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Resumen

Corredor, Consuelo. “La politica social en el plan de desarrollo Cambio
para construir la paz"”, Cuadernos de Economia, v. XVIII, n. 30, Bogota,
1999, paginas 103-124

La tesis central de este articulo es que el actual Plan de Desarrollo
mantiene —en forma equivocada— la dicotomia entre politica econdémica y
politica social, y que esta dltima continda atrapada en una visidn de
complementariedad que lleva a persistir en el asistencialismo y a sub-
estimar la complejidad de los factores estructurales y coyunturales
que estdn en la raiz de la violencia y la pobreza, dos problemas que el
Plan considera centrales.

Abstract

Corredor, Consuelo. “Social policy in the Development Plan Change to
Build Peace”, Cuadernos de Economia, v. XVIII, n. 30, Bogota, 1999,
pages 103-124

The central thesis of this article is that the current Development Plan
maintains —mistakenly- the dichotomy between economic policy and so-
cial policy, and that the latter continues to be trapped in a vision of
complementarity which leads to the persistence of assistentialism and
to underestimating the complexity of the structural and conjunctural
factors which are at the root of violence and poverty, two problems
which the Plan considers central.



Desde la década pasada se ha implementado un modelo de desarrolio
que privilegia al mercado sobre el Estado, que promueve la insercién in-
ternacional a costa de una enorme fragmentacion social y que posterga
la solucion real de los graves problemas de desigualdad y de pobreza con
el supuesto de que la libre competencia da lugar a una mayor justicia so-
cial. El tiempo ha transcurrido y es evidente que las grandes cuestiones
del desarrollo relacionadas con la democracia real, la construccion de
ciudadanta, la erradicacién de la pobreza y la paz cierta y duradera no
han sido resueltas. Esto se debe a que el actual modelo de desarrollo
busca ante todo relanzar el proceso de acumulacién de capital mediante
cuatro estrategias concretas: reforma del papel y el tamano del Estado,
liberacién econémica, flexibilizacién del mercado de trabajo y apertura
de la economia. Ello conduce a un paquete de politica econémica que en
ninglin momento se interroga sobre los costos sociales que conlleva su
implementacién.

Los beneficios sociales se confian al transcurso del tiempo, de ahi que su
aparente resultado sea secuencial: antepone el crecimjento econémicoy
pospone o coloca en lugar subsidiario a la politica social pues impera la
creencia de que el crecimiento econdmico por si mismo lleva a un mayor
desarrollo y ala equidad social. Esto se puede apreciar, por ejemplo en el
planteamiento del Banco Mundial que reconoce que tanto la estabiliza-
cién de corto plazo con su recomendacion de ajustes presupuestales,
como la aplicacién de las politicas de liberalismo econémico interno,
pueden incrementar de manera transitoria las desigualdades sociales y
la pobreza, las cuales seran superadas como subproducto de la recupera-
cién del crecimiento por el libre funcionamiento del mercado: “El buen
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funcionamiento de los mercados engendra en forma usual y natural una
mayor justicia social”!

Pero incluso en esta visién estrecha, lo que no previeron el Banco ni los
gobiernos que han seguido sus orientaciones es que la espera podia pro-
longarse demasiado y hacerse crénica, debido a que el crecimiento ha re-
sultado mas dificil de lo esperado, porque los ajustes de los diferentes
mercados y sus interacciones no han sido tan automaticos como postula
la teoria, y el retorno al equilibrio en una senda de crecimiento de largo
plazo atin no se avizora, afectada por los movimientos contrapuestos de
las maltiples variables nacionales e internacionales que han revelado la
vulnerabilidad de las economias, agravada por las tensiones e implica-
ciones sociales y politicas que el modelo desconoce.

Lo anterior se hace evidente enla dificil situacién socioeconémica enla que
se debaten importantes sectores de la poblacién. En 1998, el 26.6 por ciento
de la poblacion ocupada devengaba el salario minimo y el 36.3 por ciento
ganaba entre uno y dos salarios minimos, y el 73 por ciento de la poblacién
ocupada no ganaba méas de tres salarios minimos (cuadro 1). Al mismo
tiempo, la tasa de desempleo se duplic entre 1994 y 1998 al pasar de 7.6 por
ciento a 15.7 por ciento (cuadro 2), mientras que la evolucién del empleo
por posicién ocupacional en los afios 90 (cuadros 3 y 4) demuestra que la
mayor absorcion de Ja fuerza laboral se presentd en las actividades informa-
les. Es asi como el 98 por ciento de los ocupados en la categoria Trabajador
Familiar sin Remuneracién, el 89 por ciento de la categoria por Cuenta Pro-
pia y el 83 por ciento de los ocupados en la categoria Patrones o Empleado-
res, corresponden a este sector que en conjunto absorbe el 55 por ciento de
la mano de obra ocupada. Igualmente alarmante es el fenémeno del sub-
empleo, que desde 1995 viene creciendo de manera acelerada, pasando de
tasas del 11 por ciento de la poblacién adulta a valores cercanos al 20 por cien-
to en 1998. Estos mecanismos de subsistencia de la fuerza laboral amortiguan
el crecimiento del desempleo abierto y adquieren un caracter estructural en
el mercado laboral colombiano [Fedesarrollo 1998, 20-21].

