
PolItica social y gasto püblico en
los noventa ZQue" tan significativos

son los cambios?
Libardo Sarmiento Arizoia1

E ste artIcuio examina los cambios recientes en la
orientación de la polItica y los programas sociales
en Colombia y su reprcsentación en ci gasto pübli-
Co. El análisis se realiza on ci contexto de las
transformaciones de los modelos de desarroilo on
America Latina. El objetivo es dar respuesta a la
pregunta Zqu6 tan significativas son las transfor-
macjones promovidas por Ia nueva polItica social
en el marco del Plan de Desarroilo "La Rcvoiución
Pacifica" y la nueva Constitución PolItica de Co-
lombia?.

I. Contexto global

La aplicación mccánica de paquetes cstándar de
medidas económicas y sociales viene transfor-
mando los modelos tradicionaies de desarroilo on
America Latina.

El paquete de medidas on ci campo económico

busca generar un proceso de estabiiización en ci
corto y ci mediano plazo y dc ajuste estructural en
ci largo piazo. Dc estas hacen parte la apertura
comcrcial, la mayor libertad cambiaria, la austeri-
dad fiscal, la dcsgravación arancelaria y ci levan-
tamiento de las trabas al flujo de bienes y servicios
hacia adentro y afuera, Ia restricción en la polItica
monetaria, la aboiición de toda ciase de subsidios
y de control de precios, la flexibiiización de los
mercados iaboraies, ci fortalecimiento de todas las
instituciones propias del mercado, la privatización
de las empresas estatales y una mayor reticencia a
la reguiacion de la actividad económica por parte
del Estado.

El sector social no Cs ajeno a estas transforma-
ciones. En ci marco de la nueva concepción del
desarroiio, ci problcma básico de Ia economla
poiItica vuelve a girar airededor de la pregunta
hasta qué punto conviene dejar que sea ci mercado

ci quo organiza y distribuyc los recursos de la
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sociedad, y hasta qué punto tal función Ia cumple
mejor el Gobicrno?2

Se reconoce que "la dinámica de la distribución
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"3.

La tendencia dominante, sin detenerse a reflexio-
nar en estos problemas, traslada Ia racionalidad eco-
nómica ala esfera de Jo social. Este cambio tiene como
pretexto ci olvido o descuido de la eficiencia quo ha
caracterizado Ia "rentabilidad de los gastosde carácter
social". Por tan to, "la modernización del Estado
equivale a hacer eficiente al Estado". En resurnen,
segün los argumentos utilizados, en un contexto
moderno, el de la dcsintcrvención 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 importante4.

Dentro de esta lOgica cconomicista, las polIticas
sociales se vienen reformulando. Con ci nombre de
"ingenierIa social" se diseñó un paquete de mcdidas
que reestructuran las instituciones dcl sector social, el
esquema de su financiamiento, la privatización de los
bienes y servicios sociales quo éste garantizaba a la
comunidad y la racionalidad operativa de la acción
estatal.

El paquete de mcdidas introduce en ci sector
social los principios cconOmicos dc privatizaciOn,

iniciativa pnvada, competencia, y regulacion
mercantil. Esta racionalidad implica el des-
monte de los organismos ejecutores de Ia polItica
social, ci traslado de funciones, recursos y corn-
petencias del nivel central hacia las entidades
locales y la promociOn de la prestación de los
servicios básicos por parte del sector privado.
Igualmente, se aplican nuevas estrategias e ins-
trumentos corno los de focalización 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 prograrnas
"paracstataies" por fuera de ]as instituciones
tradicionaics y ci retorno a la concepciOn
asistencialista del gasto social.

La aplicación de csta racionalidad econOmi-
ca en ci diseño de la polItica social sin mayor
reflexión sobre sus efectos genera
externalidades nega tivas tanto en lo social como
en Jo politico, lo quc tiene como resultado
paradogico una menor eficiencia en el desern-
peno global de la sociedad. Las mayores ga-
nancias a nivel privado, so acornpafian del rom-
pirniento del tejido social, del aumento en las
brechas socialcs, del incrcmento en la violencia,
de la inestabiiidad laboral y de la
deslegitimacion del Estado. Lo que es racional
para ci individuo no lo es necesariamente para
Ia sociedad como un todo.

La descstructuración y fragrnentación de la
socicdad no se manifiestan solarnente en la
arnpliación y profundización de las desigual-

2 Irman Robert, (1987), citado por Wiesner Eduardo, "Colombia: Descentralización y Federalismo Fiscal", Presidencia de la
Repüblica, Departamento Nacional do Planeación. 1992, página 48.

3 Loc.Cit.
4 Ibid. Introducción y CapItulo 1.
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dades entre grupos e individuos. Estas aparecen
sobre todo en la pérdida de valores quo reficren a
una identidad colectiva, a una pertenencia comu-
nitaria y a los lazos de solidaridad. Cada vez son
más débiles los lazos que unen a grupos que, si
bien históricarnente ban sido económica y social-
mente diferenciados, en aigün momento mantu-
vieron cierta identidad con sImbolos comunitarios
y nacionales. Esto es, en ci cambio en la concepción
del desarrollo se promueve la atomización de la
sociedad, donde Ia individualización y los intere-
ses privados son Ia tinica caracterIstica general.

La esfera de lo cconómico está regulada por
una racionalidad instrumental quo fundamenta Ia
acción con arreglo a fines, y sobre una lógica de
optimizar beneficios privados y minimizar costos.
La esfera de lo social se construye a partir de lazos
de solidaridad, en la cooperación, on la equidad y
la justicia, en la identidad colectiva, on ci consenso
y en ci reconocimiento de la pluralidad, on ci
ejercicio de la racionalidad dialogante y on la
Iegitimación de las instituciones y las normas quo
regulan la sociedad. Es absurdo, en consecuencia,
trasladar mecanicamente las exigencias del orden
mercantil a las logicas quo sustentan Ia cultura y la
sociedad. Esto no significa, de ninguna manera,
quo en la prestación de los bienes o servicios
sociales no pueda incluirse Ia apiicación de los
principios que rigen la actividad económica.

II. La crisis institucional del sector
social

Los derechos sociales son una conquista del siglo

X)(. En el siglo XIX, la acción social es discrecional
y estigmatizante. Las acciones del Estado tienden
a reducir la miseria entre los considerados "pobres
merecedores", es decir, los incapaces de obtener
ingresos por medio del trabajo (viejos, inválidos,
huérfanos). En este perIodo predomina la con-
ccpción de beneficencia o caridad para los pobres
indigentes.

En una segunda etapa, a principios del prcscnte
siglo, ci concepto de poiItica social se ampiió para
cubrir las acciones esta tales orientadas a proteger
a los asalariados. Elio fortaleció las organizaciones
sociales y polIticas de los trabajadores.

A partir de Ia scgunda guerra mundial, las
prácticas de solidaridad nacional, la regulacion
pübIica del consumo y Ia mayor equidad en la
distribución de las cargas quo impuso la guerra
propiciaron ci florecimiento de ideas más
universalistas y modeios de servicios más
igualitarios on ci diseno de las polIticas sociales5.
Como lo señala recientemente Habermas, ci
compromiso del Estado de Bienestar se ha esta-
blecido en las estructuras mismas de la sociedad, y
forma ahora la base desde la cual cualquier polItica
social tiene quo arrancar6.

Estas tres etapas del desarrollo social han
ocurrido tardIamente en America Latina. No obs-
tante, la üitima no alcanzO a cristalizarse, lo que
expIica la exclusion de un importante sector de la
población de la polItica social. Al Estado Ic queda
una gran tarea respecto a su responsabilidad en la
satisfacción de necesidades humanas definidas
como básicasy en garantizar Ia equidad y la justicia

5 E. Bustelo yE. Isuani. El Ajuste en su Laberinto: Fondos Sociales y Ioliticas Sociales en America Latina; en revista Comercio
Exterior. Mexico, volumen 42, ntimero 5, mayo 1992, página 428.

6 Habermas,J. "Quesignifica boy el socialismo? Las Revolucioriesde Recuperación yla Necesidad de un Nuevo Pensamiento";
en Fin de Siglo. Centro Editorial Universidad del Valle, Call, No. 4, Julio-Octubre de 1992. Página 15.
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social. Como es reconocido, la viabilidad democrática
solo es posible a partir del reconocimiento de los
derechos sociaies básicos.

Este recuento es central en la reflexión respecto al
grado de participación del Gobierno o del mercado en
la provisiOn de los bienes y servicios sociales esencia-
les. Como se senaió anteriormente, la dinámica de la
distribuciOn relativa entre las dos posibilidades va a
depender de Ia eficiencia y/o ventajas comparativas
de cada una de cilas y de las circunstancias o de las
etapas de desarroilo on quo se encuentra una determi-
nada sociedad.

Dc hccho, los paIses latinoaméricanos han presen-
tado históricamente profundas diferencias on su in-
terior. La herencia que elios hablan rccibido eran de
desigualdad e injusticia, lo quo iievO a que, desde los
años veinte, se diera una corriente reformista que se
expresaba bajo la forma de poiIticas de redistribución
del ingreso y de combate a Ia miseria. Independiente-
mente del resultado de éstas, elias marcaron la pauta
de la intervención estatal hasta los años setenta, en ci
marco de los modelos de desarroilo.

Este proceso significó que, desde Ia sociedad civil,
se ha visto al Estado como ci elemento activo hacia ci
cual se debla recurrir para ci logro de los intereses de
cada uno de los sectores quo la conforman. Como
resultado final se encontró un Estado que además de
cumplir las funciones de control, reguiaciOn y arbitra-
je, tenIa la de organización de la sociedad. Al asumir
un papel tan activo en la sociedad, éste era visto como
ci centro al cual debIa piantearse todos los requeri-
mientos y demandas.

Dc esta manera, a lo largo del siglo veinte se cons-
truyO on los paIses de America Latina un sistema
institucional y de prestaciOn de servicios sociales, en la

concepción de un Estado Benefactor. Con la
crisis económica que se registra en la region
desde finales de los años setenta y los cambios
en los paradigmas del desarrollo se hicieron
evidentes una serie de probiemas estructura-
les de ]as instituciones del sector social: i) ex-
ciusión de un importante sector de la pobia-
ción más pobre de los beneficios de la poIItica
social y de los sistemas de seguridad social; ii)
falta de equidad en la distribuciOn del gasto
social entre los principales beneficiarios, en
términos sociaies, étnicos y geográficos; iii)
excesiva burocratizaciOn y centralismo; iv)
fragmen-tación institucional y falta de integra-
ción, coordinación y convergencia entre las
diversas instancias quo intervienen en la pres-
taciOn de los servicios; v) altos gastos
operacionales; vi) inestabilidad en los flujos
financieros, lo cual hace imposible el desarro-
Ilo de polIticas de mediano y largo piazo; y, vii)
debilidad o deterioro de las instituciones.

Con base en estos elementos se recortO aOn
más el financiamiento, de por 51 exiguo y
residual, de estas instituciones sociales. Ello
agravó los problemas de eficiencia del sector
social. El cIrculo vicioso de desfinanciamiento
de las instituciones sociales - mayor ineficiencia
- mayores recortes, dió argumentos para ci
desmonte de estas instituciones, la privatiza-
ciOn de los servicios sociales y la implemen-
tación de nuevas estrategias e instrumentos de
polItica social.

A esta politica contribuyeron, igualmente,
los graves problemas ocasionados por ci ma-
nejo politiquero de las instituciones, la corrup-
ción administrativa y las presiones desmedi-
das de los sindicatos por aizas salariales des-
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contextualizadas de Ia realidad financiera del sec-
tor social que absorbieron la totalidad presupuestal
en gastos de nOmina, dejando en cero la inversion
social y los gastos básicos de la actividad.

