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En este informe se exponen los objetivos y las
metas que debe tener una polItica de desarrollo
humano de largo plazo. Se presenta un horizonte
integral hacia el cual deben dirigirse dichas poll-
ticas, ocupándose de sus problemas centrales - en
particular el cubrimiento satisfactorio de la po-
blación más necesitada-, sin pretender resolver
los importantes problemas operativos que pue-
den presentarse durante su puesta en marcha. Dc
una manera transparente se muestra que esas
metas, una vez cuantificadas presupuestalmente,
son viables a la luz del desarrollo y las polIticas
macroecónomicas del pals, que por 51 solas serlan
insuficientes para alcanzar los niveles de desarro-
Ilo humano.

El documento tiene cuatro secciones; en la pri-
mera, se presentan los objetivos generales que debe
perseguir la politica de desarrollo humano y que le
dan marco a las acciones de cada uno de los

subsectores sociales. A manera de diagnOstico y de
ubicación general, se presentan la evolución y los
Indices de desarrollo humano (IDH), de gasto social
y de prioridad en el desarrolbo humano.

La segunda sección se ocupa del nuevo marco
macroeconómico del pals y de los posibles desa-
rrollo futuros del sector social, bajo distintos es-
cenarios de polItica. Sc encuentra que, sin una
adecuada polItica social, el patrOn de desarrolbo
económico previsto será insuficiente para mejo-
rar los indicadores de desarrollo humano. Sin
embargo, la interacciOn de la politica econOmica
con una politica adecuada en ci frente social puede
propiciar el mejoramiento de ambos aspectos del
desarrollo. Esta interacción se evalüa con la ayuda
de modelos econOmicos formales en esta sección
y a partir de la cuantificación de las necesidades
de gasto resultantes de los objetivos y metas sec-
toriales que se desarrollan en la siguiente secciOn.

Este documento fue preparado por FEDESARROLLO bajo la dirección de Miguel Urrutia, Eduardo Lora y Carlos Gerardo
Molina y refleja los principales resultados de los informes de consultorIa elaborados en la primera etapa del proyecto del
PNUD "Plan de Desarrollo 1-lumanano para Colombia: Una Vision de Largo Plazo', en los cuales participaron, además de
los directores del proyecto Juan Mauricio Ramirez, Hernando Gómez Buendia, Hidroestudios - Unicef, Jorge Armando
Rodriguez, Alvaro Camacho, Alberto Pradilla, Catalina Gutiérrez, Cristina Fernández y Patricia Morales. Los autores
agradecen los valiosos comentarios recibidos de los fuicionarios de Naciones Unidas, en particular de Inge Kaul, Directora
del informe sobre Desarrollo l-lurnano, y de Michael Hopkins, consultor de Naciones Unidas e interventor del proyecto.
También agradeccn la cooperación técnica quo en todo momento recibicron de las directivas y funcionarios del Departamento
Nacional de Planeación.
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En la tercera parte se presentan las polIticas
sectoriales que en su articulación con ]as polIticas
macroeconómicas constituyen la poiltica de desa-
rrollo humano. Esta secciOn se ocupa de la vision
de largo plazo, que incluye la presentación de los
objetivos y las metas que deben alcazarse en los
sectores de educaciOn, desarrollo cientIfico y
tecnológico, salud, seguridad social, agua pota-
ble y saneamiento básico en el año 2.020. Cabe
anotar que pese ala importacia de diseflar progra-
mas coyunturales dirigidos a aliviar las condicio-
nes de vida de grupos de la población que serán
golpeados en ci corto plazo, por los procesos de
apertura y modernizaciOn de la economIa, el
análisis de ello se excluyc de este documento, más
concentrado en Ia problemática del largo piazo.

Finaimcnte, la cuarta sección Sc ocupa del
impacto financicro agrcgado de las polIticas sec-
toriales dc largo plazo propuestas, ci que,
sorprendentemente, no es muy eicvado.
Similarmente, se mucstra un efecto distributivo
sobre el gasto pOblico. Se resumen también algu-
nas de las medidas quo deben ser adelantadas
para asegurarle su viabilidad, on términos cco-
nómicos e institucionales.

I. Situación de desarrollo humano
en Colombia

A. Indice de desarrollo humano

El informe de Desarrollo Humano para 1991,
elaborado por ci PNUD, coloca a Colombia on ci
grupo de paIscs con dcsarroiio humano mcdio,
con un Indice de Desarrollo Humano (IDH) 1 de
0.754, similar al dc Brasil y Cuba, pero bastantc

inferior al de la RepOblica de Corea, Malasia,
Chile o Costa Rica. Este Indice ubica a Colombia
en la posición 61 entre 160 paIses.

Con respecto ala evolución del IDH entre 1970
y 1985, Colombia pasa de un IDH de 0.617 a uno
de 0.781. Este crecimiento ha sido importante y
corresponde al lugar 25 dentro de un total de 110
paIscs estudiados.

El Informe también discutc indicadores adicio-
nales de bienestar. Bajo ci supuesto de que ci bien-
cstar es mayor en una socicdad igualitaria que en
una desigual, ajusta los datos dc PIB percápita con
un Indice de conccntraciOn del ingreso (el Indice dc
Cmi). También discute tin Indice de libertad. En
ambos casos Ia inclusiOn de estos ajustes deteriora
significativamcntc ci Indice colombiano.

En cfccto, la inclusion dc una correcciOn por
concentración del ingreso implica la caIda del IDH
en ccrca de dos puntos, segOn los cálculos efectua-
dos por Fedesarroilo (Gráfica 1). Dc otra parte, es
clara la corrclaciOn entre ]as tendencias de creci-
micnto cconómico (obtcnido a partir del PIB quo Sc

ajusta con ci coeficiente Cmi de distribuciOn dc
ingreso) y ci JDH, también ajustado por distribu-
ción de ingreso (CrOfica 2). No es entonces vano
insistir en la doble causalidad quc existe entre de-
sarroilo humano y crecimiento cconOmico.

La corrcción por violencia, medida por ci nO-
mero de homicidios por 100.000 habitantes, cam-
bia la dinámica dc crecimicnto del IDH. En efecto,
cambiando la metodologIa para ci cOlculo del
IDH -sicndo ci cambio principal la introducción
del efecto por violencia-, se observa que Ostc, para

I El Indice do dosarrollo humano (IDI-I) es Ufl indico compucsto do indicadoros quo midon la osperanza de vida al nacer, la
tasa do aIfabeización adulta, la escolaridad promodio ye! PIB per-capita, poro valorando oste 61timo con mayor peso hasta
tanto no se alcance un nivel de IInea do pobreza definida internacionalmento.
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Gráfica 1
EVOLUCION DEL DESARROLLO HUMANO (IDH)
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IDH sin ajuste: so pronicdian los indicadores de ingreso per-
capita real, longevidad, tasa do alfabetismo y los afios de
cscolaridad.
IDI-1 ajustado: los mismo indicadores anteriores pero el de
ingreso se corrige segiin distribución del ingreso (El factor
do ajustc es (1-coeficientc Cmi)).

Gráfica 2
D. HUMANO Y CRECIMIENTO ECONOMICO
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la década de los ochenta, en vez de continuar
mejorando, se ha estancado (Gráfica 3). El efecto
negativo de la violencia sobre el bienestar es más
fuerte que el avance propiciado por los otros
indicadores sociales.