La mano de obra de los sectores pobres suele ser de baja calificacién, por
lo cual sus niveles de remuneracién estan por debajo del salario minimo
o, en el mejor de los casos, son iguales a éste. De hecho, estos ingresos
son insuficientes para cubrir sus necesidades y cualquier reduccion de
los salarios nominales o reales disminuye en forma considerable su capa-
cidad adquisitiva, lo que les impone estrategias inmediatas para enfren-
tar esta situacién.?

1 Banco Mundial, citado en Valier [1994, 43].
2 Losestudios de Moser [1996] muestran que cuando el ingreso disminuye, los ho-
gares minimizan de inmediato el gasto en tres frentes, lo que implica desmejora
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CUADRO 1 )
POBLACION OCUPADA SEGUN INGRESO MENSUAL
Total siete dreas metropolitanas, junio 1996-1998

Porcentaje
1996 1997 1998
Total 100.0 100.0 100.0
Hasta 1 salario minimo 320 221 25.5
Miéasdela?2 32.1 32.8 353
Médsde2a3 20.7 12.3 10.3
Méasde3 a4 49 37 43
Miésde4a5 33 3.3 3.5
Méasde5a6 1.7 2.4 1.3
Mas de 6 53 49 54
No informan 18.5 144 ND.

Nota: Las cifras absolutas de la poblacién ocupada en junio de los tres afios son, en su
orden, 1996: 5440.824; 1997: 5'560.661; 1998: 5'735.574.
Fuente: DNP-Umacro.

La reduccién de los ingresos familiares se ha tratado de compensar con
el aumento de las tasas globales de participacion laboral, con un alto
componente de oferta de trabajo femenino y juvenil en condiciones pre-
carias, que acentiian la doble jornada de la mujer para garantizar la for-
macién y reproduccion de la fuerza de trabajo y el mismo trabajo infantil
atn no erradicado. A pesar de esta precariedad, constituyen contribu-
ciones del hogar a la sobrevivencia y sostenibilidad del mercado.

La poblacién econémicamente activa ha aumentado notoriamente en
Colombia en los dos Gltimos afos (cuadro 2), no sélo por el crecimiento
vegetativo y migratorio de la poblacién sino también por el desplaza-
miento masivo de la poblacién inactiva a la categoria de los econémica-
mente activos, junto a la incorporacién de la fuerza laboral ‘secundaria’
conformada por mujeres y jovenes, que esta creciendo muy rdpidamen-
te. La tasa de participacién femenina pas6 del 46.7 por ciento en 1991 a
53.2 por ciento en 1998. La mayor insercién ocupacional de la mujer en el
mercado laboral, que pasé de 39.8 por ciento en 1991 a 42.9 por ciento en

en su calidad de vida: reducen el gasto total, cambian los hébitos alimenticios
por sustitutos de menor costo y generalmente de menor contenido nutricional y
reducen las compras de bienes no esenciales.
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1998, se ha presentado en los sectores transporte, construccion, servi-
cios, comercio e industria en su orden (cuadro 5). Por su parte, los jove-
nes son los mas afectados por el subempleo, con niveles del 22 por ciento
en 1998, y los més vulnerables son quienes cursaron el bachillerato, en
una proporcién del 51 por ciento (gréfica 1).

CUADRO 2 ) )
TASAS DE PARTICIPACION, OCUPACION Y DESEMPLEO
Siete dreas metropolitanas

Porcentaje
Afio TGP TO TD
1992 59.5 54.1 9.1
1993 60.3 55.6 7.8
1994 59.9 54.5 7.6
1995 59.4 54.2 87
1996 59.1 52.0 119
1997 59.9 52.6 121
1998 61.0 51.8 | 15.7

TGP: Tasa global de participacién = Poblacién econémicamente activa/poblacién en
edad de trabajar.

TO: Tasa de ocupacién = Poblacién ocupada/poblacién econémicamente activa.
TD: Tasa de desempleo = Poblacién desempleada/ poblacién econ6micamente activa.
Fuente: Fedesarrollo [1998); Dane, Encuesta Nacional de Hogares.

Los sectores pobres han sido particularmente afectados porque su prin-
cipal activo es su mano de obra. La blisqueda de metas macroeconémi-
cas orientadas a la estabilizacién, con sus consiguientes efectos
recesivos, tienen un impacto inmediato sobre la generacién de empleoy
los niveles de ingresos. Igualmente la prédica del equilibrio fiscal reduce
en forma importante la inversién social dada la inflexibilidad del presu-
puesto publico.

La reduccién del gasto pablico, ante la rigidez de los gastos de funciona-
mientoy elimperativo del pago del servicio dela deuda, recae masenlos
rubros que tocan con la cuestion social, en particular con la infraestruc-
tura social: educacién, salud, vivienda y servicios ptblicos. Asi los cam-
bios en el monto y composicién del gasto ptblico afectan mas a los
pobres que a los no pobres.