Con estos cambios, ci Estado comenzó a esta-
bleceruna distancia con la sociedad, especialmente
en su rol de eje del accionar politico, en su estImulo
al desarrollo social y en la regulación de la eco-
nomIa. Por ello, cada vez so evidencia mayor dis-
tancia entre la sociedad y la poiItica, entre las
demandas sociales y la toma de decisiones. Este
hecho ha agudizado la fragilidad de la democracia
de Ia region, pero igualmente ha favorecido ci
fortalecimiento de la sociedad civil, en tanto Osta
comienza a desarrollar formas autónomas de so-
lución a sus problemas. En su conjunto, Osto con-
forma una situación en la que Ia caracteristica más
sobresaliente es la despolitización de Ia sociedad.

Como so ha reconocido, esta situación ha de-
termiriado el surgi mien to de dos nuevas situacio-
nes: "por un ]ado, las polIticas esta tales han mos-
trado un andar crrático que so origina en la ausoncia
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 ello signifique necesariamente
que se ha eliminado la prcsiOn sobre ci Estado7.

Actualmente no se puede esperar que la
superaciOn de los problcmas de la sociedad sea un
asunto exciusivo del Estado y de las polIticas que
puedan impulsarse desde allI. Tampoco ésta es
tarea aislada de Ia sociedad civil y de sus compo-
nentes. Es un movimiento conjunto, democrático,
participativo y de concertaciOn, que debc darso en

una constante interacción entre el Estado y la
sociedad civil.

III. Aplicación 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 intervención del Gobierno. Sobresalen
la creación de los denominados fondos de emer-
gencia social y la restricción del Estado a medidas
focalizadas de asistencia a los más pobres.

El primer fondo que so creó tuvo lugar en
Bolivia. En efecto, en 1986, ci gobierno de Bolivia
prescntó en Paris su estrategia econOmica y social
al grupo consultivo del Banco Mundial. Como
parte integrante de la Nueva PolItica Económica -
NPE- so encontró la creación del Fondo Social de
Emergencia, cuyo objetivo principal era desarro-
liar, durante trcs años, "un Plan Social de Emer-
gencia para paliar ci costo social del ajuste, con-
centrando sus esfuerzos en la distribución de in-
gresos a travOs de la generación de empleo y la
prestaciOn de servicios (asistcncia social)"'.

La experiencia de Bolivia sirvió de base para
establecer una gran variedad de fondos de inver-
sión social en numerosos paIses de America Latina
y ci Caribe. Para principios dc los noventa existIan
fondos en Mexico, ]as 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 Simon Pachano. "Las Politicas Sociales ante la Crisis". Quito, 1988 (policopiado).
8 Presidencia do la RepOblica, Fondo Social do Emergencia. Seminario do EvaluaciOn. Bolivia, 1990, pág 14.
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fuera del presupuesto normal de las instituciones del
sector. Estos se montaron como una instancia quo
opera en paralelo, esto es, con autonomIa polItica y
financiera de Ia administraciOn de los sectores socia-
les. Se establecieron como entidades "paraestatales",
con independencia de Ia estructura burocrática y de-
pendiendo de manera directa de la maxima autoridad
political.

Más tarde los fondos se asociaron explIcitamente a
Ia reforma de los sectores sociales. "Se estableció una
IInea de acción doble: por un lado, lograr la conver-
gencia de los distintos esfuerzos del sector pübiico on
los sectores de mayor vuincrabilidad; por otro, asig-
nar recursos frescos, mediante los fondos, para fi-
nariciar programas (tanto piliblicos como no guberna-
mentales) destinados a los pobres estructurales y a
los nuevos pobres afectados por ci ajuste econOmi-
co"

Actualmente tres funciones caracterizan a cstos
fondos: una de orden asistencial, para a tender nece-
sidadcs urgentes de los grupos más vuincrabies; la
segunda de orden promocional, estimuia Ia capacidad
organizativa de los pobres; y la tercera, de carácter
demostrativo, busca genera  mod elos de intcrvención
más eficaces, que luego infiuyan on la reformuiaciOn
de la oferta estatal de servicios sociaies. La primera
función es de corto piazo, mien trasque ]as dos iii timas
implican un horizonte de mediano y largo plazo.

Otra estrategia cave on la reforma de la politica
social esla "focalización" dcl gasto piibiico. La mayorIa
de los documentos de organismos internacionaics

indican que ci proceso de ajuste se debe
acompanar de mayor focalización. "El princi-
pio de focalización toma mayor validez como
respuesta pragmática a una situaciOn de esca-
scz aguda de recursos fiscales. De hecho, la
focalización empezó a estar de moda en la
década de los setenta y ochenta cuando se
iniciaron programas de ajuste económico y
también programas de ajuste estructural"11.

La focaiización se define como "la decision
polItica dc un gobierno de concentrar los es-
fuerzos fiscaics en procurar financiar la provi-
sión de productos socialcs (en salud, educación,
pensiones, alimentaciOn y nutrición, vivienda)
de la población quo ci gobierno considera más
pobre del pals y quo es incapaz en un plazo
razonable de tiempo de haccrio por sus pro-
pios mcdios"12.

La evaluación do cstas reformas a la poiltica
social lieva rclativamentc poco ticmpo. El
"Scminario de Evaluación del Fondo Social de
Emergcncia" de Bolivia, on Agosto de 1989,
bajo ci auspicio del PNUD ye! Banco Mundial
constituyó Ia primera cvaivaciOn. Entre sus
principaics conclusiones Sc tienen:

- En captación de recursos ci Fondo obtuvo
grandes iogros, en términos dc montos y diver-
sidad de organismos y agencias financiadoras.
En ci periodo 1986-1989 captó 197 millones de
dóiarcs: 48% do donación, 37% de crédito
blando y 15% dc aporte del Gobicrno.

9 E. Bustelo y E. Isuani. El Ajuste on su Laberinto: Fondos Sociales y PolItica Social on America Latina; on revista Comercio
Exterior. Mexico, Vol. 42, nOm. 5, mayo de 1992, pág. 429.

10 Ibid, pág. 430.
11 Tarsicio Castafleda. "FocalizaciCn de subsidios ala extrema pobreza"; en: Memorias, Seminario Nicely Calidad de Vida. DANE,

Santafé de Bogota, 1992, pág. 153.
12. Loc. Cit.
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- Respecto a las obras realizadas las conclusio-
nes son ambivalentes. De una parte, se ejecutó un
gran nümero de obras en todo el territorio nacional
beneficiando a diversos sectores económicos y
sociales. De otra parte, no se llego a los grupos de
pobreza extrema. Segün la evaluación,"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 areas geo-
graficas de muy difIcil acceso".

- Con relación al empleo generado, un objetivo
inicial del Fondo buscaba crear empleo temporal,
constituyéndose en un paliativo de corto plazo. A
partir de ]as acciones del Fondo se mantuvo un
promedio de 20 mil personas/mes trabajando que
"en parte, significo una reducción ]eve 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 desarticulación
de la polItica social que generO el fondo; ii) en el
alcance de la poblaciOn objetivo; y, iii) en la gene-
ración de ingresos.

i) "Los proyectos del FSE no formaron parte de
un paquete coherente de polIticas sociales. El PSE
respondIa a la demanda, por su carácter de emer-
gencia, y no a una polItica social global que priorice
las necesidades. Como consecuencia, se tienen
obras que no responden a una planificación y, por
tanto, no se ha podido garantizar la continuidad
de las mismas. En estos casos, las obras quedaron

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) En relación con la población objetivo, "resul-
to muy difIcil llegar a los grupos en extrema pobre-
za, debido a la falta de capacidad de ejecución de
proyectos y a restricciones de los financiadores. En
este caso, se llegó 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 para evitar ci traslado de
personas ocupadas a proyectos del FSE"13.

Una segunda evaluación se efectuó en Chile.
Con la restauración de la democracia, el nuevo
gobierno diseñó un plan de acción social para el
perIodo 1990-1991. En este marco de acción, el
Ministerio de Planificación y Cooperación -
MIDEPLAN- evaluó ]as polIticas implementadas
durante la dictadura 14 . Entre las principales con-
clusiones Sc tienen:

- "Durante ci gobierno anterior, la polItica so-
cial se centró en la focalización del gasto social, con
un enfoque asistencial, a los sectores denominados
de extrema pobreza, sectores que, segün la con-
cepción prevaleciente, no podIan salir por si mis-
mos de su situación. Partiendo del supuesto de
que el conjunto de Ia sociedad Sc veria favorecida
por el <<chorreo>> proveniente del crecimiento eco-

13 Virginia Ossio y Molly Pollack. Resumen y conclusiones del Seminario de Evaluación. Op. Cit. págs. 13-22.
14 MIDEPLAN. Acción Social del Gobierno 1990-1991. Santiago de Chile, Diciembre de 1990.
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nómico, se optó porque Ia polItica social solo cum-
pliera uria función subsidiaria de paliativo de los
efectos de los sucesivos periodos de crisis econó-
micas".

- "Esta polItica tuvo como resultado efectivo
una mayor focaiización del gasto hacia sectoresde
extrema pobreza, pero a Ia vez, una reducción
sustantiva del conjunto del gasto social por perso-
na. Esto ültimo redundó en un encarecimiento
paulatino de los servicios pi5blicos tales como
electricidad, agua potable, etc., y a la vez en un
deterioro de la calidad de la educación y la salud,
asI como en una reducciOn de los programas de
vivienda. Incluso los subsidios focalizados fueron
reduciendo su poder adquisitivo en términos
reales, a Ia vez que caIa también el valor de la
asignación familiar, pensiones, ingresos mInirnos,
etc".

- "Lo anterior unido a perIodos de aitas tasas de
desempleo y caIdas de las remuneraciones reales,
generO un empobrecimiento de los sectores me-
dios y trabajadores en general".

- "Un somero diagnostico de la situación social
heredada muestra en los tiltimos diez años una
mayor concentración del ingreso y gasto on los
sectores de mayores ingresos"15.

Si bien aün no existe una evaluaciOn definitiva
respecto a las reformas a la polItica social on
America Latina, algunas tendencias ilustran sobre
lo que viene ocurriendo:

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

15 Op. Cit. pág. 9.
16 E. Bustelo y E. Isuani. Op. Cit. pSgs. 430- 431.
17 Tarsicio Castaneda. Op. Cit. pSg. 155.

tisfacción de las necesidades básicas, 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 liegar solo a pocos con poco. Obviamente,
noes criticable que algunos sectores de la población
pobre reciban beneficios que en alguna medida
alivien su situaciOn, pero debe evitarse que la
polItica social caiga de nuevo en la beneficiencia".

- "Quizá el principal desafIo de los fondos y la
reforma de la polItica social on America Latina y el
Caribe tenga que ver con la dinámica de la lucha
distributiva y el conflicto politico. No se puede
caer on la ingenuidad decreer que sOlo es necesario
contar con propuestas técnicas sOlidas para obte-
ncr los resultados esperados".

- "Dos razones básicas hacen dificil reorientar
significativamente hacia los pobres ci gasto del
quo se beneficien los sectores de ingresos medios
y altos: en primer lugar, aquéllos carecen de la
organización necesaria para presionar con éxito
por la lucha distributiva y, on segundo, quienes
conducen las estrategias de ajuste en los paIses de
la region no siempre son representantes de los
sectores pobres ni están dispuestos a modificar las
relaciones de fuerza en su favor"16.

- "La focalizaciOn es difIcil porque los grupos
más pobres carecen de influencia, están usualmente
dispersos, no tienen amigos bien colocados, son
analfabetos, no conocen la burocracia, le tienen
miedo a la tramitologIa y a los burócratas que
usualmente los tratan mal y, en muchos casos, son
renuentes a buscar ayuda estatal"17.
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Por ültirno, se reconoce que "ia participación pri-
vada en Ia prestación de los servicios püblicos y sociales
es altamente deseable, pero no está tampoco exenta de
problemas. El primero es Ia 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 regimen mixto de prestación de servicios, como ci
que existe ya en educación y salud en Colombia,
mediante ci cuai el sector privado orienta su oferta a
los sectores de mayores ingresos y el püblico al de
menores ingresos. Este sistema choca con principios
politicos básicos, segün los cuales el Estado no debe
fomentar la reproducción de las desigualdadcs socia-
les y mucho menos promover Ia segregación social".

