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BUENOS PROPOSITOS

El Gobierno entregé al Congreso de la Republica el proyecto definiti-
vo de El Salto Social. El nuevo proyecto del Plan Nacional de Desarro-
llo 1995-1998 incluye la recomendacién que le hiciera el Consejo
Nacional de Planeacién, CNP:' "el mas grave de todos los problemas
colombianos y el que requiere la primera atencién de la sociedad civil
y del Estado es el de las violencias. La impunidad generalizada ha
llevado a que la gente desconfie del sistema judicial y se multipliquen
las formas privadas violentas de arreglar conflictos. El Consejo invita
a que se dé prioridad al fortalecimiento de la justicia”" [CNP 1995,
Presentacién].

El gobierno afirma: "la persistencia de miiltiples formas de violencia
estd asociada en parte a la incapacidad del sistema econémico de
irradiar sus beneficios al conjunto de la sociedad, aunque también a la
reproduccién de una cultura de intolerancia que corroe profunda-
mente las bases de nuestra sociedad”.

De igual manera el Consejo Gremial Nacional, CGN, considera que el
pais enfrenta complejos problemas de gobernabilidad. Entre ellos
destaca las diversas formas de violencia, complejas y arraigadas, y la
anarquia e ineficiencia del sistema de resolucién de conflictos y de
represion del delito. Agrega que "la criminalidad parece estar consoli-

1 La Constitucién Politica de 1991 establecid, en el articulo 340, que "Habra un
Consejo Nacional de Planeacién integrado por representantes de las entida-
des territoriales y de los sectores econémicos, sociales, ecolégicos, comunita-
rios y culturales. El Consejo tendrd cardcter consultivo y servira de foro para
la discusién del Plan Nacional de Desarrollo”.
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dandose como negocio rentable frente a la impotencia del Estado”. Es
enfético al afirmar: "lo mas importante es crear las condiciones que
permitan que la convivencia pacifica de la ciudadania se convierta en
un tema de interés nacional. En este sentido, la pacificacién debe ser
un prop6sito fundamental” [CGN 1994, 44-53].

Gobierno, gremios y sociedad civil identifican «la Violencia» como
uno de los principales problemas de la nacién. Como elementos expli-
cativos de este fenémeno aparecen la inequidad, la cultura de intole-
rancia, la impunidad, la ineficiencia del sistema de resolucién de
conflictos, la violencia como negocio y la impotencia del Estado.

El gobierno del Presidente Ernesto Samper tiene la conviccién que
consolidando las reformas econdémicas y politicas, producto de la
Constitucién y del nuevo modelo de desarrollo, y promoviendo la
democratizacién de los beneficios del desarrollo se obtendréd un nue-
vo ciudadano —mads productivo, més solidario, mds participativo y
tolerante, méas respetuoso de los derechos humanos, mas consciente
del valor de la naturaleza y mads integrado en lo cultural— y una
nueva sociedad, més pacifica y equitativa [Presidencia-DNP 1995,
capitulo I]. Este es el resultado final que el Gobierno espera del Plan
Nacional de Desarrollo.

En este contexto, EI Salto Social es concebido como una propuesta para
la paz y una invitacion a participar en un amplio proceso de reen-
cuentro de todos los colombianos.

Para lograr este objetivo, El Salto Social establece cuatro estrategias
basicas: i) aumento significativo en la inversién social (principalmen-
te en educacién, salud y programas focalizados contra la pobreza
extrema); ii) politica econémica con objetivos sociales (empleo, equi-
dad y solidaridad); iii) fortalecimiento de la sociedad civil (dmbitos
de participacién, informacién y desarrollo de capacidades para la
participacién); y iv) espacios democraticos de participacién y desa-
rrollo de una cultura de paz, basada en la tolerancia y el respeto por
la diferencia.

Los puntos focales del Plan son el empleo y la educacién, con los
cuales se espera lograr el crecimiento econémico y alcanzar la equi-
dad. Las columnas centrales hacen relacién a la elevacién de la cali-
dad de vida, el aumento en la competitividad del aparato productivo:
y el desarrollo sostenible.

