Politicas sociales en la region
andina: el caso de Colombia
(2000-2007)"

Social Policies in the Andean Region: The Case
of Colombia (2000-2007)

Consuelo Ahumada-Beltran**
Arturo Cancino-Cadena***

Carlos Chavez-Garcia ****

Recibido: 14/03/08
Aprobado evaluador interno: 01/04/08
Aprobado evaluador externo: 07/04/08

Resumen

El estudio y evaluacion de las politicas sociales
adoptadas en Colombia en el periodo 2000-2007
parte de dos consideraciones centrales: 1) Aun-
que las consecuencias sociales de las reformas
neoliberales, que se sintieron en toda la region
andina hacia finales de la década anterior,
presentan sus particularidades en el caso de
Colombia, los rasgos centrales de la crisis social

son similares en todos estos paises. 2) La his-

Abstract

The study and assessment of the social policies
adopted in Colombia during the period 2000-
2007 must stem from two main considerations:
1) Although the social consequences of neoliberal
reforms -suffered by the Andean Region at the
end of the past decade- present its particularities
in the Colombian case, the main traits of the
social crisis are similar in all the Andean coun-

tries. 2) The recent history of Colombia has been
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toria reciente de Colombia esta signada por la
persistencia y agudizacion del conflicto armado.
Adicionalmente, el pais se convirti6 en el eje de
la estrategia antinarcdticos y de la lucha contra
el terrorismo en la region andina. Tanto esta
situacion como las politicas internacionales y
regionales que se ponen en practica para hacerle
frente, afectan de manera notoria las condiciones
sociales y las politicas publicas. A partir de las
consideraciones anteriores se desarrollara el
presente anélisis, que consta de cuatro partes.
En la primera se analiza la situacién social del
pais durante el presente siglo. En la segunda
se examinan dos politicas que inciden noto-
riamente en lo social: el ajuste fiscal y el gasto
militar. La tercera parte se dedica al analisis
del programa Accion Social y en la cuarta se
examinan las estrategias sociales derivadas del

Plan Colombia.

Palabras clave autores
Ajuste fiscal, gasto militar, Plan Colombia, po-

liticas publicas.

Palabras clave o descriptores
Ajuste fiscal, gasto militar, Plan Colombia, poli-

ticas publicas - Colombia.

signed by the persistence and aggravation of the
armed conflict. In addition, the country became
the center of the counternarcotics strategy and
of the struggle against terrorism in the Andean
Region. This situation and the international and
regional policies implemented to confront it,
have significantly affected social conditions and
public policies in the country. Taking into ac-
count such considerations, this paper is broken
up into four parts. The first is an assessment of
the social situation of the country during the
present century. The second is devoted to the
analysis of two key policies with strong impact
on social issues: the fiscal adjustment policy
and the military expenditure. In the third part,
the analysis of the program of Accién Social is
undertaken and in the fourth the social strategies

derived from Plan Colombia are examined.
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Introduccion

Durante las dos tltimas décadas el incremento de la marginalidad y de la brecha social
en la region andina ha preocupado a las agencias financieras internacionales, debido a la
inestabilidad politica que ello implica y a la posibilidad de estallidos de protesta que se
convierten en amenaza latente contra la gobernabilidad democréatica en la regiéon. En efecto,
la dificil situacién social de estos paises ha propiciado una activacion de la movilizacion
social en varios paises, asi como la emergencia de los llamados gobiernos alternativos.

En el contexto mas amplio de América Latina, parece presentarse una tension per-
manente entre la puesta en practica de las reformas de corte neoliberal y la necesidad
de reducir la pobreza. En la reunién anual de la Asamblea de Gobernadores del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), celebrada en Nueva Orleans a comienzos de 2000,
el entonces presidente de la entidad, Enrique Iglesias, propuso reducir la pobreza en
la region del 40 al 20 por ciento de la poblacién en la presente década. Para lograrlo,
aconsejo profundizar las politicas de ajuste, al tiempo que consideré como “muy positi-
vas” las medidas adoptadas por la region en los tltimos afnos: apertura de los mercados 'y
creciente incorporacion del sector privado como motor del crecimiento (BID (en linea),
2000). Siete afnos después, en marzo de 2007, en el marco del 48 encuentro anual de la
Junta de Gobernadores del BID, realizado en Ciudad de Guatemala, el actual presidente
de la entidad, Luis Alberto Moreno, inform6 que 205 millones de latinoamericanos
seguian en la pobreza, a pesar del crecimiento econémico de la regién. Asi, el 40 por
ciento de la poblacion seguia siendo pobre y el 15 por ciento se encontraba en pobreza
extrema (BID (en linea), consultado en 2007).

En el caso especifico de Colombia, un estudio presentado en 2002 por Eduardo
Lora, consejero principal del Departamento de Investigaciones del BID, sefialaba que
el ingreso per capita del pais habia aumentado menos del 5 por ciento en la Gltima dé-
cada. Segtn el estudio, los colombianos seguian siendo igual de pobres que diez afios
atras, cuando comenzaron las reformas neoliberales. La conclusién que extrajo el BID
de este informe fue, una vez mas, la necesidad de ampliar la agenda de las reformas
(Lora y Panizza, 2002).

En el marco de la contradiccion planteada entre la necesidad de reducir la pobreza y
la persistencia en las politicas de ajuste, el estudio y evaluacion de las politicas sociales
en Colombia en el periodo sefialado debe partir de dos consideraciones centrales,

que son las siguientes:

1) Las consecuencias sociales de la generalizacion de las politicas neoliberales (apertura
econdmica, ajuste fiscal, reducciéon de la funcién econémica y social del Estado,
flexibilizacion laboral) se manifestaron en toda la region hacia finales de la década

del noventa, mediante el incremento de la pobreza, el desempleo y el subempleo,
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la privatizacién de los servicios sociales bésicos, las dificultades en el acceso a estos
servicios por parte de la mayoria de la poblacion y las reformas a la seguridad social
basadas en los nuevos principios. Aunque el caso colombiano presenta sus par-
ticularidades que seran destacadas en el presente trabajo, esta situacién es similar
en todos los paises de la region andina.

2) La historia reciente de Colombia esta signada por la persistencia y agudizacion del
conflicto armado. Adicionalmente, a partir de los noventa, el pais se convirtié en
el eje de la estrategia antinarcoticos y de la lucha contra el terrorismo en la region
andina. Esta situacion y las politicas internacionales y regionales para hacerle frente
afectan de manera notoria las condiciones sociales en el pais y las politicas ptablicas
que se disenan para enfrontar la pobreza. El desplazamiento forzado interno y hacia
los paises vecinos se ha incrementado con la intensificacion del conflicto colom-
biano, haciendo mas grave el desarraigo y la desintegracion familiar y la consecuente
pérdida de acceso a servicios sociales basicos, por parte de los desplazados por la
violencia. En este contexto, el gasto militar se incrementa afio tras afio, a costa de

la inversion publica y social.

Esta condicién singular de Colombia en la region le genera diferencias importantes
con los paises vecinos, en lo que respecta a las politicas pablicas que adopta el Gobierno
frente a la pobreza y la exclusion social. Una consecuencia importante del conflicto en
el plano politico ha sido la ausencia de alternativas desde el Estado central al modelo
econdémico vigente y a las politicas de ajuste fiscal recomendadas por los organismos
internacionales, a diferencia de lo que sucede en otros paises de la region (Venezuela,
Ecuador y Bolivia).

A partir de las consideraciones anteriores se desarrollara el presente analisis, que
consta de cuatro partes. En la primera se hace un diagndéstico de la evolucion de la
situacion social del pais durante el presente siglo, teniendo en cuenta los siguientes
aspectos: la pobreza y su medicion, el empleo y el desplazamiento forzado. En la
segunda se examinan dos politicas que inciden notoriamente en lo social: el ajuste fiscal
y el gasto militar. La tercera parte se dedica al analisis del programa Accién Social y en
la cuarta se examinan las estrategias sociales derivadas del Plan Colombia. Por altimo,

se plantean algunas conclusiones.
Balance social

Las cifras de la pobreza: evolucién de los indicadores
Los factores estructurales de la exclusion social en Colombia se acentuaron durante

el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), en concordancia con la mayor crisis
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econdmica sufrida por el pais en los dltimos 70 afios, tal como la catalogaron algunos
estudios provenientes de las més diversas fuentes.! El panorama de los indicadores
sociales hacia el final de la década del 9o no era nada favorable: en 1999 el porcentaje de
poblacién bajo la llamada Linea de Pobreza (LP) era del 56,3 por ciento y en el sector rural
del 78 por ciento; en el 2000 el primer dato se acerc6 al 60 por ciento y el segundo al 83
por ciento. En cuanto a la Linea de Indigencia (LI), la situacion era igualmente critica:
el porcentaje de personas en estas condiciones pas6 de 19,7 por ciento en el primer afio
a 23,4 por ciento en el segundo (Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP), 2001, p.
23).2 Los datos proporcionados por la Misién Social de Planeacién Nacional corroboran
dicho diagnéstico: en la LP se encontraba el 60 por ciento de la poblacién, un poco méas
de 24 millones de colombianos, con ingresos diarios equivalentes a 2,1 dblares. Entre
tanto, en la LI (personas con ingresos inferiores a un délar diario) estaba el 20 por ciento
de las personas (9 millones), con un ingreso promedio de $70.000 pesos al mes (US$ 35
al cambio de hoy) (La Reptblica (en linea), febrero 8 de 2002).

Datos mas recientes sobre el gobierno de Alvaro Uribe Vélez indican que la LP se
habia reducido al 49 por ciento para 2005, en tanto que la LI pas6 —segun cifras oficiales
de la Misién Gubernamental contra la Pobreza y la Desigualdad (MERPD), con base en
la metodologia del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) — del
25,4 por ciento al 14,7 por ciento en el periodo 1999-2005.

La revelacion de los datos sobre las precarias condiciones sociales en las cuales se
encontraba la poblacién a comienzos de la década provoco una fuerte controversia entre
los mismos funcionarios oficiales. Planeacién Nacional descalificé estas cifras e inform6
que en el pais existian cerca de 24 millones de pobres, si se miraba bajo el indice de
medicién denominado LP (60 por ciento de la poblacién). Este es el indicador mas usado
en todo el mundo y permite calcular la pobreza a partir de los ingresos de los hogares.

A finales de 2002, 1a Contraloria General de la Republica dio a conocer un riguroso y
completo estudio sobre el incremento de la pobreza en el pais, preparado por un equipo
de mas de cien expertos en economia, sociologia y finanzas. Los datos que se presentaron
en esta ocasion fueron aun més preocupantes: se dice alli que Colombia retrocedié diez

aflos en materia de concentracion de la riqueza, hasta el punto de que el 20 por ciento

1 | uis Jorge Garay define la exclusion social como un fendmeno multidimensional que expresa la
situacion de una sociedad fragmentada y dual, caracterizada por la negacion o inobservancia de los
derechos sociales, econémicos y culturales de un conjunto de la poblacion: esta problematica de
inoperancia del Estado, como garantizador de los derechos basicos de la sociedad se refleja en la
fractura de la cohesion social, como factor critico de la democracia y como obstaculo al desarrollo
efectivo del ejercicio de la ciudadania (Garay, 2002, p. 3).

2 De acuerdo con el informe “Impacto social de la crisis”, presentado por el DANE, “La situacion en
la zona rural es critica: los pobres rurales, con un crecimiento de cuatro puntos en la incidencia (de
la pobreza), ya no tienen cdmo ser mas pobres” (La Republica, abril 12 de 2002, p. 2A).
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de los hogares mas ricos concentraba el 52 por ciento de los ingresos totales. Los
niveles de exclusion social eran notorios: habia 3,5 millones de nifios sin escolaridad, en
tanto que el analfabetismo llegaba al 8 por ciento de la poblacién mayor de quince afios.
Once millones de personas no percibian ningtn tipo de ingreso o vivian con menos de un
dolar al dia. Mientras el 59,8 por ciento de la poblacién se encontraba por debajo de
la LP, el 23,4 por ciento estaba por debajo de la LI. Habia dos millones de desplazados
y de ellos el 47 por ciento eran mujeres y nifios (Garay, 2002).