IV. Ref orma a la polItica social en Co-
lombia

Con "La Revolución Pacifica, Plan de Desarrollo
Económico y Social 1990-1994", se inaugura una flue-
va etapa en la concepciOn del desarrollo colombiano.
Esta se fundamenta en la teorIa del desarrollo econO-
mico dominante on los años ochenta.

Segün ci Plan, "La moderna teorIa propone que ci
Estado, en vez de ser displicente con el mercado,
contribuya a fortalecerlo, promoviendo la competen-
cia interna y externa para la asignación más eficiente
de los recursos; que utilice instrumentos tales como
subsidios explIcitos e impuestos, y no regulaciones
como controles y racionamientos; quo, on vez de una
acción universal e indiscriminada en materia econO-

mica y social quo acreciente su presencia, sea
selectivo on ci tipo de mercados en quo inter-
venga (centrándose en los bienes püblicos y
con externalidades); que focalice su acciOn en
las gentes que requieren especial considera-
ción (los más necesitados y de menores recur-
sos); que, finalmente, en lugar de confiar en la
financiación automática de sus actos, ignoran-
do sus costos, considere la bondad de los usos
alternativos de los recursos pübiicos y la nece-
sidad de Ia consistencia macroeconómica para
gencrarlos"19.

En palabras del presidente Gaviria, "el
gobierno recogerá Ia toida vieja de la inter-
venciOn con sus parches y goteras, para con-
centrar su capacidad de acción en unas areas
muy selectas, donde el efecto del gasto püblico
sobre el crecimiento y Ia equidad es mayor. ( ... )
En cada caso se han combinado los mecanismos
más eficaces quo se conoccn para ejecutar el
gasto püblico, tales como los subsidios a la
demanda, on lugar de la promoción
indiscriminada de la oferta, con las reformas
institucionales indicadas, como la descentrali-
zación de una partc importante de la adminis-
tración y el control de la actividad estatal"20.

Consecuente con estos principios y mientras
se consolidan las polIticas que buscan refor-
mar al sector social, la Presidencia de la Re-
piibIica 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 Económico y Social on Colombia', on "Andlisis Politico" No. 17, Septiembre
a diciembre do 1992, página 29.

19 La Revolución Pacifica. DNP, Santafé do Bogota, 1991, pág. 42.
20 Ibid. pág. 13.
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el más alto rango en el aparato estatal, dependen
de la Presidencia de la Repüblica y materializan el
ámbito de preocupaciones polIticas y sociales del
presidente.

Esta situación no es nueva en el pals. A finales
de los setenta, la administración Lopez creO la
Secretarla de Integración Popular con el fin de
impulsar la integraciOn y participaciOn de la co-
munidad. En 1983, durante el Gobierno Betancur,
se disenó e inciuyO en esta Secretarla ci Plan Na-
cional de RehabilitaciOn -PNR, corno parte de la
polltica de paz del Gobicrno. Posteriormente el
PNR se planteó como un instrumento de poiltica
de desarrollo regional y de estrategia contra la
pobreza, con acciones on las areas de infraestruc-
tura, servicios püblicos, educación, salud, apoyo a
la producciOn y comercialización agropecuaria y
participaciOn comunitaria21.

Durante los gobiernos de los presidentes Barco
y Gaviria se han creado otras consejerias y pro-
gramas: de poiltica social, de modernización del
Estado, de derechos humanos, para la paz, de
seguridad, de la juventud, la mujer y la familia,
ReinserciOn, para MedellIn y recientemente las
Consejerlas para Urabá y Barraricabermeja. Estos
programas se desarroilan a través del Fondo Es-
pecial de la Presidencia de la Repiiblica, el cual
concentra casi en su totalidad los recursos de in-
version de la Presidencia.

Ademâs, ci presidente Gaviria creó la Consejerla
de Polltica Social con ci fin do coordinar a las
demás instituciones oficiales en el desarrollo de la

politica Social y dirigir los esfuerzos de inversion
social a los sectores menos favorecidos de la pobia-
ción.

Adicionalmente, frente a los problemas tradi-
cionales del sector social, caracterizados por su
centralismo, su dificultad para atender a los gru-
pos más vuinerables de la sociedad y por su gran
debilidad operativa, el Gobierno organizó, en ju-
nio de 1992, la "Misión de Apoyo a la Descentrali-
zación y la Focalización de los servicios sociales".
La misión tiene tresobjetivos: i) apoyarel rediseno
de las instituciones del orden nacional dentro de la
perspectiva de Ia descentralización y la focalización
de los servicios sociales; ii) apoyar ci diseño
operativo y la ejecución de una estrategia eficaz
para el traspaso de responsabilidades y recursos
en la prestación de los servicios sociales a las
entidades territoriales; y, iii) apoyar el diseflo
operativo y Ia ejecución de una estrategia en cada
entidad territorial para lograrla focalizaciOndelos
servicios sociales hacia los pobres y los grupos más
vulnerables. Esta tiene una duración de tres años,
y sus costos directos minimos se han calculado en
US $4.8 millones, representados básicamente en
consultorlas y servicios, montaje del sistema na-
cional de informaciOn y cofinanciamiento de acti-
vidades en ci orden territorial".

La reforma es aün mayor. El gobierno cons-
ciente de que ci sector social era marginal dentro
del tradicional Consejo de Polltica EconOmica y
Social, decidió crear un Conpes social a finales de
1992. A partir de este Conpes y en ejercicio de ]as
atribuciones que le confiriO la Constitución (artl-

21 El Plan Nacional de Rehabilitación 1991 - 1994. Documento DNP -2523- UDT-SIP, Marzo de 1991.
22 DNP. Misión de Apoyo a la Descentralización y la Focalización 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-
zación del Estado se dictaron una serie de mcdi-
das quo reestructuran ci sector social yet esquema
de cofinanciaciOn.

En el mes de diciembre de 1992 se expidieron
una scric dc dccrctos que reestructuraron, entre
otros, los Mini stcrios dc trabajo y Scguridad Social
(inciuyendo ci SENA, ci Instituto de Seguros So-
ciales, CAJANAL y la Superintendcncia de Subsi-
dio Familiar), Educación Nacional (incluye
Colcultura e Icetex) y Salud Piiblica (incluyc el
ICBF, INS). Con las reformas se busca modernizar
la estructura y funciones de estas entidades, trans-
formar aigunas instituciones en empresas corner-
cialcs e industriales del Estado (ISS), impulsar Ia
dcscentralización y ci desarrollo institucional de
las entidades regionales, y promover la participa-
ción de entidades no gubernamen tales, privadas y
cornunitarias en Ia prestaciOn de los servicios so-
ciales. Dc este modo se materializaron los princi-
pios de la reforma a la polItica social: fortaleci-
miento al proceso de descentraiización, moderni-
zación y rcducción del ãmbito de competencias y
funciones del Estado, privatización y asignación
dc subsidios directos a la demanda.

Igualmente, se creó el Sistema Nacional dc
Cofinanciación (Decreto 2132) regido por los
principios de: concentraciOn, complernentariedad,
interés local, ejccución local (fisica y financiera),
ascsorIa técnica y administrativa, universabidad
(cobertura nacionai), uniformidad (mecanisrnos,
proccdimicntos y oportunidades para accedcr a
los fondos), participaciOn comunitaria y autono-
mIa local.

Estos tienen como funciones: i) la definiciOn y
coordinaciOn dc ]as polIticas y los planes y pro-

gramas en materia social y ii) la aprobaciOn del
programa de asignación de recursos a los fondos
de cofinanciación. Los fondos quo hacen parte de
este sistema son:

- Fondo de InversiOn Social -FIS-, nace de la
fusion del Fondo Hospitalario y del Fondo Edu-
cativo. Está adscrito al Departamento Nacional
de Planeación y tiene como finalidad cofinanciar
programas y proyectos en materia de salud, edu-
cación, cuitura, recreación, dcportcs y atenciOn de
grupos vulncrablcs.

- Fondo de Cofinanciación para Inversion Ru-
ral -DRI-, adscrito at Ministerio de Agricuitura.
Este es cncargado dc cofinanciar programas y
proycctos dc inversion para las areas rurales en
general y on especial on ]as zonas dc economIa
campesina, dc minifundio, de colonización y las
de comunidades indIgenas.

- Fondo de Financiamiento Territorial, adscri-
to a FINDETER, depcndientc a su vcz del Minis-
tcrio dc Hacienda. Tienc como función cofinanciar
prograrnas y proyectos relativos a la construc-
ción, rchabilitación y mantenimiento de vIas de-
partamcntales y veredales, asI como programas
urbanos on matcria de acueductos, cailes, plazas
de rncrcado, parqucs, escenarios deportivos, zonas
pOblicas de turismo y obras de prevención de
desastres.

- Fondo de Solidaridad y Emergencia Social -
FOSES, adscri to at Departamento Administrativo
dc la Presidencia de la Repiblica. Su finalidad es
financiar, coordinar y cofinanciar proycctos de
apoyo a los sectores más vulncrablcs de la pobla-
ción colombiana y obtienc recursos de coopera-
ción. Temporal: 5 aflos.
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Sc espera que estos fondos empiecen a operar en
1994. Mn nose han reglamentado. Actualmente DNP
prepara un documento CONPES rclacionado con las
polIticas de cofinanciación, y además en su funciona-
miento será decisiva Ia reglamentación del decreto de
transferencia de competencias y recursos hacia los
municipios, ci cual fue aprobado recientemente en el
Congreso.

Por ahora, la reforma a las politicas y al sector
social en Colombia es en buena medida solo un dis-
curso politico y un con junto de ieyes y normas. SI bien
los disenos de las nuevas politicas, estrategias e ins-
trumentos son coheren tes, lógicos, modernos y ágiles,
como siempre, su instrumentalización es errática, in-
cierta, conhlictiva y ilena de irracionalidades. El
subdesarrollo no es solo teorIa.

No obstante, si bien es prematuro hacer una eva-
luación de la reforma a Ia poiltica social en Colombia
por lo señalado anteriormente, es conveniente mostrar
algunos problemas que afloran on su proceso de
implementaciOn. En la medida en que se conozcan
estos problemas, oportunamentc, es posible diseñar
correctivos que permitan orientar la polItica social
bajo criterios de eficiencia, eficacia, universalidad,
equidad e integralidad.

Estos problemas Sc coricentran en tres aspectos: i)
aOn no se han logrado superar las deficiencias quo se
adjudican al sector social: ineficiencia, centralismo,
burocratización, descoordinación, desinstitucionali-
zación y ausencia de una poiItica social integral; ii)
contrario al espiritu descentralista Ia concepción del
sistema de financiación del sector social fortaicce la
tradición centralista y autocrática, Ia desccntraliza-
ción ünicamcnte es de gestión ; y, iii) la polItica social
no ha contribuido significativamente a mejorar las
condiciones de vida de los sectores más vulnerables

de la pobiación, y al contrario, se registra un
crecimiento en los niveles de pobreza, en la
medida en que el gasto püblico no se ha
orientado significativamente hacia el gasto
social, las instituciones nose han modernizado
y los municipios y la comunidad muestran una
gran debilidad en la planeación, la programa-
ción y Ia gestión de proyectos de desarrollo.

V. Programas y gasto püblico so-
cial en Colombia

Las instituciones del sector social, los progra-
mas quo ejecutan y el gasto social continOan
adoleciendo de burocra tización, ineficiencia,
insuficiencia y descoordinaciOn, a pesar de los
cambios inducidos por la nueva Constitución
Politica de Colombia y el Plan de Desarrollo la
RevoluciOn Pacifica.