La estrategia econémica para generar el empleo se basa en una politi-
ca macroecondmica sana, en elevar la competitividad para lograr una
mejor internacionalizacién y en politicas activas de empleo (forma-
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cién profesional, intermediacion laboral y subsidios de desempleo,
capacitacion y programas de empleo de emergencia). La estrategia
social se basa en los programas de desarrollo humano (educacién,
recreacion y cultura); seguridad social integral; habitat (vivienda y
desarrollo urbano); equidad y participaciéon de la mujer; desarrollo de
la juventud; pueblos indigenas y comunidades afrocolombianas y
raizales; fomento a la economia solidaria y a la pequefia propiedad; y
justicia, derechos humanos y seguridad ciudadana. Para financiar
estos programas el gobierno elevara el gasto ptblico del sector social
a 14.5 por ciento del Pib (tradicionalmente ha estado por debajo del
10%); ello implica una recomposicién del gasto ptiblico en el Plan de
Inversiones 1995-1998: el 54.6 por ciento esta destinado a inversién
social (durante el cuatrienio anterior representé el 36.9%).

En términos cuantitativos, la educacién basica, la salud y las acciones
coordinadas por la Red de Solidaridad Social (empleo, nutricién,
atencién materno-infantil, vivienda y entorno, apoyo a madres jefes
de hogar y recreacion) concentran mas de dos terceras partes de los
recursos financieros. En conjunto, representardn 11.7 por ciento del
Pib en 1998. El crecimiento mas acelerado de este gasto adicional sera
realizado por los departamentos y municipios, a través de las transfe-
rencias y el sistema de cofinanciacién. La inversién y las transferen-
cias al sector social se incrementardn de 5.8 a 11.5 por ciento del Pib
entre 1994 y 1998.

El gobierno establece una relacion causal entre politica social —genera-
cién de empleo (input) y formacién de un nuevo ciudadano— y cons-
truccién de una sociedad mas pacifica, eficiente y equitativa (outcome).

A continuacién se examina esta hipétesis, presentando unas primeras
notas de investigacién con respecto a las articulaciones entre acumu-
lacién, violencia, gasto publico, equidad, pobreza y desarrollo en
Colombia. Intuitivamente, frente al planteamiento de EI Salto Social,
éstas son mas complejas y menos lineales.

MODERNIDAD, ACUMULACION Y VIOLENCIA

A lo largo del siglo XX se han presentado dos oleadas de moderni-
zacion en el pafs. La primera transcurre entre los afios treinta y los
setenta, y la segunda se inicia a mediados de los ochenta. Estas han
desatado profundos cambios estructurales que se reflejan en los proce-
sos productivos, los mercados laborales, en los parametros demografi-
cos, en la distribucién del ingreso, en las relaciones sociales y politicas
y en los movimientos culturales que configuran la vida cotidiana.
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Entre los afios treinta y los setenta se crea la red vial, se integra el
mercado nacional, se desarrollan la industria, el comercio, el trans-
porte y los servicios, y se moderniza la agricultura. La poblacién es
cada vez més urbana y la ocupacién de las ciudades es cadtica y
atropellada, sin que sus administraciones tengan la capacidad para
responder a todas las crecientes demandas. Marginalidad, anomia y
desestructuracién social son fenémenos que acomparian el desarrollo. El
-proceso de modernizacién tiene como eje de transformacion al Estado.

Al inicio de este periodo se registra un proceso de reformas constitu-
cionales que responden a las demandas populares por politicas de
bienestar social, autonomia organizativa y sindical y ampliacién de
los espacios democraticos, seguido de un proceso de contrarreforma
y violencia que consolida las relaciones de poder y dominio de las
élites politicas y econémicas sobre las poblaciones rurales, obreras y
populares. La violencia expulsa a la poblacién campesina de las tie-
rras mas productivas hacia las zonas de frontera agricola y las ciuda-
des del pais. Como subproducto del desplazamiento forzado, los
Llanos Orientales son integrados a la economia nacional.

Esta época se caracteriza también por la ampliacién en las coberturas
de los servicios sociales y el aumento de los niveles educativos. Tam-
bién se ha presentado un alto flujo de inversiones extranjeras, una
mayor influencia del pensamiento cientifico y técnico, y la laicizacién
de la vida cotidiana. Estas décadas, a su vez, han sido escenario de
permanentes conflictos politicos y clasistas.

Esta primera ola de modernizacién decae en la segunda mitad de los
afios setenta. El patron de desarrollo se agota, baja la productividad
del aparato econémico y caen las tasas de crecimiento y de inversién
extranjera. El Estado experimenta una profunda crisis fiscal, ineficien-
cia en su gestion y pérdida de gobernabilidad. Estallan graves conflic-
tos sociales, manifiestos en paros civicos y huelgas, reclamando
prestacion adecuada de servicios publicos y alzas salariales. Se inten-
ta, sin éxito, una reforma constitucional y se da inicio al proceso
descentralizador. A inicios de los afios ochenta el pais atraviesa una
dificil coyuntura socioeconémica y politica.