Pero en el sector rural el diagnostico fue todavia mas grave. La concentracion de la
tierra era muy alta: el 1,08 por ciento de los propietarios poseia el 53 por ciento de la tierra,
mientras que diez afos atréas el 1,4 por ciento controlaba el 46 por ciento de la misma. El
82,4 por ciento de los moradores del campo estaba por debajo de la LP, y mas del 40
por ciento por debajo de la LI (Centro de Estudios para el Desarrollo de la Universi-
dad Nacional de Colombia (CID) y Contraloria General de la Reptiblica, 2006, p. 57).
Cifras posteriores indican que la mayor proporciéon de propietarios rurales (micro y
minifundios), poseian tan solo el 1,7 por ciento del territorio registrado catastralmente
para el afio 2005, mientras el 1 por ciento de los grandes propietarios seguia en poder del
53,5 por ciento, segiin datos estadisticos del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC)
Centro de Estudios para el Desarrollo de la Universidad Nacional de Colombia (CID) y
Contraloria General de la Republica, 2006, p. 60).

Aparte de la LP y la LI, otro indicador usado con mucha frecuencia por el Gobierno
para la medicién de la pobreza es el Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI),
el cual se viene aplicando desde 1978 y busca establecer cuéles son los sectores pobres
del pais, mediante la identificacion de carencias en por lo menos una de cinco categorias:
acceso a servicios publicos domiciliarios,3 tenencia de vivienda inadecuada, dependencia
econdmica, hacinamiento e inasistencia escolar. Estos aspectos representan un enfo-
que de medicién de pobreza estructural, diferente al enfoque de la pobreza medida por
ingresos que se manejan en la LP y la LI. Sin embargo, han surgido profundos cues-
tionamientos respecto de la coherencia absoluta de este indicador. En cualquier caso,
si la pobreza se mide por el indice de NBI, en el 2002 el nimero de pobres ascendia a

nueve millones de colombianos, segin las cifras del mismo Gobierno.+

3 Cabe sefialar que el indice en esta categoria solo toma en cuenta el acceso a agua potable,
alcantarillado y electricidad, dejando por fuera la telefonia fija y el gas natural.

4 De acuerdo con esta metodologia, una familia es considerada pobre si cumple alguna de las
siguientes variables: vivienda con materiales inadecuados; servicios publicos de acueducto y
alcantarillado inadecuados; un nivel de hacinamiento considerado como critico; grado de depen-
dencia econdmica alto; o cuando uno de los nifios entre 7 y 11afos no asiste a un establecimiento
escolar. Si tiene dos 0 mas NBI, se considera que vive en miseria o en extrema pobreza (Portafolio,
febrero 20, de 2002, p. 26).
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Un tercer indicador utilizado por el Departamento Nacional de Planeacion es el
Indice de Condiciones de Vida (ICV). De acuerdo con sus gestores, dicho indicador es
mas preciso que los otros dos, por cuanto se acerca mas a la concepciéon de Amartya Sen
segun la cual “el bienestar se fundamenta en las capacidades o potencialidades de que
disponen los individuos y en la distribucién y acceso a los recursos privados y colectivos
que les permiten tener una vida digna” (Departamento Nacional de Planeacion (DNP),
2001). En éste se combinan diversas variables: posesion de bienes fisicos (incluidos
las caracteristicas de la vivienda y el acceso a los servicios ptblicos); capital humano
presente y potencial: afios de educacion de los jefes de hogar y de los nifios mayores
de doce afios y asistencia escolar de nifios y jovenes, y composicion del hogar, que se
refiere al hacinamiento y proporcion de nifios menores de seis anos. Aparentemente,
con esta metodologia se puede medir, ademés de la incidencia de la pobreza, la des-
igualdad entre los pobres.

Segtin el DNP, medir la pobreza por ingresos (LP y LI) puede tener serios problemas.
En primer lugar, 1a medicion es sensible al auge o recesion de la economia, de manera
que se considerara pobre a un desempleado reciente, sin importar si éste posee capital
humano acumulado o es propietario de otros activos, como capital fisico y financiero,
es decir, si tiene ahorros. Siguiendo esta argumentacion, la metodologia de LP y LI no
tiene en cuenta las caracteristicas individuales representadas en el capital humano, el
ingreso no monetario, como el autoconsumo o el trueque, ni las transferencias del Estado
representadas en educacion publica, salud y servicios pablicos subsidiados. Mediante
esta metodologia, se quiere captar mas aquellos elementos que reflejen el potencial
actual y futuro que tienen las personas para desarrollar sus capacidades humanas (Rojas
y Santamaria, 2002).

EIICV como indicador de medicion de pobreza ha sido muy cuestionado, por cuanto
deja por fuera una variable econémica fundamental, como es la del ingreso, y recurre
maés bien a otras de caracter subjetivo. Asi, tener una cantidad mayor o menor de capital
humano en una época de recesion econémica y de elevado desempleo no representa
mucha diferencia. Presumir que la persona tiene ahorros y por tanto que no es pobre, asi
se trate de un desempleado, cuando los datos estadisticos muestran que la mayoria de
los colombianos no cuentan con los ingresos necesarios para estimular una capacidad

de ahorro, resulta bastante cuestionable.5

5> Esto puede evidenciarse consultando el indicador de la capacidad de ahorro por deciles de po-
blacion: el decil mas pobre, tan sélo participa con el 0,78 por ciento del ahorro total, porcentaje
que aumenta al 52 por ciento para el decil mas rico de la poblacién colombiana, de acuerdo a los
datos arrojados por la (DANE, 2003).
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El empleo y la informalidad

Si hubiese que escoger un indicador que reflejara de manera més precisa la dimension
de la crisis econémica y social del pais a comienzos de siglo, este seria sin duda la
tasa de desempleo. A finales de 1999 superaba el 20 por ciento en las siete principales
ciudades y en el 2001 se mantenia en el 20,5 por ciento. En el 2002, al concluir el gobierno
de Andrés Pastrana, el nimero de personas sin trabajo en el pais ascendia a 3.175.000, de
acuerdo con cifras oficiales. El subempleo, a su turno, llegaba a 6.629.000 personas, lo
que represent6 un incremento de 1.935.000 entre abril del 2001 y abril del 2002. Por
otra parte, de acuerdo con el DANE, de 5.879.470 personas ocupadas a comienzos del
2000, 1.627.868 se encontraban en el subempleo y 1.405.291 en el empleo temporal.®

La reduccién del desempleo observada a partir de 2003 marca un punto de quiebre
con la tendencia observada en el anterior cuatrienio, y esté en sintonia con la expansiéon
econémica del entorno nacional y regional. En efecto, durante los Gltimos cuatro afios,
Colombia ha mantenido una tasa de crecimiento acumulado a noviembre de 2006 del
6,4 por ciento, con lo cual las perspectivas econémicas parecieron mejorar frente
al periodo de Pastrana. Sin embargo, este crecimiento tiene que ver fundamentalmente
con el alza en los precios de las materias primas en el mercado mundial y no con el
desarrollo del sector industrial en el pais, por lo que las condiciones de empleo no
han mejorado. En este campo, los desajustes laborales y la precarizacién del empleo
contintian siendo fuertes desafios estructurales para el pais: segin datos de 2006, 2,4
millones de colombianos contintian desempleados, 6,8 millones de trabajadores estan
clasificados como subempleados (36 por ciento de la poblacién empleada) y 6,4 millones
perciben ingresos inferiores al salario minimo legal (DANE, 2007).

Hay que tener en cuenta que cuando las personas cesan de buscar empleo, las esta-
disticas del DANE dejan de registrarlas como desempleadas, acorde con una metodologia
basada en la denominada Encuesta Continua de Hogares. Esta metodologia también
ha suscitado continuas controversias. Algunos economistas han cuestionado la validez
y, por lo tanto, los resultados obtenidos de la medicion gubernamental del desempleo.
En opinién de Ricardo Bonilla, director del Observatorio de Coyuntura Socioeconémica
(OCSE) del CID, es necesario ser cuidadosos en el momento de leer dichos indicadores,
debido a que cuando se empieza a medir el desempleo mes a mes, no es posible com-

parar las cifras resultantes y sacar resultados, pues cada mes tiene un comportamiento

6 Para el DANE, la poblacion subempleada esta constituida por las personas que desean y pueden
trabajar mas tiempo del que cominmente emplean en sus ocupaciones remuneradas, por cualquiera
de las siguientes razones: tienen una jornada semanal inferior a 32 horas; trabajan 32 o0 mas horas
y consideran que sus ingresos no son suficientes para atender sus gastos normales; o trabajan 32 o
mas horas semanales y consideran que la ocupacion que estan desempefiando no es acorde con
su profesion y entrenamiento. Ver: Presidencia de la Republica (2008).
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diferente. Las leves mejorias registradas durante algunos periodos obedecen mas a
coyunturas pasajeras o a los nuevos parametros de medicion utilizados por el DANE,
que a una recuperacion real de la economia. Con la nueva metodologia, por ejemplo,
se considera ocupadas a las personas que se emplearon como trabajadores familiares,
sin remuneracion por lo menos durante una hora en la semana de referencia (antes se
consideraba como tales a las que hubieran trabajado al menos 15 horas en la semana), y
se establece una nueva forma de contar a quienes no tienen trabajo. Para ser considerada
desempleada, la persona debe cumplir tres condiciones: haber estado “buscando trabajo”
durante la semana anterior a la encuesta, haberlo hecho “activamente” y haber estado
“dispuesta a empezar a trabajar en forma inmediata”, de haberse presentado alguna
oferta. De esta manera, el nimero de desempleados disminuye, porque se considera que
quien no esta dispuesto a trabajar de forma inmediata no es un verdadero desempleado,
sino més bien entra en la categoria de “inactivos”.

En el plano de las politicas concretas, el actual gobierno puso en marcha una nueva
reforma laboral (Ley 789 de 2002), que introdujo todo un paquete de medidas orientadas
a frenar el desempleo: politicas para la promocion del empleo, cambios en la relacién
laboral, creacién del Sistema de Proteccién frente al Desempleo, modificaciones
al régimen de las cajas de compensacién familiar y a los contratos de aprendizaje.
Los resultados no han sido los esperados para combatir el desempleo, segtin un estudio
desarrollado por la Friedrich Ebert Stiftung en Colombia (Fescol) (Rodriguez, 2006,
p. 1-22). En este estudio se sefiala que las principales falencias han sido las siguientes:
(i) una excesiva rigidez en los requisitos para acceder a programas como el Fondo Em-
prender y los programas de microcrédito, lo cual ha desestimulado a los empresarios
y trabajadores informales, y ello se ha traducido en una baja cobertura del programa,
segun datos de 2004;7 (ii) Sibien el subsidio al desempleo representa un enorme avance
frente a legislaciones anteriores, su efectividad se ha visto reducida por cuestiones de
disefio (baja cobertura, bajos montos) y de financiacion (no cuenta con un instrumento
de financiacion permanente que le otorgue estabilidad y lo proteja de los avatares del
ciclo econémico); y (iii) carencia de mecanismos contraciclicos para otorgar incentivos
a empresas para la creaciéon de empleos en periodos de recesiéon. Como podia esperarse,
la reforma laboral provoc6 una reduccion en el nivel de ingresos de los trabajadores
del sector formal, como consecuencia de las modificaciones al Coédigo Sustantivo del

Trabajo bajo la Ley 789 de 2002.%

7 El Fondo Emprender, constituido con aportes del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), busca
promover el autoempleo mediante iniciativas empresariales. Para 2004 su ejecucion solo llegd al
8,5 por ciento.