109

'531e301] 9P [EUODEN BISINOU ‘GN V(] UD aseq U0D O[JO1IBS3IPa,] 3p SO[no[ed [gee1] O[[011esapa] :djuaty
‘8661 & 1661 ap orunl anjus oajdura [9p [£10} OJUSTUIIVID [ UQIINLIIUOD) >

"8661 £ £661 op onunl axyus oapdua [9p [€101 CJUSIWIDIID [B UQDNJLHUOY) o

‘ermymouSe £ euautw ‘en3e £ sed ‘pepnINOIP SO -

I'’- 01 L 0l1- 0°¢I- 861- TIT #§I 87-  9TI- ST 0¢ 0T S01QO
8T 8'c 10 0vE 0L 8L 8¢  6¢ £C £ LT 01 0°0¢ 13d £ 505" w0 'AT3g
Ts 6T 8¢S 091 0've- 801- T61 97T TOI 0Ll It~ 95 06 SOIOIURUL] ‘A9
oS Yy~ 09 09 0°€l 067 ¥E€l ST 67 0¥ 9T 8Ll VO auodsuery,
ST 10 I'e 0'TT 0Ll 12 ve o 1 09 €0 60- TOl 0ST 0RI3W0D)
8¢ 8¢~  9€l 06 01 z0 Ly §TI- %8S LT 99 I'LL 09 UQINISIO0Y)
S0 L1 6T 0'S 0€E TS 9L €T yo 81 7T 9% 00T eLysnpu]
$°T 1 I I'e 7T 80" g€ 91 4 v'S [e1oL,
86-16 86-46 uoned

86/16 86/S6 ¥6/16 >QUIU0D qqUIUCD 866T  L66T 9661  S66L P66l €661  T66L  -PHIE]

[enue oIpawo1 ]
OJUATWIDAID 3P suse],

LA POLITICA SOCIAL

8661-7661 oun| ‘seuejrjodonjawr seare 3915
AVAIALLDY 3d VINVE NO1DAS O3 TdNA Tdad TYANY OLNHINIOTED
£ 0davno



CUADERNOS DE ECONOMIA 30

110

‘[8661) offo1Tesapay :ajuan]

Te303 031dwa [3 U 103038 Bped 3p UgpedpRIR] (B)

g€ L€ ge 001 ¢ G 9I- ¥S S0 ST SL sa13(nui [eroL
ST z0- 8T 001 ¥1  S1- €00 9T €T TT 0% sa1quIoy [eJ0,
LL 89 €€ 91 ST geb gTe- 16 ¥el- I¥e-  1'€6 UQDERISUNWIAT TS TeT[urey “qel],
TL 6€l  §LL §'9 S/S 8ST- 99T 8TE €L 9¥E- 686 zopeardurs 0 uone]
L€ 81 It €L 6%~ Slz 88 ¥8L 99 SUI 6C eidoxd ejuand 10d ropeleqery,
0 0 L€ A g8 vel  ¥8  L1- 8SI- FL ¥V oousywop opedjdury
¥o- £y 9%- L8 SYL 9% 8¢ ¥I-  6€ S L6 408 [ap opeajdura 0 01310
Ie 90- Sy 918 90 8¢  ¥I  0€ €2 IV TL repronIed opeajdwa o0 013190
5T [ re 0001 e Tt 80~ &€ 9T €T FS w30y
(e)
86/16  86/56  F6/16 uopedpnied 866l  L661 9661 G661 661 €661  T66L

[enue OIpauIoI ]
OJUSTWIDAID JP Sese,

8661-7661 orunl ‘seuejrjodosaw seare 33919
TVNOIOVAND0 NOIDISOd NN1DIS SOUAOIIAd YO A TVANY O TdNA T9d OLNAIAIDIID Hd SYSVL

¥ odavno



LA POLITICA SOCIAL 111

GRAFICA 1
POBLACION SUBEMPLEADA POR NIVEL EDUCATIVO
Junio 1998

Ninguno
Primaria 2%
27%

Secundaria
51%

Superior
20%

Fuentes: DNP - Umacro.

CUADRO 5

CRECIMIENTO ANUAL DEL EMPLEO POR RAMA DE ACTIVIDAD
Sexo femenino

Siete dreas metropolitanas, junio

Tasas de crecimiento
Porcentaje promedio anual

91/94 95/98 91/98
Total -3.5 3.7 3.8
Industria 43 -0.8 1.7
Construcciéon 8.4 2.6 8.7
Comercio 3.8 1.8 3.9
Transporte 14.4 9.6 114
Servicios financieros 7.1 4.0 6.0
Servicios com., soc. y per 1.5 7.2 4.0
Otros 5.4 8.5 3.7

Fuente: calculos con base en DANE, Encuesta Nacional de Hogares.
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Las cifras (cuadro 6) muestran que el gasto ptblico social como propor-
cién del Pib pas6 de 7.6 por ciento en 1980 a 13.3 por ciento en 1997 debi-
do alas normas establecidas en la Constitucién de 1991 y al pago de pen-
siones causadas en el pasado y a la nivelacién salarial de los docentes,
que estaban rezagados. El gasto en educacién pas6 de 3.2 por ciento del
Piben 1980 a 4.5 por ciento del Pib en 1997; sin embargo, su participacién
en el gasto publico social se redujo del 42 por ciento al 30 por ciento en
ese mismo periodo (gréfica 2).

GRAFICA2 )
PARTICIPACION DE CADA SECTOR EN EL GASTO PUBLICO TOTAL

Vivienda
Otros s.emqos Agua potable
sociales 1%

. Educacién
Asistencia soc 29%
8% ’
Seguridad social Salud
24% 15%
Fuente: Fesdesarrollo [1998]
|
Vivienda 1995
Otros servicios 6% r Agua potable " =
; | 3%
sociales
2% Educacién
30%

Asistencia social
7%

Seguro Social Salud
28% 24% |

| -

Fuente: Fesdesarrollo [1998].