A. Gasto püblico social

Con relación al P1B, el gasto social (educación,
salud, vivienda, sancamiento básico) alcanzO
el máximo nivel de participación on año 1984
con un 9.4%. A partir de allI pierde participa-
ciOn; en 1988 registró un 7.2% registrando un
nivel inferior a 1980. En el periodo 1989-1992 el
gasto social muestra una ligera recuperación,
pero sin Ilegar a superar siquiera el valor ob-
servado on 1980 (7.5%) (Cuadro 1).

Dc acuerdo con ci analisisque recientemente
realizó la ContralorIa General de la Repüblica
sobre ci Presupuesto para 1993 se confirma que
"existen enormes restricciones financieras en
ci presupuesto nacional que aplazarán ci ob-
jetivo gubernamental de fortalecer fiscalmente
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Años

Cuadro 1
DESEMPLEO, SUBEMPLEO, SALARIOS, GASTO SOCIAL Y POBREZA

1980-1992

(1)	 (2)	 (3)	 (4)	 (5)
Desempleo Subempleo	 Variación salarios reales %	 Gasto	 %

Social peraonas
urbano	 7	 %	 bajo

lInea
tasa anual	 ciudades	 Salario	 Salario	 Salario	 Ind jornales 1988=100 respecto pobreza

media	 mInimo	 industria	 comercio agricultura ganaderla	 al PIB

1980
	

9.7	 nd
	

2.5	 nd	 nd	 n 	 n 
	

7.5	 n 
1981
	

8.2	 nd	 -1.1	 nd	 n 	 nd	 n 
	

8.1	 n 
1982
	

9.1	 nd
	

4.8	 n 	 n 	 n 	 n 
	

8.1	 n 
1983
	

11.7	 nd
	

4.2	 n 	 n 	 n 	 nd
	

8.5	 nd
1984
	

13.4	 nd
	

5.2	 n 	 n 	 nd	 n 
	

9.4	 nd
1985
	

14.1	 nd
	 1.8	 -0.75	 -4.18	 n 	 n 

	
7.7	 n 

1986
	

13.8	 nd
	

2.5
	

2.03
	

8.19	 n 	 n 
	

7.4
	 37.8

1987
	

11.8	 nd	 -1.6
	

0.58
	

5.16	 n 	 n 
	

7.4
	 41.3

1988
	

11.2
	 12.8	 -2.4
	 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
	 (*)112	 (*)155	 (*)16	 (*)1.00

	 (*)538	 n 	 n 
	

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, ler
trimestre. Se define como aquellas personas que quieren trabajar" más o buscan otro empleo. (3) DANE; (*) salario
mInimo: datos a junio; (*) Industria: Agosto; (*)Comercio: Septiembre. (4) Aflos 1980-1990: FEDESARROLLO,
Coyuntura Social; 1991-92, cálculos del autor con base datos de la "Contralorfa General de la Nación.
(3) Cálculos: 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 Ia vivienda e imputación por modelo de regresión sustentado en teorla
del capital humano; El valor de la lInea de pobreza, con base en investigación mensual del DANE, sobre el valor de
los bienes de la canasta de los pobres.

lo social. Esto ültimo 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 ci
9.45% yen 1993 será el 8.2%. Estas cifras han estado
muypordebajo, para todoslosanos, delasenunciadas
en el Plan de Desarrollo: 11% en 1991,19.6% en 1992
Y 22.5% en 199323.

AOn más, a pesar de las reformas que sufrió el
presupuesto durante ci trámite en las dos cámaras
del Congreso de la Repübiica, en las cuales se hizo
una adición aproximado de un billOn de pesos a los
$10.3 billones dci proyecto inicial, la participación de
la infraestructura social clisminuyó de 8.2% a 7.9%,
para ci año 1993.

El gobierno no ha podido dar un cambio es-
tructural al presupuesto, debido a las restricciones

23 ContralorIa General de la Rcpüblica. El proyecto de presupuesto para 1993. Informe Financiero, Mayo de 1992.
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financieras de los ültimos años, incumpliendo,
hasta ahora, los objetivos consignados en Ia.Revo-
lución Pacifica y establecidos en Ia nueva Consti-
tución PolItica del pals, de privilegiar ci gasto
social sobre cualquier otroy de propender por la
mejoria de las condiciones de vida deios sectores
marginadosde la sociedad.

Dc otra partc, las cifras de cjecución del Presu-
puesto General de Inversion de la Nación indican
una aDa ineficiencia de las entidades estatales. Segón
ci cuadro 2, para ci año 1992 se comprometió apenas
59.4% respecto a la apropiación definitiva del pre-
supucsto de inversion y los acuerdos de gasto (eje-
cución real) sOlo superaron un poco más del 50%.

Las instituciones del sector social registran una
ejedución igualmente ineficiente respecto a la
apropiación presupuestal de inversiOn defini tiva
para 1992. El Fondo Especial dc la Presidencia de
la RepOblica comprometió un 91.4% y registró
acuerdos de gasto de solo 39.5%; ci Ministerio de
Gobierno, que incluye la Unidad de Atcnción a
Asuntos Indlgenas y el Fondo de Desarrolio Co-
munitario, comprometiO ci 76.9% y acordóei 63%;
ci Ministerio de Justicia alcanzO on estos dos
indicadores 91.6% y 57.9%, respectivamente; ci
Ministerio de Agricuitura, qucincluyc los progra-
mas de desarrollo social campesino como ci DRI y
ci INCORA, compromctiO ci 88.6% y acordO gas-
tos por 84.3%; ci Ministcrio dc Trabajo, del cual
dependen la Superintcndcncia dc Subsidio Fami-
liar, el Instituto dc Scguros Sociales y ci SENA,
comprometió recursos por 67.4% y sOlo cjccutO
gastos por 38.5%; ci Ministerio dc Salud, al cual
pertenecen, adcmás de ]as cntidadcs propias del
sectorsaiud,e1ICBFycIFNH,compromctióel80.2%
y alcanzó acucrdos dc gasto solo por ci 48.5%; por

ültimo,el Ministerio de Educación, que inciuye ICFES,
ICETEX, Colcultura y las instituciones propias del
sector, comprometió el 91.7% y ejecutO el 57.9%.
Unicamente ci Ministcrio de Desarroilo EconOmico,
que incluye ci Institute Nacional de Vivienda de
Interés Social, alcanzO un nivel de compromises y de
acuerdos de gasto del 90%.

Además la poiltica macrocconOmica es poco
generosa con los programas sociales. A pesar de
que la distribución porcentual respecto ai presu-
pucsto total dc inversion no rcgistró variaciones
significativas, las institucioncs ejecutoras dc la
polltica social prcscntaron una disminución on la
apropiaciOn definitiva on comparación con ia
apropiación básica para 1992. Al Fondo Especial
de Ia Presidencia de la RepOblica se Ic recortaron
los recursos en 11.6%, ai Fondo DRI en 21.6%, al
Ministerio de Salud en 0.52% y a! Ministerio de
EducaciOn on 0.24%. El sector continOa siendo
residual respecto a los intereses econOmicos y
politicos (Cuadro 2).

En efecto, para ci año 1993 ci financiamiento de
Ia guerra interna del pals ha generado recortes en
los presupuestos de inversion de las instituciones
encargadas de ejecu tar la poiItica social. SegOn los
dates del cuadro 3, debido a la deciaraciOn del
estado de conmoción interna y a la calda de los
bonos de guerra, la apropiación vigcntc hasta ci
mes de mayo presenta una reducción del 5.7% con
relación a Ia apropiaciOn presupucstai básica. Asl,
mientras las instituciones del sector social (Fondp
Especial dc la Presidencia, Min-Saiud, Min-Traba-
joy Min-Educación) registran rccortes que rondan
un 6%, los Ministerios de Dcfensa, Justicia y la
Poiicia Nacionai obtuvieron incrementos entre un
6.6% y un 65.3%, rcspecto al presupucsto básico.

24. ContralorIa General de I  Rep 0blica. Una Aclaración necesaria. FconornIa Colambiana, No 240, Novi ern 	 Diciembre de1992, 
pág. 32.
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-11.74
-11.54

-0.42
-0.89
-7.11
0.00
0.00

0.00
-0.20
-5.61
-1.33

-21.59
0.00
0.00

0.00
0.00

-0.52
0.00

-1.38
-0.24
0.00
0.00
0.00

-8.59
0.00

-12.70
0.00
0.00

-0.25
-15.00

0.00
-9.57
0.12
0.00
0.00
0.00

-17.02

89.47
91.40
94.36
94.60
99.60
76.98
82.43

62.80
91.58
88.60
86.04
96.12
67.36
63.99

53.07
0.00

80.24
73.60
77.47
91.67
99.95

100.00
99.19
82.70

100.00
38.05
71.96
90.80
47.90
44.25
96.80
7728
71.40
22.97
92.54
99.68
61.44

40.16
39.58
79.23
88.64
48.38
63.05
82.45

51.40
57.90
84.29
84.82
71.02
38.51
54.89

53.07
0.00

48.53
47.47
27.56
57.94
96.68

100.00
90.98
78.05

100.00
37.91
61.84
90.35
36.72
44.25
76.08
61.42
10.26
22.97
90.42
71.15
32.35
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Sección Principal

Cuadro 2
PRESUPUESTO DE INVERSION 1992

EJECUCION APORTES DE LA NACION

(Millones de $)

Apropiación básica	 Aprop. Definitiva

Valores	 %	 Valores	 %

Variación Compro- Acuer-
%	 misosl	 dos /

Aprop.	 Aprop. Aprop.

1. Presidencia
1.1 Fondo Especial

2. Planeación
3. Dane
4. DANCOOP
5. Min-Gobierno

5.1 Unidad de Atención
Asuntos IndIgenas

5.2 Fondo Desarrollo Comunal
6. Min-Justicia
7. Min-Agricultura

7.1 Incora
7.2 Fondo DRI

8. Min-Trabajo
8.1 Superintendencia Subsidio
Familiar

8.2 ISS
8.3 Sena

9. Min-Salud
9.1 ICBF
9.2FNH

10. Min-EducaciOn
10.1 ICFES
10.2 ICETEX
10.3 Colcultura

11. Min-Obras
12. Min-Relaciones Exteriores
13. Mm-Hacienda
14. Policia Nacional
15. Min-Desarrollo Económico
16. Min-minas
17. Min-Comunicaciones
18. Min-Comercio Exterior
19. Min-Defensa
20. ProcuradurIa
21. ContralorIa
22. Rama Judicial
23. Registradurfa
24. FiscalIa

62912.0
57960.8
94169.7

2034.9
1658.8
6158.7
688.7

1130.0
4580.7

191044.0
45926.9
31182.5

4119.0
351.1

1172.0
375.6

51736.0
7695.8

19343.6
73572.7
5095.6
2889.3
4282.6

270961.5
30.0

1213242.2
3344.0

29922.1
28563.3

1332.9
2771.8

115816.2
734.0
194.7

2243.7
2416.2
4700.0

55524.7
51272.7
93773.2

2016.7
1540.8
6158.7

688.7

1130.0
4571.7

180335.6
45314.5
24450.5

4119.2
351.1

1172.0
375.6

51469.1
7695.8

19076.2
73393.5
5095.6
2889.3
4282.6

247692.5
30.0

1059174.0
3344.0

29922.1
28493.1

1132.9
2771.8

104737.3
734.9
194.7

2243.7
2416.2
3900.0

2.90
2.67
4.34
0.09
0.08
0.28
0.03

0.05
0.21
8.81
2.12
1.44
0.19
0.02

0.05
0.02
2.39
0.35
0.89
3.39
0.24
0.13
0.20

12.50
0.00

55.95
0.15
1.38
1.32
0.06
0.13
5.34
0.03
0.01
0.10
0.11
0.22

2.83
2.62
4.79
0.10
0.08
0.31
0.04

0.06
0.23
9.20
2.31
1.25
0.21
0.02

0.06
0.02
2.63
0.39
0.97
3.75
0.26
0.15
0.22

12.64
0.00

54.05
0.17
1.53
1.45
0.06
0.14
5.34
0.04
0.01
0.11
0.12
0.20

Total	 2168259.1 100.00	 1959690.4 100.00	 -9.62	 59.42	 52.72

Fuente: Departamento Nacional de Planeación. Unidad de Inversiones Püblicas
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3.49
3.37
6.32
1.75
0.10
0.55
0.05

