626.17

(1) y (2): Consumo industrial y comercial en miles de KHH
(3) : PIB urbano del Valle del Cauca. Millones de pesos de 1975.
(4) : Relacién del PIB urbano del Valle/consumo de energia eléctrica del Valle.
(5) : PIB Cali.
(6) : Participacion del PIB de Cali en el PIB del Valle.
Fuentes: 1975 - 1986 F.D.I.
1987 - 1990 célculos departamento promocién y desarrollo social Cdmara de Comercio de Cali.

las encuestas de hogares del Dane, “Cali Estadis- de Cali. En éste podemos distinguir tres periodos
tico” elaborado por el Dane y el estudio “La mor- bien definidos:
talidad en Colombia 1963-1983".

A. Periodo 1976-1980

II. Resultados’ Durante este periodo, el IDHS para Cali mejora
notablemente al pasar de 30.06 en 1976 a 66.67 en
En el Cuadro 2, se presenta el célculo del Indice de 1980. Esta mejoria se asocia con la tendencia de

Desarrollo Humano y Social (IDHS) para la ciudad crecimiento del PIB per cdpita real que paso de

9 La metodologia para el calculo del IDHS para Cali fue la misma aplicada para el caso de Medellin. Ver revista Coyuntura
Social No.5 de diciembre de 1991, pags. 56 y 57.
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$30.737 en 1976 a $35.266 en 1980. También contri-
buyd positivamente al Indice de Desarrollo la dis-
minucion en la tasa de mortalidad infantil que se
ubica en 1980 en 22.20 por mil, habiendo sido del
orden de 41.16 por mil en 1976. Asi mismo, la
disminucién -aunque leve- de la tasa de homici-
dios y el aumento en la tasa de matricula primaria
y secundaria tuvieron un efecto positivo para el
crecimiento del indice.

B. Periodo 1980-1986

El IDHS tiene un comportamiento adverso duran-
te este periodo, al disminuir de 66.67 en 1980 a
38.42 en 1986. Las variables que incidieron fuerte-

mente para este comportamiento fueron: La dismi-
nucién del PIB - per cdpita real que pasé de $35.266
en 1980 a $32.627 en 1986, lo que significé una
caida del 7.5% en términos reales en el periodo,
coincidiendo esto con el periodo de bajo nivel de
actividad que atraveso la economia nacional entre
1981 y 1984.

La tasa de homicidios fue la otra variable con
fuerte incidencia para el deterioro del indice. Como
se observa en el cuadro 3, el homicidio ha crecido
rapidamente ubicandose hoy como la primera causa
de muerte de la ciudad. En 1980 ésta se situd en
2.1 homicidios por 10.000 habitantes y pasé a 6.3
por 10.000" en 1986, esto explicado por la “escala-

Cuadro 2
INDICADORES DE DESARROLLO HUMANO Y SOCIAL
(CALD
Afo Esperanza Mortalidad PIB IDHS IDHS(*)
LDesemp. I.LHomicid. I.Alfabetis. I.LEscolar. I.de vida I.Infantill. Matriculal. Percdpita
1976 30.98 27.08 0.00 0.00 0.00 100.00 1.38 791 30.06 19.35
1977 26.76 0.00 5.72 3.12 12.87 50.10 13.88 0.00 42.44 28.05
1978 43.66 2.08 11.40 6.25 25.73 94.41 21.52 16.43 39.88 25.37
1979 43.66 8.33 17.40 12.50 39.03 77.53 50.70 42.29 49.58 39.06
1980 0.00 12.50 23.12 15.62 52.11 0.00 31.94 46.21 66.67 61.46
1981 9.86 20.83 29.07 21.87 65.61 33.75 28.47 31.86 58.71 53.60
1982 35.21 25.00 35.02 25.00 69.20 59.60 1.38 35.87 50.19 43.98
1983 66.19 27.08 40.97 31.25 73.00 23.73 0.00 16.54 44.40 37.26
1984 83.10 31.25 44.50 56.25 76.80 26.90 43.75 34.88 48.73 43.72
1985 100.00 83.33 49.56 50.00 80.60 15.82 50.00 27.28 35.24 39.88
1986 76.05 100.00 59.70 81.25 84.60 13.18 34.72 23.90 38.42 48.03
1987 56.33 60.41 70.26 81.25 88.40 10.54 67.36 59.23 60.88 66.20
1988 43.66 68.75 73.56 96.87 92.19 8.43 7707 73.16 67.07 76.03
1989 71.83 95.83 74.23 81.25 96.00 5.80 88.88 84.56 58.69 72.32
1990 31.00 100.00 100.00 100.00 100.00 3.69 100.00 100.00 73.43 91.79