Entre tanto el gasto ptblico en salud crecié al pasar del 1.2 por ciento del
Piben 1980 a 3.7 por ciento en 1997 (cuadro 7). También creci6 como pro-
porcién del gasto ptiblico social desde el 17 por ciento en 1980 hasta el 24.
por ciento en 1997.
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CUADRO 6 .
GASTO PUBLICO SOCIAL Y GASTO PUBLICO TOTAL
Porcentaje del Pib y porcentaje

Gasto ptiblico Gasto piblico Participacion
Social Total GPS/GPT
1980 7.6 279 272
1981 8.0 245 327
1982 8.1 249 324
1983 8.2 25.0 327
1984 82 249 328
1985 8.0 24.3 330
1986 7.7 29.2 26.5
1987 7.7 26.0 29.7
1988 7.9 26.1 301
1989 9.9 29.7 335
1990 8.0 26.9 29.9
1991 8.0 273 294
1992 94 30.7 30.6
1993 10.0 28.3 354
1994 11.6 321 36.3
1995 143 33.4 4238
1996 15.3 372 41.2
1997 13.3 43.5 352

Fuente: Fedesarrollo [1998).

Dicho crecimiento se explica en buena medida por la reforma en salud
contenida en la Ley 100 de 1993 aplicada desde 1994 y por reagrupacio-
nes de gastos entre sectores; por ejemplo los gastos del Seguro Social co-
rrespondientes a enfermedad general y maternidad se contabilizaban
hasta 1993 como gastos en seguridad social y desde entonces se contabi-
lizan como rubros del sector salud, la nivelacién salarial del sector pabli-
co que beneficié a 100.000 empleados de la salud entre 1994 y 1996
[Fedesarrollo 1998, 57]. Pese a estos avances el sistema de la salud en Co-
lombia adolece de una profunda crisis que ha comenzado a revelarse en
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el cierre de hospitales ptblicos y en el agotamiento de las existencias de
los insumos mas bésicos y aun en el retraso de los salarios. El principal
objetivo de la reforma de la salud fue el de dar cobertura universal; sin
embargo de una poblacién aproximada de cuarenta millones de habi-
tantes, el Instituto de los Seguros Sociales (principal entidad ptblica) cu-
bre a 8.5 millones de personas, la red ptblica 6.5 millones y el sector
privado a 3 millones, es decir que en Colombia mas de la mitad de sus
ciudadanos no tienen cubierto los riesgos sobre la salud.

CUADRO 7

GASTO SOCIAL POR SECTORES

Porcentaje del Pib

Sector 1980-1986  1987-1990  1991-1994  1995-1997
Educacién 35 32 37 44
Salud 13 13 1.8 3.6
Seguridad social 2.1 2.8 3.1 4.1
Asistencia social 0.5 0.5 0.5 1.1
Otros servicios 02 03 0.3 04
Vivienda 0.4 04 04 1.0
Agua potable 0.1 0.1 0.3 04
Total 8.0 85 100 14.9

Fuente: Fesdesarrollo [1998].

Por lo anterior, no es de extrafar que en la tltima década el 54 por ciento
dela poblacién nacional esté por debajo de la Linea de Pobreza (LP) (cua-
dro 8). El fenémeno es mas agudo en el sector rural: mientras el 42 por
ciento de la poblacién urbana es pobre, el 70 por ciento de la poblacién
rural se halla en situacion de pobreza, de modo que en 1995 por cada cien
pobres urbanos hay ciento sesenta y siete pobres rurales, una tasa que
crece desde 1991 a un ritmo de 11 por ciento por afio [Misién Social 1998,
140, cuadro 6.5]. En el reciente Informe de Desarrollo Humano para Colombia
(1998) se senala que en 1995 dos de cada diez colombijanos perciben in-
gresos inferiores a la Linea de Indigencia (LI), lo que equivale a que cerca
de siete millones carecen del ingreso suficiente para cubrir una canasta
bésica de alimentos. Entre tanto, la pobreza medida por Necesidades Ba-
sicas Insatisfechas (NBI) muestra una mejoria al pasar de 30 por ciento en
1991 a 24 por ciento en 1995 [Dane 1996). Aunque el indice sigue siendo
alto, su descenso se debe principalmente a los efectos de la politica de
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construccién de vivienda de interés social, pues como se sabe tres de los
componentes del indice se refieren a condiciones de la vivienda.

También se presentan problemas del lado de la politica econémica, ya
que ésta afecta no sélo las actividades econémicas sino ademas a los
agentes productores y consumidores. En el caso que nos ocupa, especial
atencién merecen la politica monetaria, en la que es de gran importancia
lo que ocurra con las tasas de interés y la inflacién, la politica cambiaria y
la politica fiscal.

CUADRO 8
MEDIDAS DE POBREZA

1978 1988 1991 1992 1993 1994 1995
Linea de pobreza 0.581 0540 0563 0546 0549 0532 0.538
Brecha de ingresos 0484 0462 0442 0457 0445 0439 0434

Necesidades béasicas nd. nd. 0300 nd. 0260 0240 0.240
insatisfechas

Gini total nacional 0542 0.554 0.554 0.564 0584 0569 0.556

Fuente: Célculos de la Misién Social con base en Dane, Encuesta Nacional de
Hogares; Dane, Boletin de Estadistica 520, julio de 1996.