8 Uno de los puntos mas criticados de esta reforma laboral fue el paquete de cambios introducidos a
la relacion patrono/empleado: ampliacion de la jornada ordinaria, reduccion de recargos dominicales
y festivos, y de indemnizaciones por despido sin justa causa.
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Otro factor adicional que debe tenerse en cuenta es que, en la medida en que el
sector formal de la economia no se reactiva, el trabajo informal tiende a convertirse en
permanente, o de largo plazo, para una proporciéon cada vez mas importante de quienes
recurren a él. En Colombia el 58 por ciento de los hombres y el 69 por ciento de las
mujeres estan vinculados a las llamadas microempresas y mas del 40 por ciento de
los hombres y del 30 por ciento de las mujeres llevan mas de cinco afios en dicho sector.
Un signo muy indicativo de las condiciones de pobreza de los trabajadores informales es
el hecho de que la fuerza laboral empleada en estas microempresas se sittia por fuera de
la legislacion en materia de seguridad social, salario minimo, jornada laboral y estabi-
lidad contractual. Segin los datos de la Encuesta Nacional de Hogares del 2000, el 72
por ciento de los trabajadores remunerados del sector informal estaban desprotegidos
en estos aspectos (DANE, 2000).

Frente a un panorama cada vez mas complejo en lo social y en lo laboral, el trabajo
informal y la microempresa se han convertido en el punto de confluencia de al menos
tres segmentos: el primero, los trabajadores, hombres y mujeres, que son despedidos
del sector formal de la economia como consecuencia de su quiebra, tanto en el campo
como en la ciudad; el segundo, los campesinos y labriegos, hombres y mujeres, que se
ven desplazados del campo debido alos enfrentamientos entre los llamados actores de la
guerra en Colombia, y tercero, un sector importante de mujeres y nifios que no estaban
vinculados previamente al mercado laboral, pero se ven obligados a hacerlo como una
estrategia de supervivencia e incremento de ingresos para los hogares més pobres.°

Por tltimo, una reciente investigacion del CID sefial6 que las necesidades de
personal para responder a los aumentos en la produccion de los tGltimos tiempos se han
suplido con trabajadores temporales, los cuales se han triplicado desde 1992, hasta
alcanzar 277.020 en el 2006, o con contratos de proveeduria con la microindustria,
cuyos empleos son considerados informales (CID, 2007, p. 127). Uno de los coautores
del informe, Ricardo Bonilla, sefial6 que la generacion de nuevos puestos de trabajo
y la formalizacion de la contratacién industrial ha sido decepcionante. Asi, desde la
recesion de finales del siglo pasado y principios de este, todos los empleos creados han
sido temporales. Destaca el auge de diferentes formas de contrataciéon que evaden el

cddigo laboral (CID, 2007, p. 132).

El desplazamiento forzado
De acuerdo con un informe publicado por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR) en 2006, titulado “Tendencias mundiales sobre refu-

giados en 2005”7, Colombia, con dos millones y medio de desplazados, es el segundo

° Para un estudio mas detallado sobre el tema, ver Millan y Ahumada (2005, p. 233-280).
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pais del mundo con el mayor nimero de refugiados internos o desplazados que son
atendidos por esta dependencia de las Naciones Unidas (ACNUR, 2006). El primer
lugar lo tiene Afganistan con 2,9 millones de personas atendidas. El mismo informe
sefiala que Colombia va en contravia de la tendencia mundial a la disminucién de la
poblacién desplazada.

En lo que respecta a las cifras del desplazamiento interno y a la magnitud del pro-
blema también ha habido permanente controversia entre el Gobierno y otras entidades
nacionales e internacionales, incluidas la Corte Constitucional, la Consejeria para los
Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES) y ACNUR. De acuerdo con el
Ministerio del Interior, Accién Social y la Vicepresidencia de la Republica, en el pais
no hay més de 1,5 millones de desplazados. Segin cifras proporcionadas por la hoy
desaparecida Red de Solidaridad Social (RSS), en el 2005 se produjo una reduccién en
un 14,2 por ciento del nimero de desplazados. Por su parte, CODHES cuestion6 estos
datos y estimé6 que entre 1985 y 2005 el nimero de desplazados era de 3.563.504.

Al analizar el fenémeno del desplazamiento interno durante la Gltima década,
CODHES menciona como sus principales factores “la intensificacion de la confronta-
cion armada mediante la disputa territorial de los actores en conflicto, las operaciones
contrainsurgentes, las acciones de grupos irregulares, la imposicion en territorios de
megaproyectos energéticos y agricolas, ademas de las acciones antinarcéticos” (COD-
HES, 2006). La organizacion destaca el control de zonas estratégicas para el trafico de
estupefacientes y precursores quimicos por parte de los actores de la guerra, como una
de las causas centrales del desplazamiento forzado. Asi, el pais se enfrenta a un fen6meno
estructural que representa una grave crisis humanitaria, “que tiende a prolongarse en
la medida en que persisten las formas de violencia que han caracterizado la contienda
armada en el pais, se mantiene el desconocimiento y la desproteccion de las victimas y
se asegura la impunidad para los victimarios” (CODHES, 2006).

Para hacerle frente a tan grave situacién y como respuesta colectiva a 108 acciones
de tutela, en marzo de 2004 la Corte Constitucional pronuncié la sentencia T-025
sobre la situacion de la poblacion desplazada en Colombia. Mediante dicha sentencia se
dictaron medidas urgentes para garantizar los derechos fundamentales de las personas
que se encontraban desplazadas como consecuencia del conflicto armado. La situacion
fue caracterizada por la Corte como un “Estado de cosas inconstitucional”. Se sefialan
alli las fallas del conjunto de instituciones del Sistema Nacional de Asistencia Integral a
la Poblacion Desplazada (SNAIPD) y se menciona que la situacién de desplazamiento
afecta de manera mas grave a los nifios, mujeres, en especial madres cabeza de hogar y a
los adultos mayores (Medios Para La Paz, 2007, marzo 3).

Desde la expedicion de la sentencia, la Corte se ha pronunciado mediante varios

Autos, en los que ha ordenado cumplir con la sentencia a distintas entidades del Estado,
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tales como el Ministerio de Hacienda, el Departamento Nacional de Planeacion y el
Consejo Nacional para la Atencion Integral de la Poblacion Desplazada.”®El Auto 218
de agosto 11 de 2006 reconoce que las personas que migran por efecto de las fumigaciones
a los cultivos de uso ilicito y por la accion de la fuerza pablica deben ser reconocidas
como desplazados. Este ha sido motivo de controversia adicional con el Gobierno, que
se ha negado sistematicamente a reconocer como tal a quienes salen de su tierra como
consecuencia de las fumigaciones.*

El Alto Tribunal estableci6 la conformacion de la Comision Ciudadana de Seguimiento a
la Politica Puablica frente al Desplazamiento, integrada por representantes de la academia,
la Iglesia Catolica, las ONG, asi como prestigiosos defensores de derechos humanos. Si-
guiendo las indicaciones de la Corte, esta Comision ha insistido en la necesidad de contar
con indicadores que midan de manera sistemética el cumplimiento de la sentencia.

A comienzos de 2008 la Comisién present6 su primer informe, al tiempo que se
conocieron los resultados de la Encuesta Nacional de Verificacién, adelantada por el
CIDy considerada la encuesta mas grande que se haya hecho a poblacién desplazada en
el pais. El informe destaca la persistencia de la crisis humanitaria respecto del despla-
zamiento forzado e insiste en el subregistro de este problema por parte del Gobierno.
Mientras que el programa presidencial para la Accién Social registra 2,3 millones de
personas en situacion de desplazamiento, el informe estima que el nimero es el doble,
4,6 millones. Al respecto, de acuerdo con un reciente estudio presentado por el Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR) y por el Programa Mundial de Alimentos (PMA),
y desarrollado en Cartagena, sblo un 25 por ciento las familias desplazadas ha sido

registrado en las cifras del Gobierno (Burgos Bolafos, 2008).12
Ajuste fiscal y gasto publico

El acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y su impacto social
El Acuerdo de Facilidades Extendidas con el FMI, suscrito el 20 de diciembre de 1999,
fue el primero que contrajo Colombia con dicha entidad. A su amparo, debi6 adelantar

un programa de ajuste macroeconémico durante un periodo de tres anos. El compromiso

1o Este Consejo fue creado mediante el articulo 6 de la Ley 387 de 1997, por el cual se adoptaron
medidas para prevenir el desplazamiento forzado y para la atencidn, proteccion y estabilizacion so-
cioeconomica de los desplazados internos.

1 Ver: Francisco Taborda Ocampo (2007).

12 Jna semana después de que la Corte Constitucional recibiera el informe de la Comision de Se-
guimiento, se presento el polémico caso Carimagua (Meta), mediante el cual el gobierno nacional,
representado por el ministro de Agricultura, pretendid entregarle en concesion a una empresa
privada de palmicultores 17.000 hectdreas, a pesar de que desde 2004 dicha tierra habia sido
comprometida a 800 familias en situacion de desplazamiento.
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central que adquirié el pais fue la reduccion del déficit fiscal, una medida tendiente al
logro del equilibrio de las finanzas del Estado. Como en los acuerdos suscritos por otros
paises latinoamericanos, se trataba de garantizar y aumentar el flujo de capitales desde
estos hacia los paises industrializados, con el objeto de cumplir con sus compromisos
con la comunidad financiera internacional, sobre todo los relativos al servicio de la deuda
externa, pero también con todos los demas rubros resultantes de la agenda ortodoxa
de reformas de mercado.

En este contexto, una estrategia fundamental para lograr el objetivo de equilibrar
las finanzas publicas ha sido la disminucion del ingreso de los trabajadores y por ello
buena parte de las llamadas reformas de “segunda generacion” se orientan en ese sen-
tido. Asi, por ejemplo, por concepto de incrementos salariales por debajo de la inflacién
esperada, el Gobierno pudo ahorrar cerca de un billon de pesos en el afio 2000 (La
Reptiblica, junio 18, 2000, p. 8). Lo mismo se puede decir del empleo ptiblico. Como
sefiala el reconocido investigador César Giraldo, hasta el 2004 se habian cerrado 33
entidades publicas y se habian suprimido cerca de 27 mil puestos de trabajo en el pais
(Giraldo, 2006, p. 154).

En marzo de 2001 se ampliaron los compromisos con el FMI por medio de una
nueva carta de intencién. En esta ocasion se establecié el mandato de adelantar la re-
forma del sistema de salud del Instituto de Seguros Sociales (ISS, hoy en liquidacién);
presentar al Congreso una propuesta de reforma al sistema de pensiones; revisar las
normas de inversion aplicables a los fondos privados de pensiones, con el fin de estimu-
lar un desarrollo de més largo plazo del mercado de capitales; revisar la Ley 60 (sobre
descentralizacién), en lo concerniente a la salud y la educacién; desarrollar el marco
legal para facilitar la compra de activos y obligaciones de las instituciones financieras
y aprobar el marco regulatorio para los titulos con respaldo hipotecario (Banco de la
Republica, 2001).