(*) No incluye homicidios

Fuente: Calculos Departamento Promocién y Desarrollo Social -Cdmara de Comercio de Cali-

10 En el cuadro 3 se presenta tasa de homicidios por 100.000 habitantes.
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da de incursion guerrillera en la ciudad, que se
presentd en 1985 y en 1986/87 por el irrumpimiento
de una oleada de limpieza de indigentes y atentados
de caracter politico con presencia de sicarios, es-
cuadrones de la muerte y paramilitares que crea-
ron un grave estado de inseguridad en la ciudada-
nia calefia. El homicidio se ha concentrado funda-
mentalmente en la juventud, donde se localizan
cada vez maés las victimas y los victimarios”™.

El deterioro en los niveles de empleo, como
consecuencia del bajo nivel de actividad econd-
mica que caracteriz6 el periodo, fue otra de las
causas para la disminucién del IDHS. El cuadro

CALIL DESARROLLO HUMANO

3 muestra cémo el desempleo experimenté las
tasas mds altas en este periodo (13.6% en 1985).

C. Periodo 1986-1990

La recuperacién del PIB-per-capita del 27.6% du-
rante este periodo y la tendencia descendente de
la tasa de desempleo asociadas con la reactivacion
econémica que presenté el pais en el periodo
1986/88, son dos de las variables que determina-
ron la mejoria en el IDHS. Asi mismo, el aumen-
to en la cobertura de matricula primaria y secun-
daria que pas6 de 72.8% en 1986 a 77.5% en 1990,
contribuy6 al mejoramiento del indice.

Cuadro 3
SERIES DE INDICADORES SOCIALES
Afio Desempleo Homicidios Alfabetismo Escolaridad Esperanza  Mortalidad Matricula PIB
de vida Infantil Per cdpita

1976 8.7 2.8 88.78 6.64 66.46 41.16 63.30 30.737
1977 8.4 1.5 89.04 6.65 67.07 31.70 65.10 29.801
1978 9.6 1.6 89.30 6.66 67.68 40.10 66.20 31.744
1979 9.6 1.9 89.57 6.68 68.31 36.90 70.40 34.803
1980 6.5 2.1 89.83 6.69 68.93 22.20 67.70 35.266
1981 7.2 2.5 90.10 6.71 69.57 28.60 67.20 33.569
1982 9.0 2.7 90.37 6.72 69.74 33.50 63.30 34.043
1983 11.2 2.8 90.64 6.74 69.92 26.70 63.10 31.757
1984 124 3.0 90.80 6.82 70.10 27.30 69.40 33.926
1985 13.6 55 91.03 6.80 70.28 25.20 70.30 33.027
1986 119 6.3 91.49 6.90 70.47 24.70 68.10 32.627
1987 10.5 4.4 91.97 6.90 70.65 24.20 72.80 36.806
1988 9.6 4.8 91.12 6.95 70.83 23.80 74.30 38.453
1989 11.6 6.1 92.15 6.90 71.01 23.30 75.90 39.801
1990 8.7 6.3 93.32 6.96 71.20 22.90 77.50 41.626

Fuente: Desempleo

= Dane. Encuesta Nacional de Hogares, diciembre

Homicidios = Dane. Cali Estadistico. Programa Ciudadano “Cali Que Queremos”

Alfabetismo = Dane. Encuesta Nacional de Hogares, diciembre.

Escolaridad = Dane. Encuesta Nacional de Hogares, diciembre. (Corresponde a la PER)

Esperanza de vida = INS.MS La mortalidad en Colombia 1986-1983. Célculos Programa Ciudadano

Cali Que Queremos.

Matricula = Célculos Programa Ciudadano “Cali Que Queremos” con base en Anuario Estadistico del

Valle.

11 Camara de Comercio de Cali, Sintesis Programa Ciudadano “Cali Que Queremos”, Pag.55.
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La variable con impacto negativo durante este
periodo fue la tasa de homicidios, que vuelve a
ubicarse en 1990 en 6.3 homicidios por 10.000
habitantes, afio para el cual “Cali vuelve a regis-
trar una nueva ola de violencia: secuestros, ho-
micidios, ajustes de cuentas, sicarios, limpieza de
indigentes, con alta presencia de pandillas juve-
niles”?. Se observa (cuadro 2) cémo el indice
mejora significativamente al exluirse del calculo
la variable homicidios, pues pasa de 73.43 (in-
cluido homicidios) a 91.79 sin esta variable en
1990.