El fenémeno de la inflacion, en tanto se expresa como un aumento en el
nivel general de precios, afecta en forma negativa principalmente a los
perceptores de rentas fijas y a quienes no poseen activos fijos, ni activos
financieros con rentabilidad real positiva, que suelen ser las mismas per-
sonas. En el primer caso sus ingresos se ajustan una vez al afio mientras
los precios aumentan a lo largo del mismo, con lo cual se da una pérdida
continua en su ingreso real, y en ambos casos se reduce su capacidad ad-
quisitiva, sin que tengan mecanismos de compensacion. Particular aten-
cién merece el comportamiento de los precios de los alimentos, pues
estos tienen una gran participacién dentro del gasto de los hogares po-
bres. En Colombia la inflacién es bastante inercial, rondando durante
largo tiempo el 20 por ciento y uno de los paises con alta inflacién prece-
dido sélo por Ecuador, Venezuela y México en América Latina. Los dos
altimos afos son los tinicos en que la meta de inflacién fijada por el Ban-
co de la Reptblica se ha cumplido y ello principalmente porla caida de la
demanda interna desde 1995, acompanada de una disminucién acelera-
da del ahorro privado y de la recesién general de la economia que retro-
cedi6 al nivel insospechado de un crecimiento del Pib de tan s6lo 0.2 por
ciento en 1998 [Mision Social 1998, 34].
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El comportamiento de las tasas de interés tiene efectos econ6micos y so-
ciales de gran importancia pues los sectores pobres también estdn atra-
vesados por el mercado del crédito, ya sea para pequenas actividades
productivas, para consumo o para adquisicién de vivienda. Los eleva-
dos tipos de interés encarecen los recursos de crédito con lo cual se suc-
ciona el escaso excedente generado, o impide la consecucién de fuentes
de financiamiento para la adquisicién de bienes necesarios, incluida la
vivienda. Ademas hay una relacién estrecha entre tasas de interés y el
comportamiento del empleo y delainversiény de ello se da cuentaenel
caso.colombiano donde el crecimiento desbordado de las tasas de interés
dieron al traste con el crecimiento econémico y dispararon las tasas de
desempleo desde 1993.

Una gran atencién merece la politica fiscal, pues ella es la que traza las di-
rectrices de los ingresos y gastos del Estado. Por el lado de los ingresos, la
principal fuente de financiacién del Estado son los impuestos, los cuales
son principalmente de dos tipos: directos e indirectos. Los impuestos di-
rectos gravan el patrimonio y el ingreso de las personas. Los impuestos
indirectos gravan la actividad econémica y el consumo.

Una estructura impositiva que tenga propésitos de equidad debe ser
progresiva. Es decir, que los que tengan més, paguen mas y asi lograr un
efecto redistributivo en favor de los sectores mas desprotegidos. En Co-
lombia, la estructura impositiva es altamente regresiva. Los impuestos
directos tienen una progresividad débil y la mayor participacién de los
impuestos indirectos afecta indiscriminadamente el consumo, con lo
cuallos pobres terminan pagando un mayor porcentaje de suingresoen
forma de impuestos que los que tienen mayores niveles de ingreso. Los
impuestos indirectos son claramente regresivos. De esta forma el Estado
se muestra débil para redistribuir el ingreso via impuestos.

Por su parte, el gasto publico tiene como uno de sus objetivos fundamen-
tales financiar la provisién de bienes y servicios que por su naturaleza y
caracteristicas no son de interés para la iniciativa privada. Sonlos llama-
dos bienes publicos, cuyo consumo es colectivo. Se trata principalmente
de las obras de infraestructura, de los servicios domiciliarios (agua, luz al-
cantarillado) y de los gastos en defensa, seguridad y justicia. Igualmente
los bienes que por sus externalidades, sus beneficios van més alld de quien
directamente los consume, como es el caso de los bienes meritorios, cuya
satisfaccién no debe depender del crecimiento econémico y de los cuales
nadie debe ser privado, como es el caso de la salud y la educaeion.

ElEstado, a través del gasto publico es una delas principales fuentes dein-
version, empleo y generacién de ingresos, que estimulan la demanda
agregada cuando su actividad se orienta a la produccién de estos bienes y
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servicios. No menos importantes son las transferencias para proveer re-
cursos para la produccion de bienes y servicios (el caso de las transferen-
cias municipales) o para el consumo directo (subsidios a la demanda).

Por ello, el gasto ptiblico puede ser uno de los instrumentos mas valiosos
para redistribuir el ingreso en favor de los sectores més pobres. De ahi la
atencion que merecen su monto, destino y eficiencia. El propésito de re-
ducir el déficit fiscal a ultranza, en un escenario recesivo, ahonda la crisis
ya sea por la via de reducir el gasto ptiblico y/o por la via de aumentar im-
puestos. En unoy otro caso se reduce la inversién, se aumenta el desem-
pleo y se disminuye el ingreso real.

Las restricciones impuestas en el contexto actual, hacen de la estabilidad
macroeconémica un imperativo. El déficit fiscal es censurado por sus efec-
tos desestabilizadores y por tanto se impone una reduccion del gasto pa-
blico, acomparfiado de argumentos en favor de lareduccion del Estado y el
mayor protagonismo de la iniciativa privada. Esta reduccién del gasto pa-
blico afecta de manera importante a la poblacién pobre. Por un lado res-
tringe las posibilidades de inversién ptblica, y por tanto de generacién de
empleo e ingresos. Por otra, debilita las posibilidades en materia de gasto
social, con lo cual los gastos en salud, educacién y vivienda se ven seria-
mente recortados, dadala inflexibilidad de los otros componentes del gas-
to (los gastos de funcionamiento y de servicio de la deuda).