0.08
0.20

13.68
2.28
2.48
0.72
0.03

0.43
0.12
8.17
1.02
2.69
7.78
0.29
0.39

20.19
0.00

15.85
2.31
2.74
4.37
0.12
0.03

10.64
0.04
0.02
0.45
0.08
0.39

-6.10
-6.73

-20.58
-0.66
-9.25
-4.06
-3.57

-4.50
47.86
-5.16
-6.40
-4.91
-2.93
0.24

0.00
-3.61
-6.34
-4.50

-14.47
-6.38
-4.11
-4.50

-12.03
-4.67
-5.71
63.32
-1.52
-3.48
-6.36
-8.32
6.51
0.00
0.00
0.00
0.00
7.64

10.21
10.55
13.33
32.46

0.00
23.64
49.94

18.77
6.60

21.50
13.62
10.01
4.87
0.00

8.23
0.00

13.16
55.73

0.00
6.11

73.30
9.17

38.86
17.45

1.54
0

44.12
2.42
2.77

0
2.84
0.00
0.00
0.84
6.73
2.35

9.11
9.42
6.21

17.79
0.00

18.85
49.21

16.90
1.89

19.90
13.62

2.01
4.87
0.00

8.23
0.00
6.76

17.49
0.00
5.80

73.30
3.69

26.67
17.45

1.38
0

38.9
2.29
2.77

0
2.84
0.00
0.00
0.84
1.28
2.35

COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 3
PRESUPUESTO DE INVERSION 1993 EJECUCION

APORTES DE LA NACION A MAYO DE 1993
(Millones de $)

Sección Principal
	

Apropiación básica 	 Aprop. Definitiva	 Variación Compro- Acuer-
%	 misosi	 dos/

Valores	 %	 Valores	 %	 Aprop.	 Aprop. Aprop.

1. Presidencia
1.1 Fondo Especial

2. Planeacion
3. Dane
4. DANCOOP
5. Min-Gobierno

5.1 Unidad de Atención
Asuntos IndIgenas
5.2 Fondo Desarrollo Comunal

6. Min-Justicia
7. Min-Agricultura

7.1 Incora
7.2 Fondo DRI

8. Min-Trabajo
8.1 Superintendencia Subsidio
Familiar
8.2 ISS
8.3 Sena

9. Min-Salud
9.1 ICBF
9.3 FNH

10. Min-Educación
10.1 ICETEX
10.2 Colcultura

11. Min-Obras
12. Min-Relaciones Exteriores
13. Mm-Hacienda
14. Policia Nacional
15. Min-Desarrollo Económico
16. Min-minas
17. Min-Comunicaciones
18. Min-Comercio Exterior
19. Min-Defensa
20. ProcuradurIa
21. ContralorIa
22. Rama Judicial
23. RegistradurIa
24. FiscalIa

54231.9
52832.3

116152.4
25760.1

1617.9
8319.7

723.1

1186.5
1970.7

210642.8
35606.9
38042.6
10846.4

421.4

6230.6
1862.9

127347.8
15659.2
45933.3

121313.6
4402.0
6000.0

335203.0
45.0

245503.5
20419.2
40621.5
66095.0

1843.0
500.0

145843.1
547.2
326.5

6600.0
1221.8
5315.6

50922.5
49275.4
92248.5
25590.9

1468.3
7981.7
697.3

1133.1
2913.8

199781.3
33328.4
36174.2
10528.9

422.4

6230.6
1758.4

119270.5
14954.5
39284.6

113569.6
4221.0
5730.0

294866.1
42.9

231478.5
33756.2
40004.4
63797.2

1725.8
458.4

155338.6
547.2
326.5

6600.0
1221.8
5721.5

3.50
3.41
7.50
1.66
0.10
0.54
0.05

0.08
0.13

13.60
2.30
2.46
0.70
0.03

0.40
0.12
8.23
1.01
2.97
7.84
0.28
0.39

21.65
0.00

15.86
1.32
2.62
4.27
0.12
0.03
9.42
0.04
0.02
0.43
0.08
0.34

Total
	

1548287.8 100.00	 1460161.1 100.00	 -5.69
	

16.16
	

11.97

Fuente: Departamento Nacional de Planeación. Unidad de Inversiones p6blicas

62



90

80

70

60

50

40

30

20

10

0
1	 2	 3	 4	 5	 6	 8 10 TOTAL

REFORMAS A LA POLITICA SOCIAL

B. Plan de Desarrollo y Presupuesto Na-
cional

Por lo general los planes do desarrollo en Colom-
bia constituyen unos enunciados generales do los
programas de desarrollo económico y social con los
cuales un gobierno se compromete frente a la co-
munidad que lo elige. Sobre ci cumplimiento de
estos compromisos rara vez so han efectuado segui-
mientos sistemáticos ni evaluados los resultados
aicanzados. En parte por la falta de información
estadIstica, como también por la separación y des-
conocimiento del Estado respecto ala sociedad civil.

Con la promulgaciOn de la Constitución PolIti-
ca de Colombia do 1991 y el procoso do n-iodorni-
zación del Estado promovido por Ia administra-
ción Gaviria se ha puesto en operación un sistoma
do indicadores para ci seguimionto a la ojocución
del Plan. A continuación so presentan los rosulta-
dos de la ejocución prosupuostal do inversion de
1992 respectoa losrocursosprevistosdo inversion
para cada una do las ostratogias definidas en ci
Plan do Desarrollo "La Revolución Pacifica".

En términos giobalos, segin la gráfica 1 y ci
cuadro 4 para ci año 1992, de cada $3 pesos promo-
tidos para ci Plan do Dosarrollo tan sOlo so apropiO
$1 peso. El nivol do compromisos alcanzó sOlo ci
27.1% y los acuordos do gasto (ojecución
presupuestal real) tan sOlo Ilogaron al 10.1%. En
resumen, do cada $1(X) pesos proyectados en ol
Plan do Desarrollo para su ejocución on 1992, tan
solo so ofectuaron gastos por $10 pesos.

Respecto a las ostratogias del Plan do Desarro-
Ilo los niveles más altos do ojocuciOn so rogistraron
en Ciencia y TecnoiogIa y en lnfraestructura FIsi-
ca, con unos nivelos do acuordos do gasto igualos
a 34.1% y 15.4% rospoctivamonto, con roiación a lo

Gráfica 1
VALORES AGREGADOS DE EJECUCION PASIVA
DIC/1992. APROPIACION, EJECUCION Y PAGO

PORCENTUAL PRESUPUESTO Vs. PREVISTO
PLAN POR ESTRATEGIAS

Cuadro 4
APROPIACION, EJECUCION Y PAGO

PORCENTUAL PRESUPUESTO Vs. PREVISTO
PLAN POR ESTRATEGIAS

Cod. Estrategia	 (2)/(1) (3)1(1) (4)1(1) (5)1(1)

I lnfracstructura social	 31.44 25.64	 8.25	 9.19
2 Medio ambiente	 31.00 12.28	 9.58	 6.94
3 Ciencia y tecnologIa 	 44.97 39.04 28.55	 34.10
4 lnfraestructura fIsica 	 51.10 3658	 14.40	 15.40
5 Seguridad	 29.42 21.27 10.93	 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
S Apoyo a la microempresa 2.73	 0.68	 0.68	 0.68
9 MacrocconomIa	 NA NA NA	 NA
10 Ajuste institucio. Descent. 19.59	 15.54 11.52	 10.76

Total	 35.69 27.08 10.15	 10.72

(1) Previsto plan
(2) Apropiación
(3) Compromiso
(4) Acucrdo
(5) Situado
Fuente: Departamento Nacional de Planeación -
Presidencia de la Rep0blica.
Centro de lnvestigacioncs para ci Desarrollo - CID, UN.
Sistema de Indicadores Para el Seguimiento al Plan
Nacional de Desarroilo.

63



COYUNTURA SOCIAL

previsto en el Plan.

El nivel de ejecución en la estrategia de infra-
estructura social es de los más bajos. Para el aflo
1992, las apropiaciones representaron solo el 31.4%,
los compromisos fueron de 25.6% y los acuerdos
de gasto de 8.2%.

La más alta apropiación correspondió a! Fon-
do de Solidaridad y Emergencia Social, alcanzan-
do cerca a! 80% de lo previsto en el artIcuio tran-
sitorio de la Constitución que Ic da vida jurIdica,
pero el nivel de ejecución real tan solo fue dell 0%.
En general este Fondo comparte los problemas de
ineficiencia, burocracia y centralismo comunes a
los programas que se ejecutan en ci Fondo Espe-

cial de Inversiones de la Presidencia, como se vera
a continuaciOn.

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

La Presidencia de la Repüblica ha creado una serie
de programas para la atención de los problemas
sociales y politicos más acusiantes del pals. 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). Dc acuerdo con el cuadro 5 estos gastos pasa-
ron de representar ci 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

Presupuesto Funcionamiento
Servicios Personales
Gastos Generales
Transferencias Normales
Presupuesto de InversiOn
Presidencia de la RepOblica
Fondo Especial Presidencia
Plan Nal. de RehabilitaciOn
Prog. Juventud, Mujer y Familia
Prog. Medellin y Area Metropolit.
Fondo do Solidaridad
I PC
ConsejerIa Derechos Humanos
Consejcra Defensa y Seguridad
Plan COlera
Secr. Información y Sistemas
Remodelación Palacio dc Narino
Otros
Total

1990

3.008.432
11.95.023
1.066.703

746.706
25.421.828
25.421.828

0
24.391.000

0
0
0

700.000
30.828

0
0

210.000
90.000

0
28.430.260

1991

5.183.113
1.633.850
1.659.229
1.830.034

29.656.000
29.656.000

0
18.004.000
6.966.000

900.000
0

600.000
20.000

150.000
0

180.000
40.000

2.796.000
34.839.113

1992

9.611.529
2.649.083
2.620.424
4.342.022

60.912.877
2.952.000

57.960.877
20.330.000
9.458.280
3.288.000

16.000.000
880.000
261.542

97.400
2.000.000

166.553
250.000

5.229.102
70.524.406

1993

21.288.747
3.812.641
4.257.167
6.518.939

54.231.958
1.399.600

52.832.358
21.346.500

7.606.744
4.999.864

16.800.000
1.265.000

274.619
33.749

0
174.845

67.204
263.833

75 .520.705

%
Parti.

10.58
4.20
3.75
2.63

89.42
89.42
0.00

85.79
0.00
0.00
0.00
2.46
0.11
0.00
0.00
0.74
0.32
0.00
100

%
Parti.

14.88
4.69
4.76
5.25

85.12
85.12

0.00
51.68
19.99
2.58
0.00
1.72
0.06
0.43
0.00
0.52
0.11
8.03

100.00

%
Parti.

13.63
3.76
3.72
6.16

86.37
4.19

82.19
28.83
13.41
4.66

22.69
1.25
0.37
0.14
2.84
0.24
0.35
7.41

100.00

%
Parti.

28.19
5.05
5.64
8.63

71.81
1.85

69.96
28.27
10.07
6.62

22.25
1.68
0.36
0.04
0.00
0.23
0.09
0.35

100.00

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito POblico. Ley do Presupuesto General do la NaciOn.
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mientras que Ia inversion cayó de 89.4% a 70%, en
igual perlodo.

No obstante, de acuerdo con el cuadro 6 en el
presupuesto de financiamiento están incluidas
partidas de inversiOn y de transferencia para el
programa de reinserción, que en conjunto alcan-
zan un 8.9% del presupuesto total en el año 1993.
Pero igualmente en el presupuesto de inversion se
encuentran escondidos recursos de cerca del 2%
que en la práctica son destinados al pago de servi-
cios personales (nOmina) manejados a través de
agencias de cooperación internacional.