Por otro lado, el recorte del gasto ptiblico ha estado acompafiado de un plan de priva-
tizaciones con el fin de generar recursos extraordinarios, aunque temporales, liquidando
los activos del sector publico. Sélo desde el 2004 le han ingresado al Gobierno cerca de
20 billones de pesos por dicho concepto. Estos recursos se han usado para contribuir a
bajar el déficit fiscal del Gobierno central, que pasé de 5,6 por ciento del PIB en el 2004
a 3,3 por ciento en el 2007. Luego de la venta de corporaciones financieras y bancos,
se llevd a cabo la privatizacion de la Empresa de Telecomunicaciones de Colombia
(Telecom), la principal empresa de telecomunicaciones del pais y del 20 por ciento de la
petrolera estatal Empresa de Colombiana de Petrdleos (Ecopetrol). Asimismo, el Estado
vendi6 su participacion en la siderurgica nacional Paz de Rio a inversionistas extranje-
ros y contempla la posibilidad de hacerlo igualmente con las grandes transportadoras

y generadoras de energia eléctrica, Interconexion Eléctrica (ISA) e Isagén. De acuerdo
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con el Ministerio de Hacienda, para el 2008 el Gobierno planea enajenar méas de 30
empresas del Estado (Grandes privatizaciones en la recta final, 2008).

El ajuste fiscal mediante la reduccion del gasto publico se ha cumplido a cabalidad,
y asi lo han reconocido las autoridades del FMI, aunque en el dltimo afio de la
vigencia del acuerdo el déficit del sector publico se desvio sustancialmente de la meta,
sobrepasando el 5 por ciento del PIB. Sin embargo, el cumplimiento de la mayoria de
los compromisos por parte de Colombia no significo que la politica se atenuara; muy
por el contrario, se insisti6 en la necesidad de continuarla. De hecho, en enero de 2003,
durante su primer mandato (2002-2006), el presidente Alvaro Uribe firmé un nuevo
acuerdo con el FMI, para darle continuidad al programa iniciado en 1999 por el gobierno
anterior durante dos afios més: 2003 y 2004. En este acuerdo se establecieron nuevas
metas de ajuste fiscal en el sector publico y se fijo como meta la reduccion del déficit
del sector publico consolidado al 2,5 por ciento del PIB en 2003 y a 2,1 por ciento en el

2004 (Banco de la Republica, 2003).

Reforma a las finanzas de las entidades territoriales

Gran parte del peso del ajuste fiscal ha recaido sobre la transferencia de recursos del
Gobierno central hacia las entidades territoriales, cuya destinacion esencial es el gasto
social en educacién, salud y saneamiento bésico. El programa de ajuste contemplado
en el acuerdo con el FMI exigi6 una reduccion sustancial de las transferencias, con el
argumento de que han contribuido de manera importante al crecimiento del déficit
fiscal. El Gobierno ha dado pasos firmes en lo que respecta a esta politica (La Reptiblica,
marzo 2 de 2000, p. 2A; Portafolio, junio 22 de 2000, p.7).

El Acto Legislativo 01, que reform¢ las transferencias a las entidades territoriales
estipuladas por la Constitucion, fue aprobado por el Congreso en junio de 2001, dando
origen a La Ley 715 de ese mismo afo.3 Conforme a esta nueva ley, a partir del 1° de
enero del 2002 y por los seis afios siguientes, los recursos transferidos por la Nacién
a las entidades territoriales s6lo crecieron en el mismo porcentaje de la inflacién causada
mas unos puntos adicionales. Las gravisimas consecuencias que traeria la aprobacion
de este proyecto en lo que respecta a la inversion en salud y educacion fueron previstas

por el analista Ivan Jaramillo Pérez en los siguientes términos:

La desaceleracion del crecimiento de las transferencias a las entidades territoriales es un
recorte directo a las metas de las politicas sociales e implica la reduccién de las expecta-

tivas de expansion del gasto social en $1.227.926 millones anuales a precios de 2001, en

13 | os articulos 356 y 357 de la Constitucion de 1991 establecieron las transferencias como una
participacion porcentual de las entidades territoriales en los ingresos corrientes de la Nacion.
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un plazo de diez afios. Este recorte de recursos traera como consecuencia la limitacién en
2.128.405 cupos en la expansion del régimen subsidiado de salud, equivalentes al 23 por
ciento de su cobertura actual y de 1.252.000 cupos en las escuelas publicas, y reducira la
tasa de cobertura esperada para 2010, del 90 por ciento al 80 por ciento. Con este recorte

del gasto social, el Gobierno aspira a financiar el déficit fiscal (Jaramillo, 2001, p. 7).

Con la reforma a las transferencias se cre6 el Sistema General de Participaciones de los
Departamentos, Distritos y Municipios, en el cual quedan integrados los recursos corres-
pondientes al situado fiscal, la participaciéon de los municipios en los ingresos corrientes
de la Nacion y el Fondo de Compensaciéon Educativo (FEC) (Ley 715 de 2001).

Las autoridades de los entes territoriales afirman que con la aplicacién de la Ley
715, que reformo la Ley 60 sobre transferencias, se hizo una disminucién superior al 50
por ciento en los recursos que tenian para financiar la atencion en salud. La nueva ley
establecio, a través del Sistema General de Participaciones, la destinacion de un 24,5
por ciento de los recursos para salud, 58,5 por ciento para educacién y 17 por ciento
para proposito general. Pero las secretarias de Salud aducen que en la asignaciéon de
los recursos no se tuvieron en cuenta factores como el incremento de la violencia y las
dificultades que existen para que la poblacion de las zonas apartadas se desplace a otros
lugares para recibir atencion médica.

Elrecorte de las transferencias para las regiones, producto de esta reforma, representd
un ahorro fiscal para el Gobierno central equivalente al 0,6 por ciento del PIB en 2005,
1,1 por ciento en 2006 y 1,3 por ciento en 2007. Sin embargo, como quiera que después
del 2008 las transferencias a los entes territoriales volverian a crecer en proporcion al
aumento de los ingresos corrientes de la Nacion, la primera administraciéon de Uribe
Vélez (2002-2006) decidi6 presentar al Congreso un nuevo proyecto destinado a limitar
nuevamente este aumento al incremento de la inflacion, lo que equivale a congelar su
cuantia en términos reales. El proyecto del ejecutivo se convirti6 en ley por medio del
Acto Legislativo 011 de 2006, el cual reintrodujo las barreras impuestas por la reforma
del 2002 al crecimiento de los recursos derivados del Sistema General de Participaciones
(SGP) con destino a educacion, salud y saneamiento basico en las regiones.

De acuerdo con un estudio del CID, la consecuencia prevista de esta medida sera el
recorte de ingresos a departamentos y municipios, calculado en 52,2 billones de pesos entre
2008y 2019 (Rodriguez, 2007, p. 145, 153, 174). El mismo estudio prevé que las regiones
dejaréan de recibir recursos por $27,7 billones para educacion basica y $13,7 billones para
salud en este intervalo (Rodriguez, 2007, p. 174 y 153). Esto es tanto méas grave si se

tiene en cuenta que, de acuerdo con la Contraloria General de la Reptiblica:
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Los indicadores de dependencia fiscal evidencian como la politica social a nivel territorial
sigue financiandose fundamentalmente con las transferencias de la Nacion, si bien su
crecimiento no implicé un menor nivel del recaudo tributario local (Contraloria General

de la Republica, 2007).

Sin embargo, en su conjunto las transferencia intergubernamentales (TI) tienden
a perder participacion en el presupuesto general de la naciéon (PGN), no obstante el
creciente peso de las transferencias relacionadas con las pensiones. Segun el estudio
anteriormente citado, las TT han bajado su participacién en los ingresos corrientes de la
nacion (ICN) de un promedio ubicado alrededor del 40 por ciento en los primeros afios de
la presente década a sdlo 33 por ciento en 2005, retrocediendo a los niveles promedio

de los afios noventa (Contraloria General de la Republica, 2007, p. 24 y 28).

Ahorro fiscal y gasto militar vs. gasto social

Si bien en valores absolutos los recursos asignados a la politica social por conducto del
SGP han venido subiendo (lo cual constituye un mandato constitucional), su peso en
el Presupuesto General de la Nacién tiende a disminuir aceleradamente desde 2003,
como resultado de la prioridad dada al ahorro fiscal.

Al tiempo que el peso de ahorro fiscal se hace sentir en el gasto social, se observa
también un incremento constante en el gasto militar, lo que demuestra que la politica
de ajuste que preconiza el Gobierno colombiano es altamente selectiva y se subordina-
da a su estrategia central, la Politica de Seguridad Democrética. A partir del 2000,
el gasto de defensa y seguridad (GDS) se ha incrementado del 4,4 por ciento del PIB al
5,0 por ciento en el 2006, pasando de representar el 12,5 por ciento del presupuesto
nacional en el afio 2000 a un nivel del 15,2 por ciento en el 2007, segiin datos oficiales
(Ministerio de Defensa, 2007).

Las causas del aumento del gasto militar no s6lo hay que buscarlas en la contrao-
fensiva del Estado contra los grupos subversivos, sino en los compromisos adquiridos
por el Gobierno colombiano en el marco del Plan Colombia y de la estrategia norteame-
ricana de lucha contra las drogas. Aparte del enganche progresivo de mas de 60.000
soldados profesionales y de la creacion de numerosas brigadas moéviles y batallones de
alta montafia, el Gobierno ha equipado unidades militares antinarcéticos. En el 2002
Andrés Pastrana destiné una brigada al cuidado del oleoducto Cafio Limén-Covefias
para proteger las exportaciones de crudo de la Occidental Petroleum Company (OXY),
compaiiia petrolera estadounidense. Los costos de este esfuerzo multiple pueden obser-
varse en la variacion del GDS respecto del presupuesto antes mencionado.

Aunque parte del incremento del gasto militar fue financiado con los $2,5 billones

procedentes del llamado “impuesto para la seguridad democratica”, establecido en



Politicas sociales en la regiéon andina: el caso de Colombia (2000-2007) 339

el primer gobierno del presidente Uribe, gradualmente el peso de este esfuerzo fiscal
havenido dependiendo del Presupuesto General de la Nacién y recayendo en los ingresos
corrientes de la Nacion. Por consiguiente, se puede pensar que la prioridad dada a la
atencion del conflicto armado ha venido desplazando en materia de recursos a los otros
objetivos enunciados de las politicas ptblicas, como el aumento del gasto social y la

erradicacion de la pobreza.
Los programas de Accion Social

Criterios del Plan de Reactivacion Social 2002-2006

Si intentaramos caracterizar la politica social del gobierno de Uribe, podriamos afirmar
que ésta parte del supuesto de que es suficiente con asegurar unas condiciones ma-
croeconémicas favorables y un adecuado crecimiento econdémico para obtener resulta-
dos positivos en el campo social. Esto significa concebir al Estado mas como promotor
de las fuerzas econémicas que influyen en el aumento del PIB, que como instrumento
redistributivo responsable de disminuir directamente la desigualdad social y 1a pobreza.
Como lo expresa el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2002-2006 “Hacia un Es-
tado Comunitario”, articulo 1 (objetivos nacionales y sectoriales de la accion estatal),

numeral 2, se trata de:

Impulsar el crecimiento econoémico sostenible y la generaciéon de empleo bajo un am-
biente de estabilidad macroeconémica y de precios, garantizando la sostenibilidad de la
deuda publica y un adecuado acceso de la economia colombiana en los mercados financieros

y de bienes y servicios internacionales.

Lo anterior como prerrequisito para: “3. Construir equidad social, mejorando la
distribucion del ingreso y el crecimiento econémico jalonado por el sector privado”
(Congreso de la Republica, 2003).

En segundo lugar, el crecimiento se concibe como resultado fundamentalmente del
aumento de la inversion privada y, en especial, de la inversion extranjera; los informes
gubernamentales sobre la politica social corroboran este criterio. En un trabajo pre-
sentado por el DNP en el 2007, se dedican varios parrafos y graficos a resaltar el aumento
de la participacién de la inversién privada en Colombia y la disminucién del riesgo pais
(DNP 2007, p. 6), sin cuestionar qué tipo de inversion llega (productiva o especulativa),
su procedencia y objetivos, cudl es su impacto sobre la formacion de capital y la trans-
ferencia de tecnologia, qué tipo de empleo genera o los efectos ambientales que provoca
su llegada.