Hacia mediados de los afios ochenta se aprueban las primeras medi-
das de fortalecimiento de la autonomia local, la eleccién popular de
alcaldes, la negociacién de la paz (después de un sangriento periodo
de represién oficial) y el proceso de ajuste econémico (asistido por los
organismos multilaterales de crédito).

El fendmeno del narcotréfico toma gran fuerza en los ochenta, afec-
tando la economia, la estructura de tenencia de la tierra en las zonas
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rurales y contribuyendo a acelerar la dindmica de violencia en el pais.
La nacién registra una guerra sucia que termina desapareciendo a
lideres civicos, sindicalistas, campesinos, politicos y defensores de los
derechos humanos. La violencia rural ocasiona el desplazamiento
forzado de mas de medio millén de personas por causas politicas. La
violencia y la pobreza rural reactivan los procesos de migracién hacia
las selvas de Colombia, hacia los enclaves econémicos y hacia las
grandes metrépolis. En contraste, mientras que a principios de los
ochenta el 3 por ciento de las dreas cultivables era propiedad de
narcotraficantes, a finales de la década éstos poseian el 9 por ciento.

El sistema de justicia colapsa dando paso a una profunda crisis de
impunidad y corrupcién. La violencia difusa, no politica, se incre-
menta y el pafs entra en un rdpido proceso de desestructuracién
social. En la cotidianidad, los valores individuales, el pragmatismo, el
espiritu empresarial y los criterios de eficiencia se generalizan, en
contraste con el espiritu més social y trascendente de las generaciones
de los afios sesenta y setenta. Las ciudades registran un crecimiento
acelerado y moderno.

A finales de los afios ochenta se inician las primeras medidas de
apertura econémica. Los cambios tecnolégicos en la industria vienen
generando una menor demanda de mano de obra por unidad de
inversién. La economia informal alcanza a cubrir el 52 por ciento de la
poblacién ocupada.

A principios de los noventa se convoca la Asamblea Nacional Consti-
tuyente como salida a los agudos conflictos y tensiones que se venian
acumulando. Con la nueva Constitucién aprobada en 1991, se conso-
lidé la descentralizacién politica, administrativa y fiscal, se abrieron
espacios a la participacién ciudadana, se redefinié al pais como un
Estado Social de Derecho, se incorpor$ el concepto de desarrollo
humano sostenible, se reformaron diversas instituciones, entre ellas el
sistema judicial, los mecanismos de planeacién y el marco que regula
la prestacién de servicios ptblicos y la banca central. Ademas, se
profundizé el nuevo modelo de desarrollo sustentado en la apertura
econdmica, la internacionalizacién de la economia, la flexibilizacién
de los mercados laborales, el mayor protagonismo del sector privado
y la modernizacién de las instituciones estatales.

El pais se abre con mayor fuerza a la influencia de las formas de vida
de los paises desarrollados. El nuevo modelo favorece a las élites
econdmicas, politicas y técnicas. Aumenta la pobreza. Aumenta el
gasto ptublico asociado con el proceso de guerra integral contra la
guerrilla y los narcotraficantes. Entre 1991 y 1994 se presentan ten-
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dencias de contrarreforma constitucional que son neutralizadas por el
Congreso.

A finales de 1994 se registra el cambio de gobierno. A mediados de la
década de los noventa la sociedad colombiana cabalga sobre una
segunda ola de modernizacién en el siglo XX. Hay vendavales econ6-
micos y persisten los viejos conflictos y tensiones sociales.

LA EVIDENCIA EMPIRICA

Los ciclos largos de la economia colombiana estdn relacionados con
los procesos de distribucién del ingreso. En las fases de rapido
crecimiento aumenta la concentracién, con la estabilizaciéon de la
economia se distribuyen mds equitativamente los beneficios del creci-
miento y en las fases de recesién mejora la equidad. Entre los afios
treinta y los sesenta, un periodo de rdpido crecimiento econémico, la
concentracién del ingreso alcanza su punto més elevado. En los afios
siguientes mejora la distribucién de manera continua. En los noventa,
junto al inicio del nuevo ciclo de la economia, se revierte ripidamente el
proceso, y nuevamente se concentra el ingreso (grafico 1).

Las relaciones entre gasto publico, equidad y violencia son complejas.
Los perfodos de mayor concentracién del ingreso han estado asocia-
dos con altos indices de violencia y durante los afios de mejoramiento
continuo de la distribucién, 1965-1975, estos indices descienden en
forma significativa. También se presenta un periodo de mayor equi-
dad y elevacién de la violencia: 1978-1990.