Gráfica 3
IDH CORREGIDO CON VIOLENCIA Y

CRECIMIENTO ECONOMICO
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IDH-Fedcsarrollo: resulta de promediar los siguientes as-
pectos: ingreso pre-cápita, Indicc de distribución del ingre-
so, Indice do salud, indice educativo y violencia.

B. Gasto social y Gasto en Desarrollo
Hum an o

El informe del PNUD propone utilizar los Indices
de gasto püblico, de asignación social, y de gastos
en proyectos de desarrollo humano, como ins-
trumentos de planeación de la inversion en de-
sarrollo humano. El tamaño de estos Indices de-
termina en buena parte la capacidad de una so-
ciedad para lograr niveles adecuados de inver-
sión en capital humano. AsI, por ejemplo, es difIcil
proveer las oportunidades necesarias a todos los
jóvenes en materia de educación si el gobierno
mantiene, para eSta actividad, su gasto en el 2.6%
del PIB. En Costa Rica se gasta el 4.5%, en Japon el
6.5% y en Estado Unidos el 6.8%.

Si los mercados no proveen cantidades ade-
cuadas de inversion en capital humano e infraes-
tructura social, Entonces el Estado debe teneT
proporciones de gasto pOblico suficientemente

•altas para garantizar estas inversioneS, que son
necesarias para alcanzar un buen nivel de desa-
rrollo humano. Scgün el Informe del PNUD, los
impuestos como proporción del FIB en 1988 en los
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paIses en desarrollo con alto desarrollo humano
fueron 17.1%,yenlospaIsesindustrializados23.2%2.
Aunque ese informe no tiene este importante dato
para Colombia, estimativos adelantados por
Fedesarrollo clan una relaciOn de solo 14.3% entre
todos los ingresos tributarios y ci PIB, proporción
muy inferior, por ejemplo, al 24.1% de Venezuela.

Los Indices de gasto pOblico parecen bajos en
Colombia. Se observa que la proporciOn del gasto
social en el gasto püblico total, 30.9%, es sensi-
blemente más baja que Ia que sugieren los óptimos
fijados por ci PNUD (Cuadro V. AsI mismo, el
gasto prioritario en desarrollo humano, como
proporciOn del gasto social, 39.1%, resulta muy
inferior a los Optimos (50%). En cuanto al gasto
total, su proporción frente al FIB no es baja. Sin
embargo, debe anotarse que ese gasto incluye el
pago por deuda, la que representa ella sola cerca
de 4 puntos del PIB.

El estancamiento en la evolución del desarrollo
humano en Colombia, cuando se tiene en cuenta la
violencia, asI como su nivel aiin intermedio en el
contexto internacional, sugieren la necesidad de
fortalecer las acciones de desarrollo humano. Ello es
posible, pues desde la perspectiva internacional es
evidente que existe margen para aumentar la carga
tributaria. Los recursos tributarios adicionales, al
igual que los derivados de una redistribución y una
mayor eficiencia en el gasto piiblico deben fortale-
cer al sector social mediante la adopción de pro-
gramas de gasto focalizado.

H. EconomIa y desarrollo social en
Colombia

A. El contexto macroeconómico actual

La tradición de estabilidad macroeconómica en
Colombia ha sido esencial para el mejoramiento

0

Cuadro 1
COLOMBIA 1990

PNUD1
	

FEDESARROLLO2
	

OPTIMOS
PNUD

Ingresos Tributarios/PIB (%)	 19.3
a,

Gasto Total/PIB (%)	 15	 23.5
	

25

Gasto Social/Gasto total (%)	 40	 30.9	 40

Gasto Priori tario/Gasto Social (%) 	 36
	

39.1
	

50

Gasto Prioritario/PIB (%)	 2.1	 2.8
	

5.0

PNUD, Desarrollo humano: Informe 1991. Datos Para 1988.
2 En Ingresos se incluyen tanto los ingrcsos nacionales, como los departamentales y municipales. En los gastos se
inciuye pago per deuda, quo representa cerca de 4 puntos del I'IB.

2 Ibid, Tablas 23 y 44.
3 Esta cifra puede resultar ligeramente menor pues, para un ann anterior Fedesarrollo habia calculado que esta participación

era de32%, pero incluyendo ci gasto en vivienda quo representa e12.8% del gasto póblico (ver Coyuntura Social No.1 y No.2)
y los indicadores do gasto social en esta.
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continuo del ingreso per-capita y de diversos
indicadores sociales, pero el ritmo de este progre-
so ha sido mucho más debit en la üitima dCcada.
El actual gobierno ha considerado que ello es
fruto del agotamiento del modelo de sustitución
de importaciones seguido desde los aflos treinta
en ci pals, y en consecuencia ha decidido dar un
giro radical a la estrategia de desarroilo económi-
co para aumentar la inserción del pals en la econo-
mla mundial y propiciar una aceleraciOn de la
productividad y ci crecimiento cconómico, que
en los üitimos diez años alcanzó un promedio de
solo 3.4% anual.

En desarroito de la nueva estrategia, a fines de
1990, ci Congreso aprobO un conjunto muy ambi-
cioso de reformas propuestas por ci nuevo go-
bierno, tendiententes a facilitar ci comcrcio in-
ternacional y la modernizaciOn del aparato pro-
ductivo coiombiano. En materia laborai, se mo-
dificó ci regimen de prestaciones sociales para
desmontar la dobie retroactividad de las cesantlas,
se climinó la "acción dc reintegro" y se tomaron
otras medidas tendientes a faciiitar Ia contratación
y movilidad laboral. En otras matcrias, ci tegis-
iativo aprobO diversas reformas al sistema fi-
rianciero, al regimen tributario y a los sistemas de
operación portuaria.

Durante 1991 estas reformas fucron rcglamen-
tadas y se profundizó adcmás ci proceso dc reduc-
ción de aranccies quc en forma autónoma habIa
iniciado ci ejccutivo el aflo anterior. Se inició tam-
bién un proceso de reestructuraciOn del sector pO-
blico con miras a dcfinir competencias, reducir
piantas dc personal y apoyar ci proccso de dcsccn-

tralización fiscal y administrativa. En octubre ci
gobierno dió a conocer so Plan de Desarroilo "La
Revolución Pacifica", integrando las reforrnas ya
iniciadas y fijando cuatro prioridades de la acciOn
estatal para ci perlodo 1990-1994:

a) El fortaiccimiento de la ilamada "infraes-
tructura social", mediante un mayor gasto
social en educaciOn, saiud y nutriciOn, vi-
vienda social y agua potable y aicantarilia-
do, todo con miras a reducir las condicio-
nes estructurales de la pobreza.

b) La ampiiaciOn y recuperación dc la infra-
estructura flsica en carreteras, ferrocarriles
y tierras agrlcolas.

c) El apoyo al dcsarrolio cicntlfico y tccnoiO-
gico.

d) La protección del mcdio ambiente.