No cabe duda de que la politica social est4 subordinada al proyecto politico de cada

gobierno, del cual deriva sus orientaciones basicas. En el caso colombiano, ésta se orienta
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porla prioridad gubernamental asignada a la atraccién de capital mediante la Politica de
Seguridad Democratica, principio que subyace en cada una de las siete estrategias
de politica social que constituyeron el Plan de Reactivaciéon Social 2002-2006. Otro
componente central en la modelacion de la politica social en Colombia es la adopcion
de la propuesta del Banco Mundial sobre manejo social del riesgo (MSR) (Holzman,
y Jorgensen, 2000), que inspird la Ley 789 de 2002 con la que se cre6 el Sistema
de Proteccion Social (Ministerio de Protecciéon Social 2003, p. 94). El MSR entiende
la politica social como la proteccion a las personas contra el riesgo social derivado de
situaciones coyunturales (crisis econdmicas, guerras y desastres naturales). Asi, la
accion del Estado en este campo apunta a mitigar los efectos temporales de las fallas del
mercado y las catastrofes naturales o politicas, dejando de lado el manejo de las causas
estructurales de la pobreza (Ministerio de Proteccion Social 2003, p. 94).

Este elemento es central porque imprime una légica de ayuda temporal a la
construcciéon de la politica social, que es vista como una forma de amortiguar los
efectos de las crisis coyunturales que impactan a sectores vulnerables de la sociedad.
Al respecto, la posicion oficial se encuentra expresada en los informes del DNP sobre el
tema, tal como el anteriormente citado de 2007. Este informe, que evaltia como exitosa
la gestion del gobierno actual en la materia, sehala que éste destind durante el periodo
2003-2006 el 70,2 por ciento de los recursos de inversion puablica a la financiaciéon de
los siete programas principales que estructuraron su politica social (DNP, 2007, p. 4).

Estos programas, que se sefialan a continuacién, debian orientarse por:

1. Un eficiente gasto social.
2. Mejoramiento de la focalizacién.
3. Consolidacion del sistema de proteccion social, desde un enfoque de MSR y orientado

a las familias vulnerables (base del programa Familias en Accion).

La estrategia de politica social se estructuré bajo el Plan de Reactivaciéon Social
2002-2006, en el que se incluian los siguientes programas (siete herramientas de

equidad):

1. Revolucién educativa: aumento de la cobertura de la educacién basica y media e
incremento del acceso a la educacion superior.

2. Proteccién y seguridad social: reduccion de la poblacion no cubierta por alguno de
los sistemas de aseguramiento en salud.

3. Impulso a la economia solidaria: capacitacion de mujeres pobres y promocion

de microempresas comunitarias.
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4. Manejo social del campo: aumento de superficie sembrada, programas de autocon-
sumo para la poblacién rural pobre y vinculacién de familias a la erradicacién de
cultivos ilicitos (programa Familias Guardabosques).

5. Manejo social de los servicios publicos: aumento de cobertura en acueducto y
saneamiento basico; ampliacién de acceso de la poblacién a servicios de energia
eléctrica.

6. Pais de propietarios: desarrollo de Mipymes (microempresas y pequeiias y medianas
empresas) y construccion de Vivienda de Interés Social (VIS).

7. Calidad de vida urbana: apoyo a la formulacién de planes de ordenamiento territorial

(POT) en los municipios y titulacién de predios urbanos (DNP, 2007, p. 4 -5).

Sobre los programas de Accién Social

La Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional (Accion
Social) surge en 2005 como resultado de la fusion de dos entidades publicas: La Agencia
Colombiana de Cooperacion Internacional (ACCI) y la Red de Solidaridad Social. Sin
embargo, la nueva entidad no s6lo absorbe las funciones de politica social de la Red, sino
que le son atribuidos los programas que se estaban desarrollando por intermedio del
Fondo de Inversiones para la Paz (FIP). Este fondo, creado mediante la Ley 487 de 1998,
tiene como funciéon servir como instrumento de financiaciéon de los programas sociales
del Plan Colombia, a los cuales nos referiremos en el siguiente capitulo. De tal forma, se
centralizan los puntos mas sensibles de la politica social en esta entidad gubernamental.

Los programas sociales que coordina Accion Social son los siguientes:

1. Los que vienen del Plan Colombia y que son financiados a través del FIP:
Familias en Accion.
Familias guardabosques.

Proyectos productivos.

e S

Infraestructura social.

e. Reconversion sociolaboral.

2. Los que vienen de la Red de Solidaridad Social (RSS):
a. Atencién a las victimas de la violencia.
b. Apoyo integral a la poblacién desplazada.

c. Red de seguridad alimentaria.

A

Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada.

Sin embargo, ademas de estas lineas de accion, Accion Social tiene una funcion central:

la ejecucion de los programas de politica de inversién social focalizada, definidos por el



342 Consuelo Ahumada-Beltran, Arturo Cancino-Cadena, Carlos Chavez-Garcia

Presidente, y que estan contemplados en el Plan Nacional de Desarrollo. Esta funcion es
principal pues proporciona la base juridica para la ejecucién desde la Presidencia de la
Reptblica de las estrategias de focalizacién que el mismo Gobierno propone. Asimismo,
tanto en el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 “Hacia un Estado Comunitario” como
en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunitario: desarrollo para
todos”, uno de los lineamientos centrales ha sido mejorar la focalizacion y la eficiencia

del gasto, sin aumentar necesariamente la cuantia del mismo.
Presentacion de resultados de las siete estrategias de equidad

Revolucién educativa

La evaluacion gubernamental de esta politica se hace fundamentalmente en términos
del anélisis de cobertura en educacion basica, media y superior (Presidencia de la Re-
publica, Alta Consejeria Presidencial, Departamento Nacional de Planeacion, 2005).
El principal logro que presenta el Gobierno es el aumento en la cobertura bruta en
educacion basica y media, que se elevo en el periodo 2002-2005 en un 14,1 por ciento,
llegando a un cubrimiento del 88 por ciento en 2005. Sin embargo, esta cobertura se
mide en términos de oferta de cupos, lo que obligatoriamente debe contrastarse con
otros indicadores como la desercion escolar, que se revisaran mas adelante.

De acuerdo con el gobierno, durante los primeros tres anos de gestion del PND
“Hacia un Estado Comunitario”, hubo un aumento de la cobertura en educacién basica
y media con la creaciéon de 1.085.015 nuevos cupos, lo que representé un 72,3 por
ciento de la meta fijada para el cuatrienio 2002-2006. En educacién superior hubo
un aumento menor en la cobertura, mediante la creacién de 211.889 nuevos cupos, lo
que equivale sblo a un poco mas de la mitad de la meta propuesta de 400.000 nuevos
cupos en este nivel. A pesar de lo modesto de la meta, el resultado s6lo permitio
ampliar la cobertura universitaria respecto de los estudiantes potenciales, del 21 al 22,6
por ciento. El énfasis estuvo puesto en la concesion de créditos personales para estudio
(111.024 préstamos). Por otro lado, se mantienen altos niveles de desigualdad en el acceso
a la educacion superior: mientras solo el 3,8 por ciento del quintil mas pobre asiste a
la universidad, en el quintil mas rico lo hace el 44,8 por ciento (PND, 2008). En lugar
de cupos suficientes en las universidades publicas se ofrecen créditos costosos para
acceder a la educacion superior privada, a través del Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (Icetex).

Por otro lado, las tasas de desercion escolar no lograron una caida importante durante
el periodo. A pesar de que el gobierno se habia fijado una meta de disminucién de tan sélo
0,89 por ciento (de 7,19 a 6,3 por ciento), la desercion solo se habia reducido en un 0,74

por ciento para 2005. El problema de la desercién estudiantil —especialmente notorio
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en la educacién superior— y el problema de la calidad de la educacién en general, son
dos variables importantes para medir el mejoramiento de la educacion en el pais.

Sobre esto dltimo, desde 2004 se implementan pruebas a los estudiantes de grado
quinto y noveno para medir sus competencias basicas. La baja calidad de la educacion
preuniversitaria es una preocupacion generalizada entre los docentes y la comunidad
académica en Colombia, pero el Gobierno se muestra mas preocupado con la evolucion
del coeficiente de estudiantes por educador, cuyo promedio nacional (29,5) considera
bajo como medida de eficiencia sectorial del gasto ptblico (PND, 2008, p. 8).

En cuanto a la educacién bésica y media, el gobierno se propone alcanzar la cobertura
del 100 por ciento en el 2010, segin su Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. No
obstante, el verdadero alcance de esta meta y su efecto sobre la calidad de la ensefianza
queda en duda, si se tiene en cuenta que el aumento de cobertura se espera lograr en un 47
por ciento por medio de “reorganizacién”y el 53 por ciento restante mediante “contratacién
de prestacion de servicios” (PND, 2008, p. 12), con el criterio de ahorro fiscal.

Finalmente, senalemos que el programa de la Revoluciéon Educativa fue fuertemente
cuestionado en un estudio denominado El derecho a la educacién. La educaciéon en la
perspectiva de los derechos humanos, presentado por la Procuraduria General de
la Nacién en 2006. En el estudio se presentan algunas cifras que ponen de presente el
panorama desalentador de la educacion en Colombia y cuestionan la vision positiva del
Gobierno sobre los resultados en este campo. A manera de ejemplo, se senala que el 22,6
por ciento de nifios y jovenes entre 5y 17 afios no ingresa a las instituciones educativas,
frente a una tasa de asistencia escolar de 77,4 por ciento en educaciéon basica y media en
Colombia. El informe, realizado con el apoyo de la Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID), destaca también las diferencias existentes entre
los indicadores y la metodologia utilizada a través del tiempo por el Gobierno Nacional
y por el estudio mismo para medir los avances en el sistema educativo. Sefiala que los
primeros constituyen una medida irreal, por cuanto sé6lo registran la matricula, pero no
la asistencia al curso y su aprobacion, por parte de los estudiantes.

El estudio muestra cifras contrarias a las que maneja el Gobierno y concluye que
existe una brecha entre las politicas educativas y la planeacion de la educacion, llevada
a cabo por los altimos cuatro gobiernos. La Procuraduria advierte sobre la ausencia de
politicas eficaces que ayuden a saldar la deuda que se tiene con este derecho, lo que, a
su juicio, contribuye al mismo tiempo a aumentar la brecha entre los grupos sociales.
El estudio plantea la necesidad de hacer de la educacién una politica de Estado y lograr
una movilizacion a su favor, “que comprometa a toda la sociedad” (Procuraduria General
de la Nacion, 2006). Como en otras ocasiones, la reaccion del gobierno del presidente
Uribe, por medio de la ministra de Educacion, fue desconocer la validez del informe

de la Procuraduria General de la Nacion.
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Proteccion social

Esta estrategia est4 estructurada alrededor del Sistema de Proteccion Social, creado en
el 2002. Dicho sistema, que corresponde también a la propuesta del Banco Mundial
sobre MSR, plantea una orientacion de las politicas sociales como acciones para “pre-
venir, reducir y mitigar” los efectos de las crisis econ6micas, especialmente sobre los
mas pobres (Presidencia de la Republica, Alta Consejeria Presidencial, Departamento
Nacional de Planeacién (DNP), 2005, p. 16). La creacion de este sistema esta acompa-
fiada por la aprobacién de nuevas leyes sobre la seguridad social y el empleo (Ley 797
de 2003, leyes 789 y 790 de 2002).