Otro factor que amenaza la situacién de la poblacién vulnerable esla vo-
latilidad macroeconémica causada por las turbulencias externas que
afectan los términos de intercambio y los flujos de capital, o porla propia
volatilidad de las politicas econémicas internas, o por las interacciones
que se producen entre condiciones externas y politicasinternas. Aunque
tienen efectos generales sobre la sociedad, afectan de modo particular a
los sectores pobres. Diversos estudios realizados por Haussmann y Ga-
vin muestran que los pobres estdn menos preparados para manejar tur-
bulencias econémicas adversas. Ellos sufren consecuencias dificilmente
recuperables en cuanto a desmejoramiento del ingreso y desercién esco-
lar. Una turbulencia transitoria puede representar, para muchas familias
pobres, que sus hijos pasen el resto de sus vidas expuestos a trabajos no
calificados y mal remunerados con lo cual también se perpetua labrecha
deingresos, agravada ademés porque la variabilidad del Pib real ha mos-
trado un efecto bastante negativo sobre la distribucion del ingreso, ya
que las economias m4s volatiles han resultado ser las menos igualitarias.
Del mismo modo, la volatilidad macroeconémica tiene un impacto fuer-
te sobre las tasas de pobreza, aun en los casos en que tanto la tasa de cre-
cimiento del producto como los logros educativos han permanecido
constantes. Si se consideran en conjunto estos factores, el efecto negati-
vo sobre la pobreza es todavia mayor [Haussmann y Gavin 1996, 33-37].
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LA PROPUESTA DE POLITICA SOCIAL EN EL PLAN
DE DESARROLLO

Del diagnoéstico anterior resulta claro el caracter estructural de los pro-
blemas que afectan de manera especial alos sectores méas pobres y vulne-
rables, cuya situacion se deteriora atin més por la politica econémica
seguida y por la volatilidad a ]a que est4 expuesta la economia en el esce-
nario de la globalizacién actual.

Frente a esta compleja situacién seria de esperar que el Plan de Desarro-
llo Cambio para construir la paz, tuviese una vision integral de los factores
estructurales y coyunturales que estan en la raiz de la violencia y la po-
breza —dos problemas aceptados en el Plan como centrales— y que por
consiguiente exigiria superar la dicotomia entre la politica econémica y
la politica social.

Infortunadamente, esta dicotomia persiste en el Plan y no hay cambio en
el enfoque de la Politica Social, componente insustituible de una estrategia
de desarrollo, atin masimperativo enla biisqueda de una paz duradera.

La visién que se mantiene de la politica social es la de complementarie-
dad, que tiene ante todo un caracter compensatorio y una dimensién de
corto plazoy cuyo objetivo es atender prioritariamente a quienes se consi-
deran excluidos del mercado de trabajo o de los servicios sociales. En este
caso la politica social se subordina a los programas de ajuste y de estabili-
zacion macroecondmica, con la confianza de que de su éxito derivaré el
desarrollo social futuro. El criterio que guia esta politica es la eficiencia a
través de la reasignacion del gasto ptblico en los grupos més desfavoreci-
dos, mediante la focalizacién de programas puntuales a los cuales los be-
neficiarios acceden principalmente por la via de subsidios, con lo cual se
aduce brindarles la libertad de eleccién por servicios publicos o privados
los cuales deben competir en igualdad de condiciones. Esto significa una
renuncia al cardcter universal en la prestacién de los servicios sociales,
porque se aduce escasez e injusticia al dar un tratamiento igual.

Esta vision de complementariedad que se aprecia a lo largo del plan se
puede explicar fundamentalmente por cuatro razones:

1. En primer lugar la ausencia de una visién integral para abordar la
complejidad del desarrollo y la paz, que lleva a colocarla como una
de las cuatro estrategias formuladas, en lugar de ser el objetivo del
plan hacia el cual se orientarian y contribuirian las demaés estrate-
gias, politicas y programas, como son: 1. "Adecuar nuestras estructu-
ras politicas y de gobierno, con el prop6sito de cohesionar y consoli-
dar la democracia”; 2. Fortalecer el tejido social; 3. Reactivacién de la
produccién. Estas tres estrategias son componentes fundamentales
de una estrategia de desarrollo orientada a la construccién de una
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paz duradera. La problemaética del desarrollo compromete todos los
ambitos de la vida nacional, en particular lo econémico, social y
politico.

Un segundo problema es la notoria ambigiiedad entre el reconoci-
miento que se hace en el plan de la insostenibilidad del modelo, y la
pretension, no de reformularlo, como seria la consecuencia 16gica,
sino de ajustarlo y profundizarlo.

En el plan se considera que los dos problemas centrales que enfrenta
el pais son el conflicto social y el desempefio econdémico insatisfacto-
rio. El primero manifiesto en la violencia y la pobreza y el segundo
por la insostenibilidad del modelo.

Se destaca como preocupacién central la pérdida de la estabilidad
macroecondmica que hallevado a unbajo crecimiento y aun alto de-
sempleo, con lo cual “el resultado ha sido un modelo de desarrollo
pobremente definido, parcialmente realizado e insostenible. El
modelo de desarrollo social adoptado por el Estado, el asistencia-
lista, terminé por demostrar su incapacidad para promover la equi-
dad y la cohesién social”. (pag. 6) En forma continua se insiste en la
insostenibilidad del modelo actual y por ello se propone “un nuevo
modelo para la paz” (pég. 8).