El Plan dc Desarrollo concede una gran impor-
tancia at dcsarrolio humano como componente
esenciai del crecimiento económico y ci mejora-
miento de ias condicioncs de vida de Ia pobiación.
El Plan busca combinar la creación de nuevas
oportunidades por efecto de ias reformas económi-
cas con ci aumento de ias capacidades de ios grupos
más pobres para aprovccharlas. En cstc cnfoque se
apoya en las conciusioncs a que han iicgado re-
cicntcmcntc ci Banco Mundial y ci PNUD4.

El gobicrno considera que Ia rcoricntación de
la estrategia de desarrotlo permitirá elevar rápi-
damentc ias tasas de crccimicnto económico del

4 Banco Mundial, La Pabreza: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, Oxford University Press, 1990; Banco Mundial,
El Desaflo del Desarrollo Econórntco: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, Oxford University Press, 1991; PNUD,
!nfarme sabre el Desarrollo I-Iurnano, 1990 y 1991, Oxford University Press, traducido al espanol par Tercer Mundo Editores.
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2% actual al 4% on 1992 y a tasas airededor del
6% a partir de 1994 y hasta elfin de siglo. El
gobierno caicula que para 1994 ci nñmero de
pobres se reducirá en 3.1 miliones de personas, de
los cuales 2.5 millones corresponderán a los efectos
directos de los programas de vivienda social,
universalización de la educación primaria y am-
pliaciOn de la cobertura , de acueductos y aican-
tarillados. Al final del cuatrienio la pobreza por
necesidades básicas insatisfechas bajarIa asI en un
24.5%, pasando de 12.8 millones a 9.7 millones de
personas.

La estrategia que se proponc en ci presente
documento apunta a objetivos sirnilares a los del
Plan del actual gobierno, aunque más ambiciosos
debido a que su horizonte se sitüa en ci aflo 2020.
Las diferencias de horizonte afectan no sóiamcnte
las metas propuestas, sino también ci énfasis asig-
nado a los diferentes objetivos. AsI, por ejemplo,
en educación se le da un peso mayor a la educa-
ción de adultos y a las areas de cultura, recreación
y deportes, quo, con ci paso del tiempo, tenderán
a adquirir una importancia creciente.

Debido al mayor horizonte de tiempo, las
metas de cobertura aquI propuestas son
sustancialmente mayores, como on ci caso de los
servicios de agua y saneamiento básico. Hay
también diferencias puntuales entre ci Plan de
Desarroilo y ci aquI propuesto en ci tratamiento
que se le da a los subsidios alimentarios -quo aquI
reciben un menor énfasis-, yen la atención quc Sc

le otorga a la pobiación de 0 a 6 aflos, quo en una
estrategia de largo plazo es objeto de un progra-
ma de cubrimiento total, y con menor énfasis
on la cscolaridad. Estas diferencias aparcccn on
los desarrollos sectoriales prcsentados on cste
documcnto y en los informes que Ic sirven de
apoyo.

Existen, además, algunas diferencias dc énfa-
sis que merccen ser destacadas. El Plan de Dcsa-
rrollo otorga un rol más dcfinido al funciona-
miento de los mercados que ci aquI propuesto.
Esta diferencia no refieja necesariamente orienta-
ciones contrapuestas, y debc interpretarse más
bien como un resuitado de Ia definición más
precisa que hay on ci Plan de los programas
contemplados y sus mccanismos de ejecuciOn.

Más esencial es la diferencia en relación con el
rol asignado a los niveles de demanda agrcgada
Y, en particular, a la evoiución del ingreso de las
familias, como dcterminantes del éxito o fracaso
de las estrategias propuestas. Segiin Ia conccp-
ción del Plan de Desarroilo, ci crecimiento eco-
nómico puede estimularse fortaleciendo la in-
version en capital humano y aprovechando las
externalidades quc pueden generar las exporta-
ciones y diversos tipos dc inversiones on infra-
estructura fIsica. La productividad del capital
humano, sin embargo, es independiente del nt-
mo al que crczca la economIa y, más
especIficamente, de la forma como se comporten
los ingresos de los distintos grupos económicos
de la pobiaciOn. La inversion en capital humano
resulta asI igualmente productiva, cualquiera que
sea el dcscmpcño cconómico global y cualquiera
que sea ci efecto de la nueva cstra tegia de desarro-
No sobre la distribución del ingreso.

En contraste, ci presente artIculo concede una
importaricia explIcita al comportamiento del in-
greso de ]as familias como determinante de su
productividad y, por lo tanto, de la rentabilidad
de las inversiones que se hagan para ampliar y
mejorar ci capital humano.

Esta diferencia no constituyc on realidad una
crItica al Plan de Desarrollo, porque la interacción

*
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señaiada no tiene una importancia crucial en un
horizonte de tiempo reducido, como son los cua-
tro años del Plan, ya que los frutos de las inversio-
nes en capital humano difIciimente pueden verse
en tan breve perIodo. Sin embargo, para el perIo-
do que considera ci presente documento, esa
interacción es esencial, ya que la productividad
de las inversiones que se hagan desde ahora en la
educación y la salud de los jOvenes serán más o
menos productivas en ci futuro segün sea el des-
empeno que tenga la economIa en las décadas que
vienen, ya que de eflo dependerán las condicio-
nes de vida de los jóvcncs durante su vida educa-
tiva y las oportunidades de aprovechar su forma-
ción durante su vida laboral. Este razonamiento
es igualmente aplicable a otras inversiones en
desarrollo humano, dependiendo de su perIodo
de maduración.

Cabe senalar otra diferencia sustancial con ci
Plan. El Plan no analiza alternativas de
financiamiento de los programas sociales de gasto.
El Plan contempla una reforma tributaria inicial y
una estrategia complementaria de financiamiento
con recursos de crédito externo. Se supone, implIci-
tamente, que ci sector externo de la economla y la
disponibilidad de ahorros totales se encuentran
inicialmente en una situ ación holgada que permite
acomodar la estrategia de financiamiento propues-
ta.

En este documento se analiza en forma expresa
la necesidad de mantener mediante estrategias
alternativas unos equilibrios iniciaies dados en
las cuentas fiscales y externas. Puesto que esos
mecanismos alternativos pueden implicar cam-
bios en las tendencias de crecimiento del ingreso
de las familias, se tiene además en cuenta su
efecto sobre la productividad del capital humano,
reforzándose asI la importancia de la intcracción

entre desarroilo económico y desarrollo social
seflalada en los párrafos anteriores.

En iInea con las predicciones del Plan de Desa-
rrollo, para fines de proyección y de fijación de
metas, en este documento se adopta como escena-
rio de crecimiento alto de largo piazo la tasa del
6% anual, que con una tasa de crecimiento
poblacional supuesta del 1.7% anual permitirIa
dobiar ci ingreso per-capita promedio en un piazo
de 48 aflos. La tasa alternativa de crecimiento
moderado que se adopta en este documento es
3.5%, quc corresponde muy de cerca a la tasa
promedia de la üitima década y que, con la misma
tasa de crecimiento poblacional, solo permitirIa
duplicar ci ingreso per-capita en ci término de 114
años. Nose adopta aquI como tasa de crecimiento
moderado ci 2.3% quc supone el Plan de Desarrollo
en su escenario inercial, porque no corresponde a
las tendencias pasadas ni reflejarIa acertadamente
las posibilidades actuales de crecimiento futuro
del pals.