Los datos oficiales muestran una ampliacion entre el 2002 y 2006 de cerca de 5
millones de nuevos beneficiarios del régimen subsidiado y 1,7 millones en el régimen
contributivo. Con todo, el gobierno reconoce que alrededor del 30 por ciento de la
poblacién colombiana permanece excluida del aseguramiento en salud. En el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010, “Estado comunitario: desarrollo para todos (PND,
2008)”. Se plantea como meta lograr para 2010 la inclusién de toda la poblacién mas
vulnerable (niveles 1y 2 del Sisbén).

Pero aun si esta meta se cumpliera, quedarian cerca de 5 millones de personas
pobres, clasificadas en los niveles 3 y 4, para quienes su acceso a la salud depende de
su vinculacion al régimen contributivo, en caso de que puedan conseguir un trabajo
estable en el sector formal de la economia. Puesto que el mayor crecimiento del empleo
se viene presentando en el sector informal (cerca del 60 por ciento), las perspectivas
reales de insercion en el régimen contributivo para los excluidos del sistema son re-
ducidas. El Gobierno prevé en el citado Plan de Desarrollo, un aumento de afiliaciéon
al régimen contributivo de s6lo 1,5 millones de colombianos en el periodo 2006-2010
(DNP, 2007, p. 10).

La meta anunciada a mas largo plazo (2019) (Departamento Nacional de Planeacion
(DNP), s.f.c). de lograr la universalidad de la atencién en salud tendria que superar
el criterio meramente cuantitativo del Gobierno y modificar la actual discriminacion
socioeconémica en los niveles de servicio. El caracter dual del sistema hace que hoy se
presenten dos categorias diferentes en cuanto a calidad, oportunidad y alcance del
riesgo cubierto.

Respecto de pensiones, la cobertura es bastante més precaria que en salud. E1 PND
2006-2010 se propone la modesta meta de aumentar la cobertura del 26,7 por ciento
actual al 38 por ciento en el 2010, lo cual indica que el desamparo de gran parte de la
poblaciéon mayor continuara mas alla de esa fecha.

Otros programas como el de subsidios al desempleo a cargo del Fondo de Fomento
del Empleo y Proteccion al Desempleado (Fonede), no s6lo ofrecen un auxilio insuficiente

(1,5 salarios minimos por una sola vez repartido en 6 meses, aproximadamente US$ 340
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al cambio de hoy), sino que su cobertura es en extremo modesta. Hasta el 2006 se
habian concedido 238.559 subsidios y para el 2010 se proyecta alcanzar los 322.804
(PND, 2008, p. 10). Si estas cifras se comparan con la cantidad de desempleados re-
conocidos por las estadisticas oficiales (que oscila alrededor de 2,5 millones) se puede
observar el débil efecto compensatorio de dicha politica.

Otros resultados de programas del plan de proteccion social se relacionan con auxilios
puntuales ala poblacion pobre e indigente. Entre ellos podemos mencionar el programa
de restaurantes escolares (3.376.198 estudiantes en 2006) y el programa del adulto
mayor, consistente en ayuda alimentaria y monetaria para personas indigentes de la
tercera edad (auxilios a 600 mil adultos en 2006). Su objeto es el de mitigar el impacto
de la pobreza que, medida por ingresos, en el 2007 afectaba a casi el 50 por ciento de

la poblacion, segiin los datos oficiales.

Estrategia de economia solidaria

Esta herramienta esta constituida por dos programas centrales: Suma solidaria y
Pedagogia social y solidaria. Tiene como objetivo la construccién de una red putblica
territorial que afiance la cultura empresarial solidaria y los procesos organizativos. De
acuerdo con las cifras oficiales, hasta 2007 los dos programas mencionados habian
logrado la creacion o fortalecimiento de 1.385 empresas solidarias y la capacitaciéon de
cerca de 15 mil personas en economia solidaria. Por medio del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF) se capacitaron 29.354 madres comunitarias en coopera-
tivismo. Finalmente, para 2005 se habian conformado 69 empresas comunitarias de
servicios publicos.

Entre otros resultados a 2005, se encuentra la capacitacion a 1.003 beneficiarios en
Mypimes solidarias, 4.183 beneficiarios en asistencia técnica en mineria y la capacitacion
a 98 organizaciones solidarias en desarrollo empresarial agropecuario. Sin embargo, no
parece haber mucha precisién en las metas cuantitativas de estos programas ni sobre

su impacto esperado en la generacion de empleo.

Manejo social del campo

Esta herramienta se estructur6 mediante cinco programas: promocion de esquemas
asociativos y productivos, acceso a factores productivos y financieros, desarrollo
cientifico y tecnologico, vivienda rural y seguridad alimentaria.

Su realizacién se ha concretado principalmente dentro del programa de Familias
Guardabosques, otro programa procedente del Plan Colombia, que vincula a 40.000
familias en zonas de cultivos ilicitos. Incluye los proyectos de autoconsumo de la Red
de Seguridad Alimenticia y Nutricional, dirigida a la poblacién rural mas pobre, de la
que segln las cifras oficiales se benefician 1,8 millones de campesinos. Los resultados en

cuanto al uso del suelo se limitan a 370 mil nuevas hectareas sembradas en el periodo
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2002-2005 y se proyecta reasignar otras 250 mil hectareas entre 2006-2010. Estas cifras
evidencian el abandono de cualquier proyecto de reforma agraria, lo cual contrasta con el
fendbmeno de concentracién de la propiedad rural, propiciado por el conflicto armado,
pero en especial por los paramilitares y el narcotrafico. En realidad, es dificil calcular
la cantidad de tierra expropiada a los campesinos por los diferentes actores armados. La
Contraloria General de la Republica se refiere a 2,6 millones de hectireas, mientras que
Accion Social senala que 6,8 millones de hectareas deberan ser restituidas a sus antiguos
propietarios u ocupantes, como parte del proceso de Verdad, Justicia y Reparacion,
emprendido con los paramilitares. No obstante, un factor que dificulta notoriamente

los estimativos es el fenémeno del testaferrato (Medios Para La Paz, 2007).

Manejo social de los servicios publicos
El objetivo de esta estrategia es mejorar la cobertura y calidad en los servicios piblicos
domiciliarios de acueducto, alcantarillado, aseo, energia y comunicaciones.

De acuerdo con el gobierno, los avances en cuanto a cobertura han sido los siguientes
(PND, 2008):

1. En 2006 el servicio de acueducto habia llegado a 3.000.130 usuarios adicionales
y se habia conseguido una cobertura de 88,3 por ciento, mientras que en el sector
urbano se acercaba al 100 por ciento.

2. La cobertura de alcantarillado llegb al 74,1 por ciento y el déficit se presentaba
esencialmente en el sector rural.

3. Se paso6 de una cobertura de 88,36 por ciento en el sistema interconectado nacional
a una cobertura de 94 por ciento en el 2007.

4. Respecto del plan bianual de telefonia, se logré un aumento de 6,9 por ciento de

usuarios de Internet, por cada 100.000 habitantes, a 23 por ciento.

Las tarifas cada vez mas altas de estos servicios, en buena parte prestados por
empresas privadas a partir de la vigencia de la Ley 142 de 1994, ponen en tela de juicio
el concepto de manejo social con el que se denomina esta politica. Particularmente,
los sectores sociales de los estratos populares padecen los continuos incrementos
en los costos de los servicios ptiblicos, excesivos para sus ingresos, lo cual restringe
el acceso democratico a estos servicios basicos y origina frecuentes manifestaciones

publicas de descontento.

Pais de propietarios
Esta herramienta estd enfocada a “incentivar el acceso a la propiedad privada”. Se basa
en dos estrategias: el acceso a la vivienda de interés social (VIS) y el mejoramiento del

acceso al crédito a las Mipymes.
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Respecto de la dotacion de vivienda urbana, en el periodo comprendido entre
2002-2006, por medio de entidades como el Fondo Nacional del Ahorro, Fonvivienda,
Findeter y otras, fueron entregados 383.231 nuevos subsidios para VIS. Algunos de ellos
fueron devueltos por la imposibilidad de obtener el crédito bancario correspondiente.
Esta cifra de subsidios es inferior a la desembolsada en el cuatrienio anterior.

Para compensar el evidente rezago, en el PND 2006-2010 se proyecta la construccion
de 828 mil nuevas soluciones de VIS PND, 2008. No obstante, el avance previsto resulta
insuficiente, si se tiene en cuenta que el déficit de vivienda afecta hoy a 2,3 millones
de familias colombianas, segiin lo reconoce el ministerio del ramo (Declaraciones del
ministro Juan Lozano, 2008).

Con relacion al fomento del crédito para Mipymes, por intermedio del Banco de
Comercio Exterior (Bancoldex) se han entregado un total de 29.646 créditos, por un valor
de 2.914 millones de pesos (Presidencia de la Republica, Alta Consejeria Presidencial,

Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP), 2005).

Calidad de vida urbana

Con de esta herramienta se busca elevar la calidad de vida en zonas urbanas, mediante
el fortalecimiento de los instrumentos de planeacién y ordenamiento territorial y el
desarrollo de los sistemas integrados de transporte masivo (SITM).

Con el apoyo del Gobierno nacional, desde 2002 los gobiernos locales han adoptado
414 planes de ordenamiento territorial, que cubren el 94 por ciento de los municipios del
pais. Igualmente se ha realizado la titulacion de mas de 27.000 predios entre urbanos
y rurales, de acuerdo con datos oficiales (DNP, 2007, p.11).

Ademas de Bogot4, varias ciudades del pais han emprendido proyectos de transporte
masivo siguiendo el modelo del sistema Transmilenio construido en la capital. En esta
altima ciudad se construyeron 39,5 kildbmetros més del SITM del Distrito, si bien
la actual Alcaldia Distrital ha tomado la decision de construir el metro para solucionar
el problema del transporte masivo en Bogot4, ante la comprobada insuficiencia del

sistema Transmilenio.

El Plan Colombia 2000-2006

Evaluacion de las estrategias sociales del Plan Colombia

En forma paralela a la erradicacién de cultivos ilicitos y a la lucha contra el terro-
rismo, el Plan Colombia en su fase I contempl6 una estrategia social, cuyos resultados
fueron evaluados tanto por la Contraloria General de la Reptiblica como por diversos

sectores académicos (Contraloria General de la Reptblica, 2004, p. 48).
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Para hacerle frente a la dificil situacién social, en el 2000 el gobierno de Pastrana
disefi6 un fondo de emergencia social, denominado Red de Apoyo Social (RAS), cuyo
objetivo manifiesto era proteger a los sectores mas vulnerables de la poblacién de los
impactos de la recesion econémica. En el Plan Colombia la RAS se incorpord como
la herramienta central del componente de recuperaciéon econémica y social, y se
mostro6 ante la opinién ptiblica nacional e internacional como la cara amable de esta
estrategia antinarcéticos. La RAS se centra en tres programas: “Jovenes en Accioén”,
“Empleo en Accidon” y “Familias en Accidon”, cada uno con sus propias especificaciones
técnicas y financieras.’

La filosofia de accion de la RAS responde al enfoque del MSR (Holzmann y Jor-
gensen, 2000), antes analizado. Para este caso, dicho enfoque sefiala que las familias
pobres utilizan estrategias informales para enfrentar choques econémicos (como
retirar los hijos de la escuela), lo cual hace que se puedan producir efectos no deseados
irreversibles en la formacion de capital humano en los sectores més vulnerables de la
escala social. Asi, se perpetiia la herencia intergeneracional de la pobreza y se dismi-
nuyen las posibilidades de atenuar los efectos de una contracciéon de ingresos. En esta
logica, los programas de la RAS manejan criterios de focalizacidn, los cuales buscan
amortiguar los impactos negativos de la contracciéon de ingresos bajo la estrategia
combinada de los principios de mitigaciéon (apoyo a las familias para que no pierdan
ni interrumpan los procesos de formacién de capital humano, buscando reducir
impactos de riesgos futuros) y de medidas antichoque (atenuar la reduccién de ingresos
por medio de transferencias monetarias).