A pesar de ese diagnostico el plan considera que la apertura fue una
reforma incompleta y que el camino debe ser profundizarla orien-
tando la produccién hacia las exportaciones. Pero la pregunta es,
¢acaso la apertura no es el pilar del modelo de internacionalizacién?
¢y laaperturaimplementada no ha sido hacia adentro, favoreciendo
principalmente la acumulacién financiera especulativa en detri-
mento de la inversién real? Basta con ver el indice de desempleo, el
desbalance de la cuenta corriente y la crisis del sector financiero. Si
ello es asi, y el modelo es insostenible por los nocivos efectos ya
enunciados, entonces {por qué el remedio va a ser su ajuste y la pro-
fundizacién de las llamadas reformas estructurales?

Atin mas, si se reconoce que la inequidad en los noventa aumento y
que ello fue inducido por la apertura a través de la mayor demanda
relativa por trabajo calificado. Pero que en opinién del plan ello se
explica por la ausencia de “unas politicas sociales complementarias
adecuadamente diseniadas, que repriman losmecanismos de exclu-
sién, (pues) el nuevo modelo basado en la apertura, aunque amplié
las oportunidades econémicas, no cambié la forma como ellas se dis-
tribuyen entre la poblacién” (pag. 17).

Pero la distribucién de las oportunidades es un problema estructural
para el cual no son suficientes las “politicas sociales complemen-
tarias”. Si asi se enfoca, el riesgo del asistencialismo es inminente.
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Lo que se requiere son politicas integrales que atiendan a objetivos
sociales y econémicos, evaluando sus costos y estableciendo priori-
dades, de tal suerte que el balance entre beneficios y costos oriente el
disefio y toma de decisiones en materia de politicas ptiblicas. No se
puede persistir en la dicotomia entre politica econémica y politica
social.

3. Un tercer problema que tiene la visién propuesta es entender el
problema de la pobreza como un problema de exclusién, y por con-
siguiente lo que hay que hacer es incluir esos grupos poblacionales,
sin cuestionar las propias dindmicas econémicas, sociales y politicas
y por tanto sin encarar los factores estructurales de los cuales se de-
riva el problema. En otras palabras, se considera que los que estin
incluidos estdn bien y el problema es c6mo incluir a los demas.

Este enfoque es el mas propicio para el asistencialismo, y eslo que se
aprecia en las propuestas del plan, a pesar de sefialar esa interven-
cién social como equivocada.

Sila equidad es el principio rector de la estrategia de desarrollo, obli-
garia a centrar la atencién en los grupos mas vulnerables de la pobla-
cion, superando la vision asistencialista que conduce a subsidiar la
pobreza y en el mejor de los casos a aliviarla.

Como bien lo caracteriza Eduardo Bustelo, “el asistencialismo es una
politica destinada a construir una relacién social de dominacién para
generar una cultura politica de dependencia de los ‘asistidos’ hacia el
Estado, de los politicos y/o de la “generosidad” de los ricos... es una
politica social que ignora la idea de derechos sociales y evade la
construccién de ciudadania... En el presente, lIa mayoria de las accio-
nes sociales implementadas en América Latina para ‘contener’ la
pobreza parecieran ser masivos programas de caridad administrados
desde el Estado. Programas que se concentran en luchar contra los
‘efectos’ dela pobreza y no ensus‘causas’ verdaderas” [Bustelo 1999].

Para que las politicas ptablicas superen el asistencialismo es necesa-
rio redefinir el problema de la pobreza (a la manera de A. Sen), en-
tendiéndolo como un problema social de capacidades y derechos,
que se expresa en un circulo vicioso: se es pobre en tanto se carece de
unas dotaciones iniciales minimas, con lo cual las capacidades son
muy bajas y las personas no pueden ejercer sus derechos; ala vez, la
ausencia del ejercicio de los derechos les impide potenciar sus capa-
cidades, perpetuandose asi la situacién de pobreza.

En el plan se persiste en politicas de transferencia de recursos, por la
via principalmente de subsidios, en especial para educacién, salud y
nutricién. Al sefialar la acumulacién de capital humano, como uno
de los componentes centrales de la estrategia de desarrollo, el énfa-
sis se pone en el acceso, en la cobertura, y no en la calidad de esos
servicios, en crear las condiciones para acceder a ellos auténoma-
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mente y en el entorno para aprovechar individual y socialmente
esas capacidades. Especial atencion merece el caso de la educacion,
que sibien se reconoce como fundamental en especial en los nifios y
enlos jévenes, el prop6sito se centra en el acceso y no en la calidad y
pertinencia, y menos en el costo de oportunidad que significa para
las familias pobres dedicar el tiempo de sus hijos air ala escuela. Aun
con cupos en las escuelas, {cémo garantizar la permanencia? Las
carencias en salud y nutricién son determinantes, pero no menoslas
condiciones econémicas que les permitan prescindir de sus pre-
carias contribuciones a la generacién de ingresos y de ayuda en las
tareas domeésticas.