El gasto social tiene una relacién ambigua con la equidad: cuando
aquél aumenta rapidamente se observa, a la vez, una mejor distribu-
cién del ingreso, pero también pueden registrarse aumentos del gasto
con incrementos de la inequidad, tal como sucedi6 entre 1991 y 1994.
Y no tiene una relacién directa con la violencia: en periodos en que el
gasto social aumenta en términos relativos se observan incrementos
simultdneos en las tasas de violencia, pero con su caida también se
registra una aceleracién de la violencia.

Por su parte, el gasto en defensa y seguridad muestra relaciones
inestables con la violencia: entre 1950 y 1975 los aumentos en estos
rubros estuvieron asociados con bajos indices de violencia, pero en los
afios ochenta junto al crecimiento del gasto militar y de policia se
incrementa la violencia. El indice de homicidios se acelera en los afios
de menor gasto social y aumento del gasto en defensa: 1985-1993
(gréaficos 2,3y 4).
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La pobreza medida por las necesidades basicas insatisfechas (infraes-
tructura social, vivienda y cobertura de educacién) est altamente rela-
cionada con la dindmica y el nivel del gasto ptblico social. La pobreza
medida por la relacién entre los ingresos de los hogares y el costo de la
canasta familiar estd influenciada en gran parte por los ciclos de la
economia, la inflacién y la distribucién del ingreso (graficos 5y 6).

No existe una relacién directa entre pobreza y violencia. En el periodo
de mejoramiento continuo en los indices de pobreza tanto por necesi-
dades basicas como por ingresos —1972 y 1986— se presenta un
crecimiento continuo de los indices de violencia. No obstante, en el
periodo de aumento en la pobreza por ingresos y de freno en el ritmo
de satisfaccién de necesidades bdsicas, los indices de violencia se
disparan: 1990-1994 (gréfico 7).

La evolucién de la poblacién presenta también relaciones con los
cambios en las variables de pobreza, distribucién del ingreso y los
indices de violencia. En el periodo de mayor crecimiento de la pobla-
cién —1938-1965— se registra un acelerado proceso de concentraciéon
del ingreso y de incremento de la violencia. La caida en las tasas de
crecimiento de la poblacién est4 asociada a menores indices de pobreza,
distribucién més equitativa del ingreso y menor violencia: 1965-1985.

A partir de 1985, las ciudades colombianas registran un acelerado
crecimiento de la poblacién asociado con el veloz despoblamiento
rural. Aumenta la pobreza medida por ingresos. La caida de la pobre-
za por necesidades bésicas es un espejismo: los desplazamientos for-
zados de la poblacién rural y la limpieza social disminuyen el divisor
y aumentan el indicador. La rapida concentracién del ingreso a finales
de los afios ochenta aparece asociada con la delirante violencia que
alcanza niveles inéditos en la historia del pais (gréaficos 9, 10 y 11).

Pese a la complejidad del desarrollo nacional, los indicadores sociales
registran un mejoramiento continuo en la segunda mitad del siglo.
Los hombres y mujeres de Colombia han ganado afios, de manera
continua, en su esperanza de vida. La mortalidad infantil ha descen-
dido permanentemente. Estos dos indicadores son el reflejo de unas
mejores condiciones de salud, nutricién, vivienda, educacién, sanea-.
miento basico e ingresos (grafico 11).

No obstante, 1a historia del pais registra una perversa asociacién entre
crecimiento econémico y violencia. En los periodos de rdpida expan-
sién de la economia crece también la violencia (grafico 12). Si bien las
oleadas de modernismo benefician en el largo plazo a la totalidad de
la sociedad colombiana, en el corto y el mediano plazos, sangre,
acumulacién y modernizacién van juntas.
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En la década de los noventa, Colombia se exhibe orgullosa en el
contexto latinoamericano como una sociedad moderna y en pleno
crecimiento, pese a la pobreza estructural en que estd sumida la mitad
de la poblacién y a los indices de violencia que la colocan como la
nacién mas mortifera del planeta.

CONCLUSION PROVISIONAL

El gobierno del Presidente Samper se obstina en enfrentar las paradojas
de la modernidad. Sin embargo, las bases de EI Salto Social son timidas
para afrontar los factores estructurales. La ecuacion mds gasto social igual
nueva sociedad y nuevo ciudadano equivale a una gran ingenuidad. El
problema no es la carencia de dinero: el pais est4 repleto de billetes.
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