B. Necesidad de una estrategia de desa-
rrollo humano

Un proccso de ajuste estructural, como ci iniciado
en Colombia, puede tener efectos advcrsos o fa-
vorabies sobre la distribución del ingreso, ci em-
pico y la pobrcza, dependiendo de un conjunto dc
circunstancias:

a) La posibilidad de lievara cabolasreformas
dentro dc un ambiente macroeconómico
estabie, libre de desequilibrios fiscales o
externos.

b) La capacidad de la poiItica cconOmica para
inducir una respucsta positiva de la invcr-
siOn privada.
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c) El grado y velocidad de respuesta de los
mercados laborales a las nuevas senales de
precios de la economIa, y

d) La rápida obtenciOn de ganancias de efi-
ciencia en los sectores productivos más
directamente vinculados con las medidas.

El problema central es que ninguna de estas
condiciones está garantizada por las reformas
económicas básicas, como son la apertura al co-
mercio exterior o la privatización y rcorganización
del aparato estatal. Se rcquiercn polIticas especI-
ficas que permitan lograr y mantener estas condi-
ciones a través del tiempo. Si esto no se logra, so
ye scriamente compromctida la capacidad dc
crecer en forma sostcnida en ci largo plazo y dc
promover eficazmcnte el dcsarroilo social. A su
vez, si la poiItica económica no se acompaña de
una adecuada polItica social, pucdcn aparecer
efectos adversos sobre la gencración del cmplco,
el aumento dc la pobrcza y la indigencia (en
especial en ci corto plazo) y en la distribución del
ingreso.

Para evaluar estos efectos en cada caso
especIfico se requicrc detallar las condicio-
nes do funcionamiento de Ia economIa y los
posibles escenarios dc respuesta de las polí-
ticas económicas y dc la inversion privada
frente a esos cambios y frentc a la eventual
aparición de desequilibrios cconómicos. Sc
requiere además establecer la vinculación
entre las variables macrocconómicas y
sectoriales y la generaciOn de ingresos dc
los distintos grupos sociales, por un lado,
y la relación entre cstos grupos de variables
y la satisfacción de las necesidades básicas
de educación, salud y alimcntación, por
otro.

C. Los modelos

Con cse objetivo, se construyó un conjunto de
modcios dc equilibrio general aplicados a la eco-
nomIa colombiana. Aunque la especificación de-
tallada de cste tipo de modelos es tema dc espe-
ciaiistas, para los fines de este informe es impor-
tante destacar sus aspectos ccntralcs dc funciona-
miento, para ver de qué manera representan las
interconexiones entre el dcsarrollo económico y
ci desarrollo humano.

Los modelos construidos distingucn ci fun-
cionamiento de la cconomIa en ci corto y en ci
largo plazo. Esta distinción es esencial, porque,
como acabamos dc scnalar, las reformas cstructu-
raics quc son benéficas en ci largo piazo por su
cfccto sobrc la productividad y Ia eficiencia,
pucden tcncr sin embargo efcctos advcrsos dc
corto plazo, debido a la existcncia do rigideces en
ci funcionamicnto dc los mcrcados y a la capaci-
dad dc rcspucsta de los agcntcs cconómicos a ]as
nuevas seflales.

El modclo dc corto plazo incorpora por consi-
guiente ]as rigidcces dc funcionamiento de la cco-
nomIa colombiana, como las remuncraciones la-
borales relativamcnte inflexibles en ci segmcnto
asalariado establc dc las ciudadcs, aunque no entre
los trabajadorcs del campo ni en los segmentos
informalcs dc emplco dc las ciudades. No obstante,
ci modclo reconoce que, en Colombia, el mercado
laboral Sc caractcriza por una gran movilidad entre
ocupaciones de tipo informal y, on menor mcdida,
entrc éstas y ci empieo cstable, dependiendo de los
ingrcsos rclativos y la aparición de oportunidadcs
dc trabajo, pero con posibilidad dc que haya des-
empieo. En ci modelo de corto plazo ia prod uctividad
de los trabajadores formales cstá dada por las con-
diciones de producciOn cxistentcs on cada sector, en

0
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tanto que la productividad de los trabajadores in-
formales está determinada on algunos sectores
(servicios personales y pequefios comercios) por la
oferta de brazos, bajo ci supuesto de quo hay muy
pocas limitaciones a la entrada de nuevos trabaja-
dores. En ci corto plazo las productividadesiaborales
no dcpendcn de las polIticas de gasto social ni de los
cambios que puedan ocurrir en la satisfacción de las
necesidades básicas de los trabajadores. En ci mo-
delo de corto plazo pueden aparecer dcsajustcs
fiscaics y/o de duenta corricntc con ci exterior,
dependiendo de las polIticas económicas que se
sigan.

En ci modelo de largo piazo so rcmucvcn las
rigidcces que limitan la movilidad del capital y so
permitc quc haya una mayor movilidad laboral
cntre los scgmcntos dci mcrcado urbano y entre ci
campo y la ciudad. Unicamente hay posibilidad
de desempleo friccional, quo se suponc constantc.
Las remuneraciones laborales son ahora flexibics
y dependen de la productividad de los trabaja-
dores y las condiciones de funcionamiento de los
sectores. Las productividadcs laborales en ci
campo y la ciudad dcpenden en ci largo plazo de
indicadorcs de mejoramiento de los niveles de
ingreso, salud, educaciOn y consumo de alimcn-
tos. Estos indicadorcs dependen no sólamente de
las polIticas de gasto piiblico en cstas areas sino
también de las condiciones mismas de ingreso y
consumo de alimentos, a través de un sistema de
determinación simultánea dc variables cconómi-
cas y sociales. En ci modelo de largo piazo existe
la opciOn de que haya desajustes
macroeconómicos fiscaies o extcrnos, quo es ütil
considerar para fines dc comparación con las
opciones más rcalistas de funcionamiento del
modclo en que cstos dcsajustcs dcben desapare-
cer mediante cambios en los montos de inversiOn
o tributación.

D. Los resultados

La apiicación de estos modelos al análisis de los
cfectos de las poilticas de reestructuraciOn cconO-
mica adoptadas en Colombia pone de presente la
ncccsidad de quc scan complementadas, tanto en
ci corto como en ci largo piazo, por una estrategia
de desarrollo humano. A continuación se discu-
ten los efcctos dc una polItica de privatización y
dc la polItica de rcducción de aranceles.

1. Posibles efectos de una polItica de
privatización

El gobierno colombiano ha anunciado que Ia
privatización será parte de su cstrategia dc recs-
tructuración cconómica, pero aün no ha dado a
conocer un programa definido y compicto que
permita cvaivar con precisiOn los cfectos dc csa
polItica. Por consiguientc, solo puede hacerse una
evaluación hipotética basada en supuestos adop-
tados Onicamente para fines ilustrativos. Para ci
cfecto, se suponc quo una proporción (fijada
arbitariamente en 25%) dc la provision de los
scrvicios dc ]as administraciones pOblicas pasa a
manos del sector privado y quo tal reestructura-
ción permite aumentar on un porcentaje igual la
eficicncia dc todas ]as actividades de Ia adminis-
tración piiblica.