En pesos constantes durante el perIodo 1990 -
1993 el presupuesto del Departamento Adminis-
trativo de la Presidencia de la Repüblica creció en
un 32.8%. Este crecirniento lo explica los gastos de
funcionamiento que se multiplicaron por 2.5 ye-
ces en los tres años, 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 año 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	 Apropiación	 % Participación
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 Reinserción 	 6.700.000

	
8.87

Presupuesto de Inversion 	 54.231.958
	

71.81

Inversion Presidencia de La RepOblica	 1.399.600
	

1.85
Inversion Fondo Especial Presidencia 	 52.832.358

	
69.96

Plan Nacional de Rehabilitación	 21.346.500
	

28.27
Programa Juventud, Mujer Y Familia 	 7.606.744

	
10.07

Programa Medellin y Area Metropolitana 	 4.999.864
	

6.62
Fondo Solidaridad y Emergencia Social

	 16.800.000
	

22.25
'PC
	

1.265.000
	

1.68
Consejerla Derechos Humanos 	 274.619

	
0.36

Consejerla Defensa y Seguridad
	

33.749
	

0.04
Secretarla Informática y Sistemas 	 174.845

	
0.23

Rernodelacio Palacio Nariflo-Dapre 	 67.204
	

0.09
Otros	 263.833

	
0.35

Total
	

75.520.705
	

100

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico. 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 Rehabilitación, Programa Presi-
dencial Juventud, Mujer y Familia, Programa
Presidencial Medellin y su Area Metropolitana,
Fondo de Solidaridad y Emergencia Social y Con-
sejerIa de Derechos Humanos. Estos programas
concentran el 96.5% de los recursos del Fondo de
inversion.

Estos programas por su rcciente implemen-
tación, con excepción del PNR, presentan grandes
problemas de definición, de eficacia y eficiencia en
su ejecución y de duplicaciones on suamplia gama
de objetivos, proyectos y poblaciones beneficia-
rias. La ejecución presupuestal de los programas
del Departamento Administra ti vo registra una
gran lentitud. Segün el cuadro 8 Ia ejecución real
para el año 1992 (giros/apropiaciones) fuc inferior
al 20%. Debido a la lentitud en la ejecución

presupuestal de estos programas el Ministerio de
Hacienda aprobó un mmnimo de acuerdo de gastos
respecto a la apropiación inicial (21.08%). No
obstante, los compromisos alcanzaron un nivel de
90.1% (se perdió 10% del presupuesto por que no
se comprometió).

Sin embargo, ci 19.5% del presupuesto ejecuta-
do no implica que fIsicamente "se hayan colocado
los ladrillos correspondientes". Los indicadores
presupuestales presentan una imagen ficticia. Es
comün on ci sector püblico colocar los recursos
prcsupuestales on fiducias, on intermediarios ui-
nancieros y/o a través de una "piñata" de contra-
tos interadministrativos con entidades territoria-
les (gobernaciones departa men tales, municipios)
con elfin de no perder los recursos. Dc esta ma-
nera ci presupuesto queda técnicamente ejecuta-
do, aün sin que de él se haya girado un solo peso
a las entidades 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)

Inversion	 Apro- Partic. Compr. % Comi Acuerdo	 %	 %	 Giros % Giros/ % de
piación	 %	 Aprop. Gastos Acue/ Acue/	 Acuer. Ejec.

definitiva	 Comp. Aprop.	 Giros/
Apro.

Cons. Derechos Humanos

Consejerla para Medellin

Fondo solid. y emergencia

Juventud. mujer y familia

PC

	

288.942	 0.97	 223.757 77.44	 127.025 56.77 43.96	 47.995	 37.78 16.61

3.687.000 12.37 3.288.000 89.18 2.559.700 77.85 69.43 2.559.700 100.00 69.43

	

16.000.000 53.68 15.530.861 97.07 2.039.248 13.13 12.75 2.031.248	 99.61 12.70

	

8.949.280 30.03 7.624.892 85.20 1.491.215 19.56 16.66 1.145.893 	 76.84 12.80

	

880.000	 2.95	 201.948 22.95	 66.849 33.10	 7.60	 35.788	 53.54	 4.07

Total	 29.805.222	 100 26.869.458 90.15 6.284.036 23.39 21.08 5.820.623 	 92.63 19.53

Fuente: D.N.P. -Unidad dc Inversioncs Püblicas- Division Evaluación do Resultados Presupuestales.
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trativos registran objetivos bastante giobales y
etéreos. AsI, por ejemplo, de los recursos presu-
puestales ejecutados por ci programa Juventud,
Mujer y Familia, colocados en su totalidad en
fiducia tan solo se ejecutaron financieramente un
poco más del 50%. En la situación hipotética de un
comportamiento similar en todos los programas
presidenciales, estarlamos hablando de solo una
ejecuciOn financiera dell 0% respecto a la apropia-
ción presupuestal.

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

i) La inestabilidad gencrada por los ajustes
institucionales y legales derivados de la reforma
constitucional. SegOn ci ArtIculo 355 de Ia nueva
Carta, "Ninguna de ]as ramas u órganos del poder
püblico podrá decretar auxilios o donaciones en
favor de personas naturales o jurIdicas de derecho
privado". En su reglamentacion, se cxpidió el de-
creto 393 de marzo de 1992. Esta generó procesos
tan engorrosos y fuertes restricciones para la con-
tratación que, antes de poder ser asimilada por los
funcionarios, tuvo que derogarse a través de otra
resolución reglamentaria, el decreto 777 de agos-
to de 1992.

Como ci ArtIculo 355 permite al Gobierno, on
cualquiera de sus niveles, celebrar contratos con
ONG's o cualquier entidad privada sin ánimo de
lucro, los programas do la Presidencia decidieron
contratar directamente, cncoritrándose con quo,
contrario a lo que so piensa, estas entidades no
tienen presencia en las areas geográficas do dificil
acceso y de alta pobreza y quo la mayorla de ]as

veces son demasiado centralizadas, burocráticas,
poiitizadas e ineficientes.

ii) El marco de la poiItica macroeconómica y la
coyuntura monetaria generó restricciones en el
manejo presupuestai del pals, las cuales se expre-
saron en recortes en las asignaciones para los
sectores sociales.

iii)Las complejas reiaciones de dependencia en
]as funciones de estos programas con la estructura
jerárquica, administra tiva, financiera, decontrol y
legal del Departamento Ad ministrativo, haceienta
la gcstión de los proyectos. La aprobación de un
proyecto puede demorar entre la presentación por
la comunidad y la aprobaciOn por parte del respec-
tivo programa, on promedio, cerca de dos años.

Estos programas no han logrado diseñar una
estructura institucional y normativa que garantice
Ia eficiencia y agilidad que exige la emergencia de
los problemas sociales, politicos y económicos a
los cuales quieren dar soiución. La falta de coor-
dinación entre los mismos, su relativa burocrati-
zación, centralismo y costos operacionales les resta
eficiencia.

En general, la gestión do proyectos sociales no
es fácil, máxime cuando se trata con comunidades
pobres. "La experiencia del desarrollo ha mostra-
do quo es mucho más fácil el desarrollo econOmico
y material, on tOrminos de producción de bienes y
servicios de un pais, que la conquista de la pobre-
za"26 . En general, los manuales de elaboración y
evaluación de los proyectos no se ajustan a las
realidados socio-culturales de las comunidades y

25 Sarmiento. L, et alt. "Las ONG's: Nuevos escenarios, nuevos retos"; en Perfiles Liberates. Santafé de Bogota, FundaciOn
Friedrich Naumann, No. 27, primera edición 1992.

26 T. Castafleda. Op. Cit. p6g.145.
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las areas de cobertura. La ausencia de comités a
nivel local, encargados de priorizar, seleccionar y
formular proyectos de acuerdo con las necesida-
des de la población beneficiaria, unido a trámites
totalmente centralizados, genera una gran lenti-
tud en la gesti6n27.

De otra parte, la experiencia en planificación
del desarrollo social en las entidades territoriales
(Dcpartamcntos, municipios) es precaria. Estas
cuentan con plantas burocráticas de bajo nivel
técnico. No exstcn mecanismos amplios y ágiics
que permitan una interlocuciOn con la comuni dad.

La historia polItica del pals, basada on ci
clientelismo,iosgamonaiismosycaciquismos, han
terminado por corromper ci alma de la sociedad
civil. El colombiano mcdio ha dcsarroilado una
cultura de damnificados y dc rclación paternalista
con ci Estado. Tanto las cntidadcs tcrritoriales, las
ONG's y la propia comunidad confunden ci dc-
sarrollo de proycctos enfocados ala superación de
las condicioncs dc pobrcza con ci equivalcnte a
"auxilios parlamentarios". Esto Ileva ala prcsenta-
ción de propuestas vagas, sobrcdimensionamicnto
de los montos solicitados, cjerccr presiones a tra-
yes de padrinos politicos y no contar con la parti-
cipación democrática dc la comunidad28.

Los municipios y las comunidadcs pobrcs tic-
nen insuficicntcs capacidadcs para Ia idcntifica-
ción, la claboración y ci trámitc de proycctos. Pot
lo general las comunidades no ticnen un csplritu
asociativo, desconflan del Estado y sus funciona-
rios, no tienen mecanismos de intcrlocuciOn y
cuentan con un bajo poder de negociaci611 29 . Los

programas deberlan incluir en su diseño una es-
trategia de capacitación a los municipios y a las
comunidades más pobres para la priorización,
selección, formulación, gestión e interventorla de
los proyectos.

Además, en los programas de la Presidencia, y
en general en el sector püblico, no existen sistemas
de seguimiento y evaluación de los resultados
flsicos. Esto lo explica ci centralismo de los pro-
gramas, pero también Ia incxistencia de la asistencia
técnica y del acompanamiento socioempresarial a
los proycctos de inversiOn. Por esta razón, en los
sistcmas dc informaciOn sicmpre se registra un
vaclo en la cjecución de los proyectos entre la
aprobación, los primeros desembolsos y la termi-
naciOn dc los mismos. Esta situación es más cons-
tantc en los proycctos cjccutados por comunida-
des pobrcs.

Los programas también se yen debilitados por
ci afán politico de ampliar la co-bertura de la
prcscncia del Estado. Un Estado que, pese a los
prejuicios de la nucva tccnocracia neoliberal, es
pequcño y pobre, al mcnos frente a los graves
problemas politicos y sociales del pals. Dc este
modo, la ampliación de ]as coberturas no es pro-
porcional a los aumcntos en los presupuestos de
inversion, gencrando caidas on ]as inversiones
percápita y bajas on la calidad de los servicios
ofrccidos.

Tomando como ejcmplo el PNR, uno de los
programa más antiguos del Dcpartamcnto Admi-
nistrativo de la Presidencia dc la Repüblica, se
encuentra quo durantc el periodo 1985 -1992 au-

27 FOSES. Informe Aspectos Técnicos y Operalivos. Policopiado, 1992.
28 Ibid. pág. 6.
29 Ibid. pág. 8
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mentó la cobertura geografica del pals del 21.3% a!
53.6%; y la poblacional de 9.1% a 21.3%. Pero la
inversion per-capita cayó, en pesos constantes de
1991, de $20.325 a $16.385; la inversion por muni-
cipio atentido también disminuyó de $343.572 a
$295.435, en el perlodo de referencia (Cuadro 9).

Frente a estos problemas, la Presidencia de la
Repüblica en ejercicio de las atribuciones del Arti-
culo transitorio 20 de la ConstituciOn, sancionó el
decreto 2133 del 30 de Diciembre de 1992. Este
decreto fusiona ci Fondo Especial de la Presiden-
cia de la Repiibiica a! Fondo de Solidaridad y
Emergencia social y reestructura el Departamento
Administrativo. Los distintos programas de con-
tenido social del Departamento Administrativo
qyedan integrados bajo la dirección organizativa
del Fondo.