Este andamiaje de corte asistencialista, proyectado inicialmente como de corto
plazo, se estableci6 como parte del mencionado Fondo de Inversiones para la Paz
(FIP), creado mediante la Ley 487 de 1998 como una cuenta especial del Depar-
tamento Administrativo de la Presidencia de la Republica (DAPRE), coordinada por
la Red de Solidaridad Social para financiar los proyectos de intervencion social en ma-
teria de desarrollo alternativo regional, construccion de capital social y programas

de paz propuestos en el Plan Colombia.** Asi, los programas de las RAS dependen

14 “Entre 1996 y 1999 el aumento de las tasas de desempleo ocasiond una reduccion importante
de los ingresos de toda la poblacion colombiana, pero en particular de los sectores mas bajos de
la escala social: entre 1998 y 2000 el ingreso real de la poblacion de los deciles 1,2 y 3 cayd 35%,
frente al 23% en los deciles 4 a 7, y 5% en los deciles mas 8 a 10” (Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), 2004).

5 Aprobados mediante el Documento Conpes 3081 “Plan Colombia Red de Apoyo Social: Programas
de Subsidios Condicionados y Capacitacion Laboral de Jovenes Desempleados de Bajos Recursos”
(Departamento Nacional de Planeacién (DNP), 2000).

6 Los programas de la RAS no fueron pensados inicialmente bajo criterios de universalidad o
de amplia cobertura, en parte por las restricciones presupuestales iniciales (financiacion prio-
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directamente de la Presidencia de la Reptiblica. Estos programas se empezaron a po-
ner en practica oficialmente a partir de 2002, con una inversién estimada en US$ 786
millones para un periodo inicial de tres afos, el cual se someteria a evaluacién para su
posible prorroga.”

La Financiacion de la RAS depende de los recursos presupuestales del FIP*® el cual
cont6 con asignacion presupuestal compartida entre recursos propios de la Nacion,
provenientes de deuda publica interna (bonos de paz) y créditos internacionales de
organismos multilaterales como el Banco Mundial, el BID, la Corporaciéon Andina
de Fomento (CAF) y los recursos de cooperaciéon de Estados Unidos. Mediante con-
venios, la ejecucion de estos programas fue otorgada a organismos internacionales
y a numerosas ONG, en pro de la participacién compartida entre el sector pablico y
el sector privado. La ejecucion de estos proyectos no ha estado exenta de problemas
y de deficiencia administrativa, tal como lo ha advertido la Contraloria General de la
Repiblica.” A continuacién presentamos la descripcidon de sus principales programas

y la evaluacién que hizo la Contraloria General de la Reptblica de los mismos.

Empleo en Accion

El programa Empleo en Acci6n fue concebido con el objeto de estimular a los gobiernos
locales como proponentes de proyectos de infraestructura para ser ejecutados en zonas
de extrema pobreza y a las organizaciones sociales como organismos de gestion de
los mismos. Por ello, tal como ya se sefiald, se centrd en apoyar proyectos intensivos en
mano de obra no calificada para asi generar empleo transitorio (5 meses) a personas
pertenecientes a los niveles 1y 2 del Sisbén. El programa se desarrolla mediante pro-

yectos cofinanciados por la Nacion y los municipios para atacar tanto el desempleo como

ritariamente dependiente de créditos internacionales, pero también por cuestiones de disefio:
el programa Familias en Accidn no estaba proyectado para implementarse en ciudades capitales
y municipios de mas de 100 mil habitantes (DNP, 2000, p. 11).

7 Estos recursos fueron distribuidos en los siguientes montos: US$ 336 millones para Familias
en Accidn, US$ 70 millones para Jovenes en Accion, y US$ 362 millones para Empleo en Accion
(Accidn Social, s.f.)

18 E| FIP se ha caracterizado por manejar una alta ejecucion presupuestal durante su vigencia: del
total de recursos asignados al FIP por ley de presupuesto durante el periodo 2000-2005 ($3.588.176
millones de pesos), se comprometieron presupuestalmente $3.394.279 millones de pesos, lo cual
equivale al 95 por ciento de ejecucion. Consultar cifras de ejecucion en Accidn Social (2006).

19 En su 59 informe sobre la ejecucion del Plan Colombia, la Contraloria sefiala que “no se encuentra
justificacion técnica ni financiera para suscribir convenios de administracion de recursos con el
PNUD, en aras de agilizar el flujo de los recursos; por el contrario, esta delegacion ha llevado a la
ineficiencia e ineficacia en la aplicacion de los recursos publicos, como se observa en los resultados
de la gestion de los programas de Obras para la Paz y Gestion Comunitaria” (Contraloria General de
la Reptblica, 2004, p. 48).



350 Consuelo Ahumada-Beltran, Arturo Cancino-Cadena, Carlos Chavez-Garcia

los déficits de infraestructura en regiones de extrema pobreza. De acuerdo con cifras
gubernamentales (DNP, 2006, p. 31-32), durante el periodo 2000-2004 el programa
cont6 con una inversion cercana a los US$ 95 millones para la financiacion de més de
3.700 proyectos de generaciéon de empleo, lo que benefici6 a 170.000 personas.

Sin embargo, segiin el tltimo informe de la Contraloria General de la Reptublica, los
resultados fueron ambiguos, evidenciandose problemas de indole administrativa para
el adecuado desembolso de recursos (Contraloria General de la Republica, 2004, p. 47).

Entre estos problemas se destacan:

e Inadecuada gestion administrativa, reflejada en la débil planificacion de la desti-
nacion de los recursos.

e Demora en los desembolsos por parte del FIP, denotando una baja operatividad del
programa en la ejecuciéon de convenios, los cuales en muchos casos han abarcado
maés de una vigencia presupuestal.

e Ausencia de tareas de vigilancia y supervision de los proyectos por parte del FIP.

e Inequidad regional en la distribucion de recursos.?°

Por razones de financiacion y de disefio, el programa no logr6é cumplir con las
expectativas, por lo que el gobierno decidi6 modificar su esquema, reemplazandolo
por el Programa de Apoyo Directo al Empleo (PADE), a partir de 2004.2* Su eje-
cucion y coordinacion pasé6 del FIP y la Agencia de Acciéon Social al Ministerio de la
Proteccion Social, con lo cual el programa dejo de ser un instrumento de emergencia y

se incorpord al grueso de la politica social.

Familias en Accidn

El programa Familias en Acci6n consiste en un plan de transferencias monetarias basi-
cas condicionadas para familias pobres (controles de talla y peso de los hijos, asistencia
escolar). Como meta inicial, este programa se plante6 entregar subsidios a 26.926
familias pertenecientes al 20 por ciento méas pobre de la poblaciéon. De acuerdo con
los funcionarios del Gobierno, con estos fondos se buscaba que las mujeres cabeza de

familia de bajos recursos pudieran atender las necesidades nutricionales de su familia y

20" os departamentos que mas acceso han tenido a los recursos de este programa han sido Antio-
quia, Cundinamarca, Huila, Tolima y Narifio. Con excepcion de Narifio, los demas departamentos
no presentan elevados indices de cultivos ilicitos ni elevadas tasas de pobreza. En contraste, de-
partamentos como Guainia, Vichada, Chocd, Cauca, Putumayo y Caqueta reportan bajos indices
de proyectos comunitarios aprobados” (Contraloria General de la Republica, 2004, p. 60).

2t E| PADE esta dirigido a pequeiias y medianas empresas del sector formal de la economia que
generen nuevos puestos de trabajo para desempleados jefes cabeza de hogar.



Politicas sociales en la regiéon andina: el caso de Colombia (2000-2007) 351

no siguieran incrementando la presion sobre el mercado laboral. El costo inicial de este
programa fue de 336 millones de dolares, de los cuales al crédito externo del BM y el BID
corresponden 230 millones de dolares y a la contrapartida nacional 106 millones.

Familias en Accién introdujo también un nuevo esquema de subsidios de salud,
educacion y nutricién bajo la modalidad de la “condicionalidad”:?* la entrega de
recursos dirigidos a familias del nivel 1 del Sisbén?3 se da a cambio de unos compro-
misos que deben realizar las familias beneficiarias con tres propositos fundamentales:
(i) reducir la desercion escolar de los nifios en la educaciéon primaria y secundaria,
(ii) complementar el ingreso de las familias que tienen nifios menores de 77 ahos, con el
objeto de incrementar el gasto en alimentacion, y (iii) aumentar la atencion de salud de
los nifios menores de 7 afios.

De acuerdo con datos de Accion Social, el programa ha logrado una cobertura de
887 municipios y 1’559.369 familias en 200724 y con un presupuesto comprometido
de 860.959 millones de pesos en el quinquenio 2001-2005. Con ello, pas6 de ser un
instrumento de focalizacién temporal, a convertirse en un componente fundamental de
la estrategia de reduccion de la pobreza contemplada en el Plan Nacional de Desarrollo
2006-2010.% Sin embargo, pese a la importancia que este tipo de intervenciones de
politica social ha ido adquiriendo para atacar la pobreza y la desigualdad, los recursos
invertidos en el programa representan una participacion porcentual en el PIB atiin muy

baja, por debajo del 1 por ciento anual.?®

2 | g principal diferencia de este programa con otros instrumentos de focalizacion aplicados en
Colombia es la figura de la entrega condicionada de las ayudas monetarias, que ha representado
una innovacion para las estrategias de asistencia social desarrolladas en Colombia. Esta innova-
cion ha sido tomada de las experiencias de los gobiernos de México y Brasil con los programas
“Oportunidades” y “Bolsa Familia”, respectivamente, con algunas pequenas variaciones. Consultar
en particular la especial influencia del programa mexicano en Nufiez y Cuesta (2006, p. 52-53).
2 Desde el 2005 se incluyo la entrega de estos subsidios a familias desplazadas por la violencia,
con independencia de su clasificacion inicial en dicho sistema.

2 Este programa ha evidenciado un crecimiento de cobertura exponencial partiendo desde su
linea de base de 332.420 familias para 2002 y aumentando anualmente asi: 348.791 familias
en 2003, 501.045 en 2005, 682.307 en 2006. Ver en detalle en Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) (2006b).

% | a tendencia de expansion de este programa va a continuar con base en la aprobacion del
Documento Conpes 3472 de junio de 2007, el cual emitid concepto favorable para que el go-
bierno pueda contratar empréstitos externos con la banca multilateral con un tope de US$ 1.500
millones para financiar este programa durante el periodo 2007-2010. Ver Departamento Nacional
de Planeacion (DNP) (s.f.a).

2% Segun datos consolidados del DNP, para 2006 la participacion del presupuesto de Familias en
Accion como porcentaje del PIB no superd el 0,12%, Ver Departamento Nacional de Planeacion (DNP)
(s.f.a, p. 12).



352 Consuelo Ahumada-Beltran, Arturo Cancino-Cadena, Carlos Chavez-Garcia

El PND 2006-2010 se propone aumentar la actual cobertura a 1,5 millones de
familias. No obstante lo significativo de esta meta, los mismos datos oficiales calculan
en 2,1 millones las familias que hoy deberian ser objeto de esta ayuda, cifra que tiende a
seguir creciendo afio tras afio con el fendmeno del desplazamiento forzado, el desempleo
y el subempleo. El flujo anual de desplazados, aunque parece estabilizado, no muestra
senales de desaparecer (DNP, 2007, p. 11). La poblacion desplazada debe recibir,
ademas, atencion prioritaria y diferenciada de acuerdo con la sentencia T-025 de 2004

de la Corte Constitucional.