Esta privatización hipotética trae como efecto
una disminución del PIB y del ingreso de todos
los grupos sociales en forma apreciabie en ci corto

lazo, puesto quo reduce la ocupación, aumenta
los niveles de descmpleo y la informalidad, y
como consecuencia de cstc conjunto de cambios
en la situaciOn laboral, disminuye las remunera-
cioncs laboralcs (Cuadro 2). Los grupos sociales
más afectados por la privatización no son, sin
embargo, los pobres, sino los cstratos urbanos
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más altos, que participan en mayor proporción
del empleo püblico. Como lo advierten la expe-
riencia y la teorla, en el largo plazo los efectos de
la privatización dependen crucial mente de la res-
puesta de la inversion privada. Si la inversion
privada no reacciona para aprovechar las mejoras
de productividad y el abaratamiento de algunos
recursos, la privatización se traduce en un forta-
lecimiento del sector externo y de las finanzas

püblicas, pero a costa de una reducción de los
ingresos reales de todos los grupos urbanos y de
una disminución del empleo moderno en el sector
urbano de la economIa.

Como consecuencia, los indicadores sociales
sufren un deterioro apreciable: la caIda de ingresos
trae consigo un menor consumo de alimentos,
una menor participación y rendimiento escolar y

0

Cuadro 2
RESULTADOS DE SIMULACION DE LA REESTRUCTURACION ECONOMICA: PRIVATIZACION

(Por una sola vez)

Corto	 Largo Plazo sin	 Largo Plazo con
Plazo cambio en Inversion cambio en Inversion

PIB y demanda (variaciones %)
PIB
Consumo privado
Consumo gobierno
Inversion total
Exportaciones
Importaciones

Ocupación (variaciones %)
Rural
Estable
Indep moderno
Tradicional
Desempleados

Ingreso real (variaciones %)
Rural
Decil I
Decil 5
Decil 10

Indicadores Sociales y Eficiencia (variaciones %) Base
Esperanza vida rural (aflos)	 61
Esperanza vida urbana (aflos) 	 71
Consumo alimentos rural (calorfas) 	 80
Consumo alimentos urbano (calorIas) 	 151
Nivel educativo rural (cubrimiento) 	 76.6
Nivel educativo urbano (cubrimiento) 	 92.7
Productividad trabajo rural	 -
Productividad trabajo urbano 	 -

	

-3.9	 -0.5	 1.4

	

-7.0	 -4.9	 -2.7

	

-	 14.3

	

1.3	 6.1	 2.7

	

-3.5	 -13.4	 1.1

	

-0.1	 2.6	 1.2

	

-16.3	 -3.1	 -2.6
-14.2

1.3

	

42.6	 0.1	 0.8

	

-4.9	 8.7	 4.5

	

-4.6	 -6.7	 -1.1

	

-5.7	 -7.2	 -2.3

	

-8.3	 -7.5	 -5.2

	

-4.5	 -1.3

	

-7.4	 -3.0

	

4.2
	

2.4

	

-7.8	 -3.1

	

-10.5	 -2.7

	

-10.6	 -2.8

	

-2.7	 -0.5

	

-0.4	 -1.8

Fuente: Lora, Ramirez. Ajuste estructural y desarrollo humano on Colombia. FEDESARROLLO/PNUD/1991.
	 Is
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una caIda en la expectativa de vida. El empeora-
miento de los indicadores sociales acarrea una
caIda en la productividad laboral, tanto en el
campo como en la ciudad, de forma que las ga-
nancias de eficiencia en ci sector püblico resultan
contrarrestadas en fin de cuentas con pérdidas de
productividad en el resto de la economIa, sin
ganancias netas para la economia en su conjunto.
Una respuesta favorable de la inversion privada
puede moderar los resultados sociales desfavora-
bies y producir efectos netos positivos desde un
punto de vista económico. Si la inversion privada
responde, el PIB podrá aumentar en el largo plazo
y tenderá a producirse una red istribución favora-
ble del ingreso de los estratos urbanos más altos
hacia las familias rurales. Sin embargo, aün con-
tando con esta respuesta de la inversion privada,
ünicamente puede esperarse algün mejoramien-
to en las condiciones nutricionalés en el campo. El
resto de indicadores sociales registrarIa deterio-
ro, especialmente en las ciudades y de todas for-
mas habrá una reducción en ci empieo de carácter
estabie en las ciudades.

2. La polItica de desgravacion arancelaria

Entre diciembre de 1989 y septiembre de 1990 la
tasa promedio de aranceles nominales (incluyen-
do la sobretasa a las importaciones) se redujo de
43.7% a 13.4%. A continuación se discuten los
efectos de esta poiItica (teniendo en cuenta que las
tasas efectivas de recaudo no corresponden a las
nominaies debido a la existencia de exenciones y
otras razones).

Por si sola, la reducción de aranceics estimula
ci crecimicnto, disminuye ligeramcnte ci desem-
pleo, y eleva los ingresos reales de todos los
grupos sociales tanto en ci corto como en ci largo
plazo (Cuadro 3). Sin embargo, como veremos en

seguida, estos efectos desaparecen cuando se tie-
ne en cuenta que la reducción de aranceles tiene
que ser compensada desde el punto de vista fiscal
con ingresos tributarios de otras fuentes y que, en
el largo piazo, puede ser neccsario reducir además
la inversion agregada de la economla para resta-
blecer ci equiiibrio de la baianza de pagos.

En Colombia, las reduccioncs de aranceies
han sido compcnsadas ya parcialmente con au-
mentos en ci impuesto al valor agregado introdu-
cidos en 1991 y, quizás nuevamente en 1992. Una
polItica de compensación fiscal basada en este
instrumento, contrarresta compietamente Jos
efectos expansivos de corto piazo de la reducción
de aranceles, y da origen a una caIda del PIB.
Como consecuencia, Ia situación laboral se em-
peora, pues disminuyen los puestos de trabajo
estabie c independientes modernos y aumenta el
desempieo. En ci largo piazo también se aprecia
un efecto adverso sobre la actividad económica
agregada, aunque en magnitud inferior al corto
piazo. (Este efecto negativo sobre ci PIB en ci
largo piazo pucdc sin embargo moderarse e in-
cluso desaparecer por aumentos en la productivi-
dad muitifactoriai asociados al crecimiento de las
exportaciones, los cuales no son considerados en
ci modeio).

Cuando se tiene en cuenta el aumento en el
IVA, Ia caIda de ingresos afecta por igual a todos
los grupos de ingreso urbano, y con mayor fuerza
alas famiiias ruraies. En ci largo plazo, en cambio,
las familias rurales resultan siendo las beneficia-
rias dc las medidas, a costa de todos ios grupos de
ingrcso urbano. Considcrando quc ci promedio
de los ingresos ruraies es menor que ci urbano, se
produce en fin de cuentas un efecto redistributivo
del ingrcso. Sin embargo, aparte del mayor con-
sumo de aiimentos por parte dc las poblaciones
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rurales, no se registran mejorlas en los demás
indicadores sociales.

Aun sin tener en cuenta que es necesario au-
mentar el IVA, en ci largo plazo la reducción de
aranceles podrIa de todas formas tener un efecto
negativo sobre el PIB si es preciso reducir la
inversiOn privada para mantener sin cambio la
situación de la cuenta corriente de la balanza de
pagos (aparte de las pérdidas adicionales de pro-
ductividad que podrIan producirse por Ia menor
inversion). Los deciles más pobres de ias ciuda-
des serlan los perjudicados, cediendo ingreso a
favor espccialmentc de las familias rurales. En
estas condiciones, ci ünico de los indicadores
sociales considcrados quo registrarIa aiguna me-
jorIa por efecto de la polItica analizada serIa ci
consumo de alimentos en ci campo.