Lo que en un principio se consideró que mejo-
raria la coordinación, eficiencia, eficacia, econo-
mia y celeridad de los Programas de Ia presidencia
ha quedado enredado on Ia red normativa y juridi-

ca. Probiemas relacionados con las transferencias
de los recursos presupuestales, la direcciOn ejecu-
tiva y la misma planta del Departamento han
ilevado al Decreto de fusion de los Fondos a un
interregno. La politica social de la Presidencia, la
cual se expresa a través de los Programas diseña-
dos para tal fin, ha vuelto a quedar, por ahora, en
ci limbo.

D. Fondos de cofinanciación

Con relación al sistema de fondos de
financiamiento se señala que estos reforzarán ci
centralismo. Si bien on ci esquema diseflado para
ci funcionamiento de estos fondos, es la comuni-
dad quien identificará y propondrá los proyectos
a su respectiva alcaldla, en Ia práctica se observa,
al menos en los municipios más atrazados del pals
(cerca del 70% de Ia totalidad), quo no existe la
participación comunitaria y que el alcalde no
concerta con éstos acerca de Ia programación
presupuestal anual, y en ]as pocas oportunidades
en que lo hace se iimita a la identificación de

Cuadro 9
COBERTURA TERRITORIAL PNR 1985 - 1992

E INVERSIONES PER-CAPITA

Indicadores	 Vigenc ias

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
Población total	 29.480.995

	
31.677.178
	

34.198.389
Población PNR	 2.687.652

	
5.701.880
	

7.284.174
% PR	 9

	
18
	

21
Invesión PNR *	 54.628.000

	
173.548.500
	

119.794.800
Inversion Percápita PNR	 20.325

	
30.431
	

16.385
InversiOn/Municipio PNR 	 343.572

	
570.772
	

295.435

* La inversion está expresada en pesos constantes (1991). Incluye recursos administrados por las entidades
Fuente: DANE - Division Polftico-Administrativa 1992. Decretos do liquidacion de presupuesto.
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necesidades relacionadas con vIas y los servicios
püblicos. Por su parte el alcalde tendrá que viajar
con su portafolios de proyectos a las Unidades
Especiales de Cofinaciación, adscritas a la gober-
naciOn de su departamento en büsqueda de
cofinanciación, quedando de esta manera la co-
munidad y la administración municipal en la de-
pendencia de que existan unas buenas relaciones
personales y polIticas con el gobernador de turno.
Actualmente es fácil encontrar que cuando no se
presentan estas buenas relaciones la inversion del
departamcnto on ci municipio es cero.

Pero aliI no termina la historia: estos proyectos
tendrán que competir en "igualdad de condicio-
nes" en ci nivel nacional. Con ello, las entidades
territoriales con mayor capacidad técnica y econO-
mica se llevarán la tajada del leon.

Además, ci sistema de fondos de cofinanciaciOn
fortaieció cuatro entidades del orden nacional: ci
DNP (con.el FIS), ci Ministerio de Hacienda (con
FINDETER), Mini st&iode Agricuitura (con ci DRI)
y ci Departamento Administrativo de Ia Presiden-
cia de la RepOblica (con el FOSES). Igualmente, las
gobernaciones verán fortalecido su poder politico
y financiero. En un proceso de suma cero las
alcaldIas y la comunidad verán erosionada su
autonomIa frente al departamento y la naciOn.

En efecto, como lo ha scflalado recientemente
Fernando Rojas, ci proceso de descentralizaciOn se
ha convertido en un simple proceso de
privatizaciones, delegaciones o combinación de
las dos anteriores. En ci caso de los fondos, scgin

Rojas, éstos "ofrecen recursos a los municipios y a
los departamentos, a condición de que éstos cum-
plan las prioridadcs de asignación de recursos y
las normas de gestión fiscal y administrativa sen-
tadas por ci Gobierno Nacional. Dc no cumplirse
con tales prioridades y normas, los niveies
subnacionales no tienen acceso a estos importan-
tes rccursos. 0, lo que es lo mismo, en Ia práctica
los niveles territoriales son, una vez más, meros
delegatarios del nivel central. Y, dentro de Ia ad-
ministración pOblica central, ci Departamento
Nacionai de Planeación emerge como el asignador
de ios recursos pblicos del pals en ültima instan-
cia"30.

Por iitimo, se senaia que estos fondos no re-
sueiven los problemas quo aquejan al sector social
respecto a la fragmentación institucional, la falta
de integración, planeación, coordinación y ejecu-
ción entre las diversas instancias quo definen la
poiltica. No es tan claro tampoco las relaciones y
jerarquIas quo tendrán los diferentes ministerios
del sector, los fondos, las Unidades Especiaies de
Cofinanciación, la Consejerla de Polltica Social,
las administraciones locales y la comunidad. Al
respecto vale la pena preguntar Zqu6 impacto
ha generado Ia "Misión de Apoyo a la Descen-
tralización y la Focalización de los servicios socia-
ics"?.

VI. Pobreza y desigualdad3'

Dc acuerdo con lo descrito anteriormente, no debe
sorprender quo la situación social en Colombia no

30 Rojas, Fernando. "Descentralización y Desorden Institucional"; en EconomI.a Colornbiana. ContralorIa General de la Reptiblica,
Santafé de Bogota, No. 241. Encro-Febrero de 1993. Pág 67-68.

31 Una version mOs amplia de esta sccciOn se encuentra en: L. Sarmicnto y A. Zerda."Ajuste Estructural, Desarrollo Económico
ySocial -Dos Anos deRcvolución PacIfica"; en FconomIa Colotnbiana. Con traloria General de la RepOblica, Santaféde l3ogotá,
No. 241. Enero- Fcbrero de 1993.
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presente cambios sustanciales. 0, que incluso, la
calidad de vida de la poblaciOn más desprotegida
haya disminuido.

En efecto, desde los años ochenta se vienen
registrando cuatro fenOmenos altamente
interrelacionadas: i) el gasto social, producto del
programa de estabiiización, pierde participación
respecto al PIB; ii) la desinstitucionalización y
desfinanciamiento de las entidades del sector so-
cial; iii) Ia iriestabilidad en el crecimiento de Ia
economIa; y, iv) ci dcterioro del cmpieo y Ia caIda
on los ingresos. Estos fcnOmcnos han implicado
una mayor concentraciOn del ingrcso y un aumen-
to en los niveics de pobreza. En lo quc sigue se
analiza la cvolución dc cstos fcnómcnos en lo
transcurrido de los años noventa.

A. EconomIa y empleo

La evolución del producto por habitante refiejó
una grave reccsión hasta 1985, durantc 1986-88 Sc

recupera y cac hasta 1991. Para 1992, año en ci cual
los problemas dc la violcncia, la crisis cafetera, la
baja densidad de las Iluvias y el racionamiento
cnergético han sido particularmcnte incisivos, los
pronOsticos iniciales dc crecimiento de la econo-
mIa nacional no superaban el 1%. Para 1992, ci
gobierno estima el crecimicnto en 3.6% y proyecta
una variaciOn de 5% para 1993. Estos hechos con-
firman la Icy: en Colombia la violcncia y los
desequilibrios sociales nunca han sido excluycntes
con la buena marcha do los negocios.

El desempleo abicrto ha venido disminuyendo
en el pals. En losaflosochcnta ci desemplco alcanzó
magnitudes del 14.1%, rcspcctodcla PEA. A partir
de 1989 esta tasa cac hasta ci 9.9%, on diciembre dc
1992 (Cuadro 1). Teniendo on cucnta quo la tasa dc

participación global (relación porcentual entre el
nümero de personas de la PEA y ci niimero de
personas que integran la población en edad de
traba jar) 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 ci pals se identifican con la precariedad
del mismo. Dc acuordo con diferentcs estudios el
empico informal, inestable y de bajos ingresos,
viene aumcntando on el pals. Si bien Colombia no
prosenta un sector tan informal como el registrado
on ci resto dc paises de America Latina - PerO
(don-dc alcanza un 78%), Bolivia, Ecuador, entre
otros, las actividades informales concentran más
do Ia mitad de la pobiación económicamente
activa.

Entre 1988 y 1992 ci subempIeo, trabajadores
quo tienen empleo parciales y están buscando una
mejor oportunidad, registran una tendencia crc-
ciente. En ci año 1992 aicanzan a representar 15.5%
de la población económicamente activa -PEA-,
mientras que en 1988 eran ci 12.8% (Cuadro 1). El
problema laboral en Colombia es, entonces, más
de orden cualitativo que cuantitativo.

Dc hecho, cerca de la mitad de la población
ocupada se encuentra on actividades precarias,
inestabies y sin scguridad social. Segün ci Censo
Económico del DANE, en 1990, ci 48% de los
empleos correspondcn a establecimiontos de me-
nos de 10 cmplcados. El 73% de los empleos
urbanos se registra en actividades del comercio y
los servicios; otro 5% on otras actividades como la
construcción; solamentc 22% del emplco es gene-
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rado por la industria32.

B. Distribución del ingreso

El coeficiente de concentración del ingreso, Cmi,
se eleva a partir de 1984, aicanzando en 1989 un
valor máximo de 0.50 (la participación del 50%
más pobre en el ingreso representó 17.1% respecto
a los ingresos urbanos totales). Además ci salario
mInimo real viene cayendo desde 1987 con lo cual

ci ingreso laboral pierde participación en la rique-
za generada, en 1991 la remuneración al saiario
representa solo Ufl 38.53%, con respecto a! PIB,
mientras que en 1980 participaban con ci 41.6%
(Cuadro 10).

Durante ci perIodo 1989-1992 la inequidad en
la distribuciOn del ingreso ha tend ido nuevamente
a mejorar. Después del pico aicanzado porel coefi-
ciente de concentración en 1988, éste ha descendi-

Cuadro 10
CRECIMIENTO ECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL INCRESO

1980-1992

Años

(1)	 (2)	 (3)

	

Crecimiento Crecimiento 	 Distribución del Ingreso
del PIB	 del PIB por	 familiar urbano

variación	 Habitante	 Deciles
anual %	 var.anual %

1a5	 6a8	 9a10
(50% más	 (sectores	 (20% más

pobre)	 medios)	 rico)

1980
	

4.1
	

2.0
	

18.9
	

28.5
	

52.6
	

0.46
	

41.6
1981
	

2.3
	

0.3
	

(nd)
	

(nd)
	

(ml)
	

(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
1983
	

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
	

37.9
1987
	

5.6
	

3.5
	

18.7
	

27.7
	

53.7
	

0.47
	

38.0
1988
	

4.2
	

2.2
	

17.7
	

26.6
	

55.7
	

0.49
	

37.9
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
	

38.3
1991
	

2.2
	

0.0
	

17.6
	

27.7
	

54.7
	

0.48
	

38.5
1992
	

3.6(e)
	

1.4(c)
	

19.6
	

30.0
	

50.4
	

0.45
	

(nd)

(e) estimado
(nd) dato no disponible
(3) Cálcuios de Libardo Sarmicnto y Francisco Lasso, con base on las Encucstas de Flogarcs, meses dc Septiembre-
exepto 1992: Junio. DistribuciOn del ingreso percápita dcios hogares (unidad do gasto) y ajustado por:1) propiedad
de la vivienda;"
2) imputacion por modeio de rcgrcsion sustentado on la tcorIa del capital humano.

32. L. Sarmiento A. "La Revolución Pacifica: Una mirada prcmodcrna sobre los derechos sociales en Colombia". En Economla
Colombiana, No 238, febrero - marzo, 1992.
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do hasta 0.45 en 1992. Este coeficiente se muestra
muy sensible a lo quc ocurre con ci nivel y la
orientación del gasto social y con la dinámica de la
economIa. Además, los procesos de focalizacióri
del gasto püblico social, y ci proceso de empo-
brecimiento de los grupos medios en Colombia
pueden estar influenciando ci comportamiento de
los Indices de distribución del ingreso (Gráficas 2,
3y4).