Por ltimo, esimportante resaltar el efecto que
tienen las muertes violentas sobre la esperanza de
vida y por lo tanto en el indice de desarrollo: si se
erradicaran las muertes violentas, la esperanza de
vida al nacer podria aumentarse en 4.17 afos®.

12 Camara de Comercio de Cali, op.cit., pag 56

III. Conclusiones

Del analisis de las diferentes variables que
afectan el comportamiento del IDHS, se des-
prende la fuerte incidencia que tiene el fenéme-
no de la violencia y el problema del desempleo
en la determinacién de éste. El estado de inse-
guridad que padece Cali, es uno de los proble-
mas mds sentidos por la ciudadania y se consti-
tuye en obstaculo para el desarrollo econémico
y social.

En los tres periodos identificados, las ganan-
cias en el indice de desarrollo humano estuvie-
ron asociadas siempre con disminucion de las
tasas de homicidio y de desempleo, lo contrario
sucede cuando estas variables incrementan sus
tasas.

13 Alberto Bayona, Causas de muerte y atencion primaria, Valle del Cauca, 1990.
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Precio (US $) Precio ($) Titulo
para el exterior para Colombia

16.00 5.000.00 Colombia y la economia mundial, 1830-1910, por José A. Ocampo, 1984.

10.00 1.000.00 El endeudamiento externo en economias fluctuantes y segmentadas, por
Eduardo Sarmiento, 1985.

12.00 3.200.00 Diez afios de reformas tributarias en Colombia, por Guillermo Perry y
Mauricio Cardenas, 1986.

12.00 3.200.00 La crisis de la deuda en América Latina, Editores Rosemary Thorp y
Laurence Whitehead, 1986.

14.00 2.800.00 Sindicalismo y politica econémica por Hernando Gémez Buendia, Rocio
Londofio y Guillermo Perry, 1986.

18.00 5.020.00 Historia econdmica colombiana, editado por José Antonio Ocampo, 1987.

20.00 6.300.00 Lecturas de economia cafetera, editor José Antonio Ocampo, 1987.

18.00 7.400.00 Lecturas de macroeconomia colombiana, por Eduardo Lora, 1988.

14.00 4.000.00 Colombiay la deuda externa: de la moratoria de los treinta a la encrucijada de
los ochentas, por José Antonio Ocampo y Eduardo Lora, 1988.

12.00 1.000.00 El Sistema Nacional de Salud, por Jorge Vivas Reyna, Eugenio Tarazona
Betancourt, Carlos Caballero Argdez y Nancy Marrero, 1988.

20.00 6.200.00 Inflacién y Estabilizacion en América Latina: Nuevos Modelos Estructura-

listas. (1990). Edicion Eduardo Lora, Bogota.

75.00 30.000.00 40 Anos de Desarrollo Su Impacto Social. Miguel Urrutia (ed.), Biblioteca
Banco Popular, 1990. Edicion de lujo.

16.00 5.400.00 Politica Petrolera: economia y medio ambiente por Guillermo Perry.

24.00 8.000.00 Adénde va América Latina. Balance de las Reformas Economicas.
Compilador: Joaquin Vial. Autores varios. CIEPLAN. Junio de 1992

30.00 11.500.00 Colombia ante la Econémia Mundial por Miguel Urrutia (Compilador).

30.00 11.500.00 Estabilizacion y Reforma Estructural en América Latina por Edward J.
Amadeo (Compilador).

40.00 17.900.00 Macroeconomia de los Flujos de Capital en Colombia y América Latina por
Mauricio Cardenas S. y Luis Jorge Garay S. (Compiladores).
40.00 17.900.00 Técnicas de Medicion Econémica: Metodologia y Aplicaciones en Colombia

por Eduardo Lora.
155.00 32.000.00* Suscripcion anual a Coyuntura Econdmica. (4 revistas)
80.00 22.400.00* Suscripcién anual a Coyuntura Econdmica (Estudiantes y profesores)

40.00 8.000.00* Revista Coyuntura Econdmica (valor unitario).

38.00 5.600.00* Revista Coyuntura Econémica (Precio Estudiantes y profesores)
75.00 14.000.00" Suscripciéon anual a Coyuntura Social. (2 revistas)

60.00 9.800.00" Suscripcién anual a Coyuntura Social (Estudiantes y profesores)

38.00 7.000.00* Revista Coyuntura Social (valor unitario).
35.00 4.900.00* Revista Coyuntura Social (Precio Estudiantes y profesores).

NOTA. A nivel nacional: si cancelan con cheques de otras plazas, favor incluir $1.000.00 por concepto
de transferencia bancaria. Los cheques deben ser girados a nombre de FEDESARROLLO.
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