E. Efectos económicos y sociales de una
estrategia de desarrollo humano

Los anáiisis anteriores muestran, on definitiva,
que ]as polIticas de recstructuración tendrán cfcc-
tos recesivos que afcctarán ci empleo y los ingre-
sos laborales on ci corto piazo, aun cuando bajo
ciertas condiciones producirán aumcntos de pro-
ducción y eficiencia on ci largo plazo. Las poiIticas
de reestructuraciOn no tcndcrán a empeorar Ia
distribución del ingreso en ci corto ni on ci largo
piazo. Es posibie, mãs bien, quo induzcan una
redistribución progresiva, consistentc con ci au-
mento de la movilidad laborai y con la cicvación
de los ingrcsos ruraics. Sin embargo, clio será
insuficiente para producir mcjoramicnto alguno
en los iridicadorcs socialcs.

AsI ]as cosas, es preciso complementar las
rcformas económicas estructurales con una estra-
tegia de desarroilo humano para lograr un mejo-

ramiento apreciable de los indicadores sociales
en ci largo piazo, y para evitar su posible deterioro
en ci corto piazo. Como veremos, una estrategia
de esta naturaieza puede además generar posi-
biiidades adicionales de crecimiento, reforzando
asI los efectos favorables de las reformas cstruc-
turaies on ci largo piazo.

La estrategia que se modela a continuación
recoge, desde la perspectiva presupucstai, los
principales clementos de la estrategia de desarro-
ho humano, la quc cstá justificada y desarrohlada
en la prOxima secciOn. Sus resuitados semuestran
en ci Cuadro 4.

Dc acuerdo con las metas y las necesidades de
gasto que se sustentan en ci resto de este docu-
mento (quc so resurnen más adelante en ci Cua-
dro 13), la estratcgia consistc on un programa
continuado desde ci presente hasta ci año 2020
para aumcntar anualmente en 4.5% ci gasto co-
rriente y en 3.3% ci gasto de inversion fija del
gobierno en prograrnas sociales de educación,
salud, agua y alcantariiiado, seguridad social y
nutrición (las participaciones actuales de estos
gastos en ci PIB son 6.27% para los gastos conside-
rados corrientes y 0.47% para los de inversion
fija).

EspecIficamentc, de acuerdo con ci plan pro-
puesto en cste documento, en educación se con-
sidera un aumento anual del gasto de 3.1% y on
salud se suponc que ci md ice de disponibihidad
de scrvicios se clevará en 0.95% por aflo. Las
proycccioncs financicras para seguridad social y
nutriciOn siguen ha tendencia histórica. En la es-
trategia no se inciuycn ]as acciones coyunturaies.

En ci corto plazo, la adopciOn de la estrategia,
sin acudir a nuevos esfuerzos fiscales, puede ace-
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lerar el crecimiento en 0.6% anual, con crecimien-
tos semejantes en el consumo privado y los in-
gresos reales de las familias rurales y urbanas,
haciendo asI menos severos los costos de corto
plazo de las reformas estructurales de la econo-
mIa (cuadro 4). También en el corto plazo, la
estrategia propuesta puede elevar los niveles de
empleo estabie e independiente moderno, contri-
buyendo asI a reducir el desempleo. Sin embargo,
estos efectos de corto plazo solo pueden mante-
nerse dejando sin cambio los actuales niveics de
tributación. Cuando se tienen on cuenta aumen-
tos del IVA para cubrir los mayores gastos prác-
ticamente no se produce ningiin cambio de im-
portancia en los ingresos reales por grupos de
ingreso ni on los resuitados macrocconómicos,
aun cuando Si puede tener lugar algOn mejora-
miento de la situación laboral.

A primera vista, por lo tanto, puede parecer
conveniente iniciar la estrategia de desarrollo
humano mediante una ampliación del deficit
fiscal con acceso a recursos de financiamiento
interno y externo. Sin embargo, esta opción en
rcalidad no tiene posibilidad práctica, dado quo
no existe margen de gasto fiscal en Colombia
porquc ci gobierno está abocado de inmediato a
cubrir los faltantes de la reforma arancelaria
analizada arriba y, además, las mayores necesi-
dades de recursos impuestos por Ia descentrali-
zación fiscal quo aprobó recientemente Ia Cons-
tituciOn. La utilización de financiamiento inferno
y externo para cubrir ci deficit no harla más que
agravar los probiemas macroeconOmicos actua-
les, consistentes on una acumulación excesiva
de reservas internacionales, presiones moneta-
rias y elevadas tasas de interés internas. Ade-
más, ci no considerar de antemano una estrate-
gia tributaria explIcita para financiar ci gasto
social pondrIa en grave riesgo su viabilidad, ante

la presión para realizar otros gastos püblicos ya
comprometidos.

En el largo plazo, si ci mayor deficit fiscal no
despiazara finalmente la inversiOn privada, la
estrategia de desarroilo humano sin ajustes tribu-
tarioS adicionales aceleraria ci crecimiento en
promedio en 0.7% anual y los ingresos urbanos en
1.5% anual. Sin embargo, esta es una poSibilidad
inexistente en ci largo piazo, porque la disponibi-
lidad de ahorros externos finalmente se verla
limitada obligando a reducir la inversion. Al te-
ncr en cuenta esta restricciOn macroeconómica de
largo plazo, Ia estrategia de desarroilo humano
sin ajustes tributarios simpiemente acclerarIa ci
crecimiento en 0.1% anual, con ci agravante dc
que tcnderIa a concentrar los aumentos de ingreso
on los estratos urbanos más altos. En estas con-
diciones, la productividad del trabajo no registra-
rIa cambio alguno como resuitado de la cstratcgia
de desarrollo social, aunque habrIa mejoras muy
ligeras en todos los indicadorcs sociales a través
del tiempo.

Debido a ]as limitacioncs dentro dc ]as cuaies
debe operar la economIa en ci largo plazo, la
estrategia de dcsarrollo humano tendrIa efcctos
mucho más favorablès si se tiene en cuenta on
forma cxplIcita la necesidad de asegurarle
financiamiento fiscal mediante aumentos de im-
pucstos. Para ci efecto se suponc que se elcva el
IVA puesto quc, como ya so vió, es la alternativa
más viable en Ia actualidad. Más adelante se
considcran sin embargo otras aiternativas de
financiamicnto tributario quo pueden comple-
mentar parcialmente ci aumento del IVA.

Se estima quo, considerando ci ajuste tributa-
rio, Ia estrategia propuesta aceicrarIa ci creci-
miento anual promedio en 0.4 0 0.5% durante los

113



COYUNTURA SOCIAL

treinta años considerados, sin dar origen a nm-
gun desequilibrio macroeconómico externo ni
fiscal y sin generar presiones de precios. La estra-
tegia propuesta no tendrIa efectos de
redistribución progresiva del ingreso, y segün lo
indican nuestros resultados tenderIa más bien a
generar pérdidas de ingreso real entre las familias
rurales. En forma consistente con la experiencia
internacional, la estrategia propuesta no estarIa
en capacidad de inducir cambios radicales en la
distribución del ingreso, los cuales dependerán
esencialmente del patron de desarrollo que se
adopte y de los csfuerzos que se hagan para
mejorar la productividad agrIcola, consolidar el
desarrollo exportador y propiciar la movilidad
laboral, entre otros factores.