C. Incidencia de la pobreza

Dc acuerdo con los datos del Cuadro 1 el porcen-
taje de personas en condiciones de pobreza debida
a bajos ingresos (medida por lInea de pobreza) es
creciente. Para ci perIodo 1986-1988, ci porcentaje
de personas pobres aumcntó on las 7 principales
Areas urbanas del pals de 37.8% a 43.8%. Durante
1989 y 1991 ci nivel de pobreza rondO ci 40%. Y

Gráfica 2
CRECIMIENTO, GASTO SOCIAL, % SALARIOS EN

PIB Y COEFICIENTE GINI

Gráfica 3
CRECIMIENTO, GASTO SOCIAL Y POBREZA

SEGUN LP Y NBI
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Gráfica 4
SALARIO, EMPLEO, SUBEMPLEO Y POBREZA

SEGUN LP Y NBI
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para 1992 (de acuerdo con Ia estimación a junio de
este año y con base on la Encuesta de Hogares
etapa 76, y ci valor de la canasta de los pobres
estimada por el DANE) ci porcentaje de pobres
aumentó a 44.8%.

La tendencia on ci grado de incidencia de Ia
pobreza es desigual segün los métodos utilizados
y ]as ciudades analizadas. Dc acuerdo con las
cifras del Cuadro 11 se tiene quo la ampliación on

los programas de educaciOn, vivienda y servicios
pt'iblicos -metodologIa de Necesidades Básicas
Insatisfechas- han permitido un mejoramiento en
ci bienestar social de la población, cayendo el
porcentaje de población con NBI de 21.6% en 1986

a 15.5% on 1991 (Gráfica 3).

El problema es grave en materia de ingresos. El
paso de 37.8% de pobres por ingreso en 1986 a
44.8% on 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 PRINCII'ALES AREAS URBANAS DE COLOMBIA
1986-199

Años Pobreza	 Santafé	 M/llIn	 Call	 B/quilla	 Blmanga Manizales Pasto	 Total
segün	 de Bogota	 7 ciudades

1986	 NB!	 18.8	 19.5	 20.8	 34.1	 15.8	 14.5	 23.1	 21.6

	

LP	 25.9	 46.1	 39.6	 46.4	 30.8	 31.6	 44.7	 37.8

1987	 NB!	 19.3	 17.6	 19.7	 33.1	 20.1	 15.0	 22.6	 21.5

	

LP	 30.4	 48.1	 39.4	 49.2	 40.0	 39.6	 50.3	 41.3

1988	 NB!	 17.9	 14.6	 17.5	 24.0	 16.1	 18.2	 21.7	 18.5

	

LP	 34.0	 49.8	 41.9	 53.3	 37.9	 46.1	 50.9	 43.8

1989	 NBI	 14.5	 14.4	 17.7	 22.1	 12.7	 12.9	 20.8	 16.5

	

LP	 30.2	 47.2	 37.6	 48.1	 33.6	 44.4	 54.7	 40.6

1990	 NB!	 14.3	 16.1	 15.2	 17.9	 15.9	 15.9	 20.2	 16.0

	

LP	 33.5	 43.0	 38.5	 49.3	 36.1	 37.1	 54.5	 40.8

1991	 NBI	 13.2	 15.1	 15.8	 17.1	 16.7	 17.3	 17.1	 15.5

	

LP	 35.0	 41.0	 34.8	 49.4	 36.0	 44.9	 53.9	 40.7

	

1992 NBI	 nd	 nd	 nd	 nd	 nd	 nd	 nd	 nd

	

LP	 37.7	 55.9	 42.9	 53.7	 45.7	 42.9	 56.6	 44.8

(nd) dato no disponible
Fuente: LP: Cálculos dc Libardo Sarmiento y Francisco Lasso, con base on las Encuestas de Hogares, meses de
Septiembre- exepto 1992: Junio. Sc tomaron los ingrcso referidos a los percápita do los hogares (unidad de gasto),
ajustado por:1) propicdad dc Ia vivienda; 2) imputación por modclo do regresion sustentado en la teorIa del capital
humano. Metodo do cstimación DANE: "Sistcma de Indicadores sobre evolución de Ia pobreza absoluta en
Colombia'.
NB!: DANE, lndicadorcs de Coyuntura, septiembre do 1992.
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pobreza en Colombia en las postrimerIas del siglo
X)( obedece más a causas relacionadas con la
precaricdad del emplco y los ingresos y con el
escaso acceso que tienen estos grupos sociales a los
factores productivos y a Ia riqucza social en gene-
ral (Gráficos 3 y 4).

Las ciudades del pals con mayores niveles de
pobreza en 1992 continüan siendo Medellin
(55.9%), Barranquilla (53.7%) y Pasto (56.6%). Si
bien ]as restantes ciudades -Santafé de Bogota,
Cali, Bucaramanga y Manizales- registran mcno-
res niveles, todas con cxcepción de Manizales
presentan una preocupante tend encia hacia ci au-
mento en ci deterioro de la calidad de vida de la
mitad de su poblaciOn.

Estas cifras dejan un gran interrogante sobrc ci
impacto real que están tenicndo las reformas a la
polltica social en Colombia. Si bien el crccimicnto
de Ia economla deberia favorecer al gasto social, y
éste la equidad on la distrihución del ingreso, del
análisis preccdcnte podemos avanzar, respecto a
la evolución de la pobrcza, 3 hipótesis: i) los bajos
ingresos explican cada vez más on Colombia el
fcnómcno de Ia pobreza. La calda en ios salarios
reaies y ci detcrioro en el empleo repercutcn on ci
aumento dc los nivcIes de pobrcza. El gasto social
tienc un efccto limitado al mejoramiento de nccc-
sidades básicas (educaciOn, vivienda, scrvicios
piibiicos); ii) la desistitucionaiización y ci
desfinanciamiento del sector social están rciacio-
nados con ci comportamiento de los Indices de
pobreza; y, iii) en la mcdida on que so dcsmontan
subsidios hacia Ia clasc media y Sc focaliza la
polltica social en los indigentes, los cstratos socia-
ies que "flotan" sobre Ia ilnea de pobreza caen por
debajo de ésta, cievando, en consccucncia, los
Indices de pobreza.

No obstante, no es fácil explicar ci comporta-
miento estadIstico que presenta un crecimiento en
la pobreza conjuntamente con un mejoramicnto
en la distribuciOn del ingreso. Este hecho requiere
una mayor investigaciOn de los fenómenos socia-
les, desagregar aün más las cifras y aplicar méto-
dos más complejos de anáiisis.

En ci nivel nacional, ci grado de incidencia de
la pobreza medida por ingresos afecta el 43.6% de
]as personas, en ci año 1991 de acuerdo con la
cncucsta dc hogares urbano-rural del DANE
(Cuadro 12). Esta incidcncia aumentó en 1.7 pun-
tos porccntualcs entrc 1988 y 1991. Si bien las
cstimacioncs dc pobrcza varlan respccto a su me-
dición on las sicte principalcs areas urbanas del
pals, dcbido a la difcrcncia en coberturas, procedi-
mientos dc ajustc de los ingresos y ci valor de la
lInca de pobreza (las lIncas dc pobrcza estimadas
por cI DNP-Banco Mundial son una tercera parte
infcriores a las calculadas por cI DANE), las ten-

Cuadro 12
GRADO DE INCIDENCIA DE LA POBREZA EN

COLOMBIA TOTAL NACION, URBANO Y
RURAL, SEGUN PERSONAS (1988-1991)

% Población Pobre (1)

Area	 1988	 1991 Variación % 88-91

Rural	 61.6	 62.5	 0.9
Urbano	 26.8	 28.9	 2.1

Total	 41.9	 43.6	 1.7

(1) lnformación Preliminar
Fuente: DANE, Ericuesta do Hogares
Valor Linea do Pobreza (S):
1988: Urbana: 14695.8

Rural: 12945.3
1991: Urbana: 31113.9

Rural: 27407.7
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dencias muestran comportamientos similares en
el crecimiento de la pobreza. No obstante, scgün
esta encuesta el fivel de la pobreza es de 28.9% en
las zonas urbanas y de 62.5% en las zonas rurales,
para el aflo 1991.

Como se observa, la pobreza en ci sector rural
es creciente aunque a un ritmo inferior a] registrado
en el sector urbano (cuadro 12). El grado de la
incidencia en este sector continiia afectando cerca
de dos terceras partes de su población. 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 particularmente ad versas para
las comunidades campesinas, on térmirios de in-
greso y empleo (en solo 1992 ci descmpieo rural
aumentó en cerca de 70 mil personas). Los subsidios
tanto en crédito, como on precios de sustentación
literalmente han desaparecido; ci nuevo marco fi-
nanciero de crédito agropecuario on Ia práctica ha
marginado ala población 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
asignados alas entidades promotoras del desarrollo
rural y su ampliación en coberturas se han traducido
un un menor impacto social sobre ]as comunidades
rurales del pals.

Además, la calda en los precios internacionales
del café y la importaciOn masiva de productos
agricolas viene afectando principalmente de ma-
nera desastrosa a las actividades productivas del
pequeno y mediano campesino. A lo anterior se
suma, para agravar la situación, los problemas
generados por el clima adverso y las situaciones
heterogeneas de violencia.

VII. A manera de conclusion

La polItica social on Colombia mostró grandes
avances hasta finales de los años setenta, en lo que
se refiere a coberturas de educación, salud, nutri-
ción, vivienda y saneamiento básico. A partir de
los aflos ochenta viene registrando un preocupante
retroceso. En los aflos noventa la nueva Constitu-
ción Politica del pals y ci Plan Nacional de Desa-
rroilo "La Revolución Pacifica", han colocado un
gran énfasis en Ia modernización y fortalecimiento
financiero del sector social; sin embargo, estas
buenas intenciones no han logrado consolidarse ni
romper la inercia presupuestal. Ello requiere una
gran presión de la sociedad civil y una decidida
voluntad politica.

Dc acuerdo con este articulo, el diseflo de la
polItica social debe estar más 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 desarroilo centradas en la generación de
ingresos, en la capacitación de los recursos hu-
manos, en Ia participación de Ia sociedad civil yen
la democratización de la propiedad. La politica
social debe ser integral buscando actuar sobre las
distintas d imensiones, tanto econOmicas, sociales,
culturales, como ambientales, quo Ic permitan a la
población, de forma cogestionaria, mejorar su ca-
lidad de vida.

Las reformas necesarias ala poiltica social y ala
modernizaciOn de las instituciones del sector, de
sus estrategias e instrumentos no deben excluir ci
cumplimiento de los mandatos constitucionales
respecto a la universalidad de procurar o garanti-
zar ciertas necesidades básicas a toda la población.
Este debcr scr del Estado no excluye que ci sector
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privado sea quien provea los bienes y servicios
sociales, o quo se implementen medidas de foca-
Iización del gasto social en algunos componentes,
grupos poblacionales o zonas geograficas. El mer-
cado y el solo crecimiento económico no garanti-
zan justicia social y se requiere entonces quo ci
Estado asuma un activo rol solidario y que oriente
con equidad y justicia ci desarrollo económico y
social.

Una polItica de este estilo requiere quo en lugar
de una gran fragmentación do entidades, do un
sector social moderno, institucionalizado, legiti-
mado social y polIticarnente, y con recursos finan-
cieros suficientes y estables para hacer planeación

de mediano y largo plazo. Además se debe contar
con un espacio real de integración y coordinación
entre las distintas entidades rectoras y ejecutoras
de la poiltica social. Esta üitima requicre, igual-
mcnte, del respaldo de una verdadera fuerza p0-
iItica tanto a nivel del Estado, Ia sociedad civil
como del sector privado.

Estas medidas deben acompanarse de una
verdadera reestructuración y descentralización del
sector piiblico. La otra parte de la solución se
encucntra en ci desarrollo institucional de las
unidades territoriales locales y ci fortalecimiento
de Ia organizaciOn, la autonomla y la participaciOn
de la sociedad civil.
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