Por ello es fundamental cambiar la vision de la pobreza como un problema de
exclusion y en su lugar entenderlo como un problema de insercion precaria
en las dinamicas econémica, social y politica que les impiden apropiarse de
los frutos generados por el progreso social.® Los sectores pobres y vul-
nerables si estdn insertos y atravesados por todos los mercados y
presos de las relaciones sociales y politicas; son aportantes impor-
tantes ya sea como consumidores o en producciones modestas, pero
que carecen de las capacidades para unos desempefios adecuados
que los discriminan a la hora de valorar sus aportes y de beneficiarse
de los resultados obtenidos. Para cambiar esta forma de insercién
precaria se requieren politicas integrales que en el orden macro-
econémico deben hacer explicitos los objetivos econémicos y socia-
les, asi como los costos econémicos y sociales para que con base en
este balance y en la fijacién de prioridades se tomen las decisiones
mads convenientes en aras del interés general. Por ejemplo, las medi-
das de ajuste fiscal que llevan a una restriccion del gasto, en especial
en inversion, afectan de manera diferentes alos grupos sociales y sec-
tores econémicos. En materia de lucha contrala pobreza, dadala com-
plejidad e interdependencia de factores comprometidos, se deben
trazar politicas y programas que apunten a modificar los entornos de
las comunidades identificadas como més vulnerables. Los programas
basados en subsidios para acceder individual o familiarmente a algu-
nos servicios, sélo alivian transitoriamente una carencia, pero no lo-
gran modificaciones sustanciales en materia de oportunidades que les
permitan cualificar y poner en accién sus capacidades para participar
con reciprocidad en el desarrollo local y nacional. Por eso es impor-
tante insistir en la idea de desarrollo planteada por Amartya Sen, que
de lo que se trata es de “expandir las capacidades de la gente”, lo cual
compromete no sélo el acceso sino y principalmente las realizaciones,
0 en otros términos el ejercicio efectivo de los derechos.

Mientras la pobreza se siga viendo solamente como un problema
moral, de desvalidos o de caridad, y no se mire la otra cara de la

Esta tesis ha sido desarrollada en distintos escritos; ver, en especial, Corredor
[1999b, 1999d].
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moneda, como es la concentracién del poder y de la riqueza, los re-
medios seran paliativos. Esimperativo entender que esun problema
de garantia para el ejercicio de los derechos que como ciudadanos
estan consignados constitucionalmente y por tanto con cardcter uni-
versal y de obligatorio cumplimiento.

4. Portltimo, un problema es la timidez para reconocer como raices de
las distintas formas de violencia los profundos desequilibrios socia-
les y regionales y el lastre histérico de la privatizacién de lo ptblico.
Si bien es importante la redefinicién enunciada de las regiones y
provincias “para que no sean entendidas Gnicamente como uni-
dades politico-administrativas, sino también como sujetos del
proceso de crecimiento y desarrollo econémico y social” (pag. 24),
ello puede ser pura retérica si no se disefian estrategias regionales
ambiciosas en las cuales a partir de sus especificidades y potenciali-
dades, asi como de acuerdo a su 4rea de influencia, se promuevan
verdaderos polos de desarrollo integral que atiendan a la satisfac-
cién de necesidades locales, nacionales y de competencia interna-
cional. Esta deberia ser la orientacion del llamado Plan Colombia. La
referencia y propésitos explicitos al potencial de la ‘Regién Caribe’,
de hecho muy genérica espacial y socialmente, tiene mas un sabor
dejuego politico que de una rigurosa definicién y planeacion para el
desarrollo. Baste con dar una mirada a los indicadores de pobreza y
violencia para encontrar la dramaética situacion que viven muchas
mas regiones y provincias colombianas, como es por ejemplo, el caso
dela costa pacifica, de la que incluso ignoramos sus potencialidades.

Apelando ala misma conceptualizacién del desarrollo propuesta en el plan,
se trataria de alianzas estratégicas para promover el capital natural, fisico,
humano y social en asentamientos humanos claramente definidos por sus
caracteristicas, identidad e historia compartida.

Y aqui se impone una tdltima reflexion, en torno a la Equidad. El alcance
del objetivo de desarrollo y paz hace imperativa la equidad como princi-
pio rector de las acciones ptiblicas y privadas, y ese principio no se cons-
truye sin un proyecto ético que atine compromisos, voluntades y
recursos, proyecto que no se hace explicito en el plan. En ausencia de la
equidad como propdsito nacional, serd muy dificil alcanzar la “universa-
lizacion de las oportunidades en los campos econémico y de participa-
cion en la vida social”(pag. 29). No se puede continuar subestimando,
como lo hace el plan, la imperiosa necesidad de una estrategia redistri-
butiva, en un pais como el nuestro, donde el excedente no es cuantioso
de cara a las necesidades, y donde la inequidad y la desigualdad social y
regional es alarmante y caldo de cultivo para la rebelién y las practicas
violentas y delincuenciales. El abismo entre el 20 por ciento mas ric® de
la poblacién y el 20 por ciento més pobre (veinte veces), traza un escena-
rio de inequidad en el que la justicia social estd en entredicho. Por eso
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sorprende que en la estrategia de desarrollo y paz la justicia se trate me-
ramente desde el punto de vista de los procesos judiciales y la seguridad
como el solo monopolio de las armas por parte del Estado. Si bien esas
son reglas del juego que se deben establecer y acatar, quizés la justicia
por la que mas se clama, es la justicia social y la seguridad por un futuro
mas préspero.

Elllamado final, entonces, es asumir con firmeza la construccion de una
paz duradera, basada en una reformulacién de la estrategia de desarro-
llo, y que se asuma el compromiso de enfrentar los problemas de violen-
cia y pobreza mediante la construccién de escenarios con mayor
equidad y justicia social, que ofrezcan mejores alternativas de integra-
cién y de sentido de pertenencia a un proyecto societal.
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