Los beneficios de Ia estrategia propuesta deben
verse entonces en su estImulo favorable al creci-
miento económico y, sobre todo, en su impacto
sobre los indicadores sociales, especialmente en
las ciudades, donde actualmente se concentra el
mayor nOmero de pobres del pals. El consumo
per-capita de alimentos urbano podrIa aumentar
32% por encima de sus tendencias actuales, la
expectativa de vida entre 2 y 3 años por encima y
la productividad del trabajo urhano 43% por en-
cima. En el campo, segOn los resultados del mo-
delo la estrategia no contribuirla a elevar el consu-
mo per-capita de alimentos ni la expectativa de
vida, aunque si producirla un aumento del orden
del 30% en la productividad de los trabajadores
rurales.

El modelo solo considera las interacciones
básicas entre las estrategias de gasto social y estas
variables, y deja de lado elementos diflciles de
formalizar matemáticamente pero que igualmen-
te inciden sobre los indicadores sociales. La justi-
ficación y discusión más detallada de las polIticas

propuestas para cada uno de los sectores sociales,
al iguai que la presentación de los elementos que
quedan por fuera del modelo, es el objetivo de la
sección III. Sin embargo, antes de entrar en esa
discusión conviene expiorar otras posibilidades
de financiamiento de la estrategia propuesta, di-
ferentes a los aumentos del IVA.

F. Formas complementarias de finan-
ciamiento de la estrategia propuesta

Como hemos visto, es esencial asegurar recursos
tributarios u otros recursos corrientes para cubrir
los mayores gastos de Ia estrategia propuesta. Si
su ejeduciOn se apoyara en financiamiento serla
totalmente vulnerable a cambio sen las condiciones
macroeconómicas. Además, como hemos visto,
aunque ilegara a ejedutarse sin interrupción con
base en financiamiento, sus efectos sociales y
econOmicos podrlan verse severamente reduci-
dos si la inversion resuita despiazada como ünico
recurso final para mantener los equilibrios
macroeconOmicos.

La carga impositiva total en Colombia ilega al
14.3% del PIB, scgiin ci estimativo para 1991. El
gobierno nacional recauda Ia mayor parte de
estos ingresos (10.3% del PIB, que corresponde a
un 5% proveniente de impuestos directos y un
5.3% de gravámenes indirectos, inciuyendo el
IVA, que genera ci 3.1 %). La carga impositiva es
baja segOn patrones internacionales, lo cual es
indicativo de que existe margen para elevaciones
futuras. La reducida carga tributaria del pals se
debe, ante todo, a los bajos niveles de efectividad
de las tasas fijadas legalmente. Los principales
impuestos incluyen el impuesto a la renta perso-
nal y de las empresas, con tasas máximas del 30%
(más Ia sobretasa temporal o "impuesto de gue-
rra" fijado en 1991);elimpuestoal valor agregado

U
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IVA, cuya tasa básica fue elevada del 10 a! 12% en
1991; y los aranceles a las importaciones quo,
como ya se mencionO, fueron objeto de severas
reducciones entre 1989 y 1991.

Como resultado de diversas reformas adelan-
tadas desde 1983, ci sistema tributario actual tiene
una estructura homogenea y moderna, libre de
las distorsiones que tenIa con anterioridad. En
estas condiciones, y dados los nuevos patrones de
integración a los flujos de comercio internacional,
Ia principal fuente de aumento de los recaudos
tributarios es necesariamente el impuesto a! valor
agregado, como ha sido supuesto en los análisis
anteriores.

Sin embargo, existen otras fuentes de fortale-
cimiento de las finanzas püblicas, que conviene
seflalar a continuación. En primer lugar, se cuenta
con un amplio margen para aumentar los ingre-
sos corrientes provenientes de la yenta interna de
derivados del petróleo, on particular la gasolina5.
El precio de yenta de este producto, que es fijado
por el gobierno, es en la actualidad ci cuarto más
bajo del mundo, dcspués de Arabia Saudita,
Ecuador y Venezuela. Aun asI, los impuestos
indirectos que genera su yenta corresponden ac-
tualmente al 0.7% del PIB.

Se calcula que un aumento del 20% en losprecios
internos de la gasolina y otros combustibles den-
vados del petróleo podrIa elevar en 0.4% del PIB ]as
rentas del sector püblico, tanto a través de mayores
impuestos indirectos como de mayores rentas para

Ecopetrol. Por consiguiente, hay un margen muy
amplio para obtener recursos fiscales elevando los
precios de los combustibles, objetivo que además es
descable por razones de eficiencia económica, ya
que los precios actuales no reflejan los costos de
oportunidad de estos productos.

Los aumentos de precios de la gasolina suelen
erifrentar resistencia por sus posibles efectos so-
bre la inflación y por su impacto regresivo sobre
la distribución del ingreso. Cuando ci gobierno
utiliza los recursos quo genera ci aumento de la
gasolina para financiar gastos adicionales, como
serIa el caso en la estrategia que aquI se propone,
tiene lugar efectivamente un aumento del Indice
de precios al consumidor, y en cuantIa mayor que
ci quo ocurrirIa silos mismos recursos se recau-
dan a través de aumentos on la tasa general del
IVA6. Esto significa, naturalmente, que ]as eleva-
ciones del precio de la gasolina deben hacerse en
forma gradual on la medida en que lo permita la
situación macroeconómica general y las tenden-
cias de la inflación. Esta restricción no limita sin
embargo su viabilidad para los fines de esta estra-
tegia, ya quo en ella se supone que los aumentos
on el gasto deben ocurrir en forma gradual a
través de ]as próximas décadas.

En relación con el impacto regresivo de los
aumentos de precios de los combustibles, la cvi-
dencia indica quo, efectivamente, Jos estratos ur-
banos más bajos resultan más afectados que los
altos (aunque las diferencias no resultan muy
pronunciadas7). Esto no justifica, sin embargo, el

5 La argumentación clue sigue se basa en Lora, E. y Perry, C., "Estrategias de manejo de los prccios de los hidrocarburos en
el corto y el largo plazo", informe de invcstigación FEDESARROLLO, 1992.

6 Estos cálculos provienen de aplicar un modelo semejante al aquI utilizado para los análisis de corto plazo, pero en el cual
se desagregan diversos tipos de combustibles para analizar on detalle los efectos intersectoriales de las polIticas de precios
de los hidrocarburos.