Jovenes en Accidn

El tercer proyecto de la RAS se oriento a la capacitacion laboral de desempleados entre
18 y 25 afos, pertenecientes a los estratos 1y 2 del Sisbén, que habitan en las ciudades
con las tasas de desempleo mas elevadas del pais. Su costo inicial fue de 70 millones
de ddlares, provenientes en su totalidad de un crédito del BID. Este programa se inicié
en Bogota y en el vecino municipio de Soacha (Cundinamarca), con la capacitacion
de 4.263 jovenes (Portafolio, enero 29 de 2002, p. 18). Se contemplaba establecer
subsidios directos de entre 40.000 a 60.000 pesos mensuales (entre US$ 20y US$ 30,
al cambio de hoy) para las madres cabeza de hogar mas pobres y auxilios por 700.000
pesos (US$ 350) semestrales a los desempleados que quisieran capacitarse. De acuerdo
con Planeacion Nacional, cada uno de estos proyectos comunitarios debia ejecutarse
en un maximo de seis meses y su monto no debia superar los 300 millones de pesos. El
resto de los recursos se destinaria a los programas de subsidio para la llamada vivienda
de interés social (VIS) (Portafolio, enero 19 de 2000, p. 9; marzo 15 de 2000, p. 10;
Sarmiento, 2000, p. 40).

Dos consideraciones deben tenerse en cuenta sobre los proyectos desarrollados por
Red de Apoyo Social. La primera es que se ponen en prictica un conjunto de progra-
mas tipicamente asistencialistas, similares a los que han desarrollado todos los paises
de la region en el contexto del ajuste fiscal, que buscan aliviar los sufrimientos de
los sectores mas pobres, con el fin de garantizar las condiciones de estabilidad que
requiere la profundizacién de las reformas econémicas. La segunda consideracion es
que los proyectos han sido financiados primordialmente mediante recursos de deuda
publica externa e interna, por lo cual no cuentan a futuro con fuentes de financiaciéon
estables en el tiempo, que les garanticen un flujo de recursos continuo.

Frente ala modesta efectividad de estos programas, en el informe del Banco Mundial,
denominado “Informe de pobreza y evaluacién de la Red de Apoyo Social en Colombia”
(Banco Mundial, 2002), 1a entidad solicit6 que se impulsaran los sistemas de proteccion
social para garantizar que los grupos mas vulnerables de la poblacién dispusieran de

ayuda en momentos de crisis. Una de las recomendaciones especificas a los disenadores
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colombianos de politicas sociales fue poner en marcha una red de apoyo “anticiclica”
que permitiese acumular recursos durante los periodos de auge econémico para
utilizarlos durante las épocas de recesion, disefiar una estrategia de asistencia de largo
plazo y aumentar el presupuesto del sector hasta alcanzar el 1 por ciento del PIB. Sefiala
el informe que ello se lograria mediante la reasignacion de los recursos, el mejoramiento
de la calidad de los programas de nutricion para los nifios méas pobres, la ayuda a los
ancianos indigentes y la atencién de las necesidades de los desplazados.

Por tltimo, del riguroso anélisis que hace la Contraloria General de 1a Republica sobre
el Plan Colombia pueden sintetizarse los siguientes aspectos: i) La entidad de control
considera que, como instrumento de focalizacion escogido para acceder a los programes
de la RAS, el Sisbén presenta falencias en su aplicacion y recoleccién de datos, lo cual
ha sido fuente de discriminacién para muchos sectores catalogados como poblacion
vulnerable. ii) La RAS carece de un sistema de informacién apropiado para establecer
indicadores de gestion y, por ende, evaluaciones de impacto de los programas, lo cual
limita el anélisis a profundidad de la eficacia de su aplicacion. iii) El FIP no ha asumido
con rigurosidad las funciones de interventoria y de seguimiento de los recursos ejecutados
por terceros, que no han generado la agilizacién esperada en el flujo de recursos, razon
que explica la baja cobertura que manejaba el programa Empleo en Accion.

A comienzos de 2007, el Gobierno colombiano present6 ante la comunidad inter-
nacional la segunda fase del Plan Colombia (2007-2013). En este Plan se incluyen nueve
objetivos y seis componentes principales, entre los cuales estan el fortalecimiento de la
justicia y la promocion de los derechos humanos, el desarrollo social integral y 1a atenciéon
integral a la poblacion desplazada. Llama la atencién que estos dos tiltimos componentes
absorberan maés del 50 por ciento del presupuesto proyectado para financiar la estrategia
(DNP, 2007), en comparacién con la fase I (el componente de recuperacién econémica
y social represent6 el 16 por ciento del presupuesto total). En teoria, ello significa un
incremento del componente social del Plan. De acuerdo con el documento oficial de la
segunda fase del Plan Colombia, su objetivo central consiste en “consolidar los logros
obtenidos, y extender la autoridad efectiva del Estado y el nuevo modelo de justicia a
todo el territorio nacional, con el fin Gltimo de proteger a la poblaciéon e impulsar su
bienestar” (DNP, 2007, p. 41).

Sin embargo, las perspectivas no son tan buenas como parecen, en lo que respecta
alo social. La financiacion de esta segunda fase del Plan, con un costo estimado de US$
43.384 millones, correra en gran medida por cuenta del esfuerzo fiscal del gobierno
nacional, segtin lo sehalado en el documento oficial. En este respecto, el Plan de In-
versiones correspondiente al Plan de Desarrollo 2007-2010 ha previsto recursos por US
$31.264 millones para el periodo 2007-2013. Esto indica que Colombia asumir4 el 72 por

ciento de la inversion en la segunda fase del Plan, mientras Estados Unidos respondera



354 Consuelo Ahumada-Beltran, Arturo Cancino-Cadena, Carlos Chavez-Garcia

por una inversién cercana al 8 por ciento (US $3.600 millones).?” El restante 20 por
ciento (US $9.000 millones) se proyecta conseguir con aportes de la Mesa de Donantes
de Europa y Asia. Sin duda, tan elevado compromiso por parte del Estado colombiano

llevara a un mayor endeudamiento y a la reduccion del gasto piblico y social.

Conclusiones

Las politicas ptblicas que ha adoptado el Estado colombiano durante el periodo
2000-2007 para hacerle frente a la dificil situacién social de finales del siglo pasado
y comienzos de este, han respondido a dos condicionamientos precisos. Primero, las
tres administraciones de ese periodo (Andrés Pastrana 1998-2002 y Alvaro Uribe Vélez
2002-2006 y 2006-2010) han acogido la l6gica del modelo econémico vigente en el
pais desde comienzos de los noventa, que se expresa en los mandatos de los organismos
internacionales como el FMI y el BM.

Un componente central de este modelo es la politica de ajuste fiscal y de equilibrio
de las finanzas del Estado, que ha sido determinante en cuanto a las prioridades de la
inversion publica. Con esta medida se pretende generar la estabilidad financiera que les
permita a los paises cumplir con sus compromisos internacionales. El otro componente
importante es la preponderancia del sector privado sobre el Estado en lo que atafie
a las politicas econémicas y sociales. Los gobiernos sucesivos han aceptado sin mayor
cuestionamiento el tan repetido concepto neoliberal segtin el cuil el Estado es
ineficiente y corrupto, por lo que las empresas estratégicas y las funciones principales
deben transferirse al sector privado, en especial extranjero. Se supone que asi se
generaran los recursos que se requieren para luchar contra la pobreza. A esa logica
se subordinan los proyectos sociales, centrados en los programas de Accién Social y el
Plan Colombia, tal como quedo claro en el presente trabajo.

La segunda situacion a la cual se enfrenta el Estado colombiano tiene que ver con
la exacerbacion del conflicto interno y sus implicaciones a todo nivel. Por un lado, la
estrategia antinarcoticos y antiterrorista, centrada en el Plan Colombia y en la Politica de
Seguridad Democratica, ha llevado a un incremento notorio del gasto militar en el pais.
Lallamada Fase II del Plan Colombia plantea un mayor esfuerzo financiero por parte del
Estado colombiano, al tiempo que se anuncia un recorte en los recursos de cooperacion de
Estados Unidos. La politica social desarrollada por el Gobierno colombiano al amparo
de tales estrategias ha respondido también a esa logica. Asi, los recursos para inversion

con los que cuenta el Estado se ven reducidos frente a las prioridades de indole militar.

7 Se sabe que hasta este afio Estados Unidos mantendra los niveles actuales de inversion que
rondan los 600 millones de dolares anuales, pero a partir de 2009 se prevé que los recursos comen-
zaran a reducirse, segun el reciente anuncio de Washington de recortar la ayuda militar a Colombia,
coincidiendo con la llegada de un nuevo presidente a la Casa Blanca en enero de 2009.
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Por otro lado, esta situacion de violencia ha impedido la basqueda de alternativas reales
para alcanzar el desarrollo econémico y social del pais.

En un trabajo reciente sobre las politicas sociales en la regién andina, el analista
colombiano Dario Restrepo destacaba dos estrategias claras que siguen los paises de la
regién en su lucha contra la pobreza. La primera corresponde a los gobiernos que pre-
tenden afrontar el problema sin alterar la reparticién de ingresos y oportunidades entre
los grupos sociales. Es decir, sin cuestionar el modelo de desarrollo ni las estructuras
de poder. Esta estrategia cuenta con el aval de la comunidad financiera internacional. La
segunda es la financiacion de la inversién social con base en unas rentas estatales cada
vez mas fortalecidas, en especial las provenientes del petroleo y el gas. Tal es el
caso de paises como Venezuela, Bolivia y Ecuador. Sin duda, la situacién de Colombia
se inscribe dentro de la primera opcién (Restrepo, 2007).

Resulta claro que hay una contradiccién insalvable entre la erradicacién de la po-
breza y la bisqueda de una mayor equidad, un objetivo que proponen las instituciones
financieras internacionales, y la politica de ajuste fiscal con la cual esas mismas ins-
tituciones presionan a los paises. Por ello, los programas sociales que se desarrollan en
este contexto so6lo sirven, en el mejor de los casos, para tratar de paliar las consecuencias
sociales més negativas de la aplicacién de dichas politicas econémicas.

Frente a la situacion tan compleja que vive Colombia, se plantea con urgencia la nece-
sidad de poner en marcha politicas alternativas que propicien un mayor desarrollo social.
Problemas tan graves como el desplazamiento forzado y el desarraigo y pauperizacion de
quienes lo padecen s6lo pueden confrontarse con seriedad erradicando las causas de la
violencia: el poder de los actores de la guerra, en especial la guerrilla, los paramilitares
y las mafias de la droga. De la misma manera, resulta fundamental propiciar las con-
diciones para que se dé la solucién politica al conflicto armado. Ello podria llevar a una
reduccién importante del gasto militar y los recursos, que asi se dejarian de consumirse,
seria viable destinarlos a obras de infraestructura e inversion social que el pais requiere
con apremio para mejorar las condiciones sociales de millones de habitantes.

Las politicas de focalizacién que reemplazaron a la atencion universal en la presta-
cion de servicios no tienen una sostenibilidad en el tiempo. Aparecen como politicas
inestables, que apuntan a la distribucién de bienes y servicios puntuales, pero no
responden a un plan de intervencién integral sobre la poblacién mas pobre. Peor aun,
estas politicas constituyen el campo de cultivo para las précticas del clientelismo y la
corrupcién, al tiempo que generan una dependencia de los beneficiarios respecto del
Estadoy sus entidades encargadas de proveer estos bienes y servicios. Por ello, el mayor
reto que tienen los gobiernos de los paises andinos es “la construccién de un modelo

de proteccion social integral que cubra los sectores de educacién, salud, vivienda y
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alimentos, asi como también los de seguridad social y pensiones a toda la poblacién”

(Restrepo, 2007, p. 3).
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