*
	 7 En el estudio citado se calcula que el aumento del 20% en el precio de los combustibles reduce en 1.6% el ingreso real del

decil más bajo y en 0.5% el del decil más alto cuando el gobierno gasta en su totalidad los recaudos adicionales.
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mantenimiento de subsidios gencralizados a los
precios de los hidrocarburos ya quo, no obstante
estos resultados, tales subsidios son totalmente
regresivos. La razón es, sencillamente, quo ci grueso
dcl consumo directo e indirecto de hidrocarburos lo
realizan las clases aitas, aunque rcpresente para
ellas un porcentaje menor de su gasto total. En
efecto, el dccii dc ingreso urbano mãs alto consume
ci 40% de los productos refinados del pctrólco
destinado a las familias urbanas. En contraste, los
cinco deciles urbanos más pobrcs —la mitad de la
población urbana— consumen on total apcnas ci
18.5%. Visto de otra forma, ci consumo porhogarde
productos refinados del pctróieo en ci decil más rico
Cs aproximadamente 11 veces ci de las clases bajas
(hasta el dccii 5).

Por consiguicnte, la eliminaciOn del subsidio
generalizado puede gcnerar rccursos adicionales a!
Estado, quo pueden servir para financiar con crcccs
subsidiosdirectos focalizadoscn lasciasesde ingreso
más bajos con ci objeto de compensarias por la
pérdida sufrida por cI aumcnto en los precios de ios
hidrocarburos. Si la polItica de desmonte de los
subsidios dc ios precios de los hidrocarburos forma
parte de una estrategia global de subsidios directos
focalizados y de gastos en vivienda, salud y edu-
cación para las ciases bajas, como aquI se pro pone,
sus cfcctos rcgrcsivos qucdan cornpcnsados con
creces. Con todo, convienc mcncionar quc, en
comparación con los ajustcs de precios de ios hi-
drocarburos, los aumcntos en ]as tasas del IVA son
preferibics desde ci punto de vista distributivo, ya
quc afectan en forma más homogénca a todos los
estratos de ingreso urbano.

Finalmente, el gobierno debc persistir en su
poiItica actual de introducir mejoras de eficiencia

on la administraciOn dc los recaudos directos c
indirectos, con miras a mejorar su cfectividad en
ci corto y en ci mediano plazo. Los esfuerzos
realizados en ios iiltimos años han sido muy
eficaces para clevar los recaudos efectivos. El
gobicrno también debe ampiiar sus esfucrzos
rccientcs para aumentar la eficiencia del gasto,
reduciendo ci mimero de entidades y las piantas
de personal redundante y poniendo coto a fuen-

tcs potenciales de dcsequilibrios fiscales futuros,
como es el caso dc los actuales regImcnes
pensionaies del sector piihlico.

III. Metas sectoriales en materia de in-
version en capital humano

El PNUD y ci Banco Mundiai definen las areas
prioritarias de inversion en capital humano corno
la cducaciOn básica, la atcnción primaria y la
extensiOn de los sistemas bOsicos de suministro
de agua potable a los sectorcs pobres tanto de las
ciudades como de ]as zonas rurales8.

El plan de desarrollo humano aqul esbozado
piantea unas metas en materia de gasto pOblico en
desarrollo hurnano para Colombia, coherentes con
laspolIticasyposibilidades macrocconómicas-cuya
interdependencia so vió en Ia secciOn anterior-, y un
perIodo de tres dOcadas para iograrlas. Sc definen
prioridades en matcria de gasto social, y so propo-
nen esquemas institucionaies y financicros para
llevar esos servicios a la poblaciOn y gencrar los
rccursos pOblicos no infiacionarios quo permitan
proveer ci nivei de servicios propuestos.

A continuación se describen, de manera es-
quemOtica, ]as polIticas sociales recomendadas
para cada sector y se da una cuantificación de

*

8 PNUD,Desarrollo I Iumano: informe do 1991, Bogotó, 1991. p.1 15.
	 I
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sus costos. Para mayor detalle y justificación de
ellas se recomienda acudir a los informes sccto-
riales que les sirven de apoyo9 . Esta sección se
ocupa de ]as politicas de largo plazo, en par-
ticular de ]as de educación, salud, seguridad so-
cial y agua potable y saneamiento básico. La
estimación de sus costos es el insumo de los
ejercicios de simulación presentados en la sec-
ción anterior.

A. PolIticas sectoriales de largo plazo

1. Educación

En educación se fijan las siguientes metas de
cobertura que deben alcanzarse en el aflo 2020:

I. El 100% de los niños deben terminar 9 aflos
de educación. El Estado ofrecerá la totalidad de
los cupos de la primaria y dos terceras partes de
los grados 6 a 9 (porcentaje que cubre satisfacto-
riamente la población pobre).

2.El 95% de los jóvenes deben terminarbachi-
lierato completo. El Estado ofrecerá la mitad de
los cupos para los grados 10 y 11.

3. La cobertura de la educación superior debe
ser, segün estándares internacionales, de 2.200
alumnos porcada 100.000 habitantes. La mitad de
estos cupos será ofrecida por ci Estado. De su
oferta, la tercera parte será por becas, que cubren
satisfactoriamente Ia población pobre, y la restan-
te por créditos.

4.Para apoyar suficientemente la investigación
y el desarrollo tecnologico, se destinará a este
subsector al menos el 0.7% del PIB, a través del
sector educación. Este porcentaje se asigna, de
nuevo, segün estándares internacionales mini-
mos. Estos deben complementarse tanto con re-
cursos estatales asignados a otros sectores, como
con recursos privados.

5. La educación de adultos se fortalecerá de
modo que ella ofrezca alternativas de capacita-
ción y desarrollo para toda la población mayor de
25 aflos. Elio so traduce en una asignación del
0.2% del PIB.

6. Similarmente los sectores de la cultura, de-
portes y recreación serán fortalecidos, hasta que
su presupuesto signifique ci 0.2% del PIB.

La polItica de educación constituye la princi-
pal estrategia de desarrollo humano del pals.
Desde la perspectiva económica, son enormes las
implicaciones que tiene ci nivel educativo sobre ci
desarrollo de la sociedad. Basta observar cómo
dentro del conjunto de circunstancias que afectan
directamente ci desarrollo y la distribución del
ingreso están la productividad y "la rápida
obtención de ganancias de eficiencia en los secto-
res productivos más directamente vinculados con
las medidas económicas" (ver sección anterior).
Similarmente, desde la perspectiva social so ha
visto como la educación básica es elemento vital
en la reducción, por ejemplo, de los indices de
violencia o de desnutrición.

9 Entre los documentos que dieron origen a este articulo, excluldos de la presente publicación, so encuentran análisis de un
conjunto de poilticas de carácter coyuntural, referidas en particular alas red de protección social, la violencia y la nutrición.
Los costos de estas polIticas no fueron incluIdas en los ejercicios de la sección anterior, debido a su carácter coyantural. El
principal de los programas propuestos en esta direcciôn consiste en ofreccr alternativas de empleo mInimo a los

•	 desempleados pobres, en proyectos de interés social intensivos en mano de obra. El costo do este programa ha sido
calculado en el 0.17% del PIB.
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De ahI ]as metas aquI seflaiadas, en especial en
materia de educación básica. La necesidad de un
cubrimiento total en este nivel es rcconocida por
la nueva Constitución del pals. Dc conformidad,
deben impulsarse los programas de universaliza-
ción de la educación primaria y de aumento de
cobertura de la secundaria que han sido pro-
pucstos por ci actual Plan de Desarroilo.

La meta propuesta en educación superior
dimensiona ci esfuerzo que ci Estado debe adc-
lantar, y su relación con ci sector privado. Reserva
al primero la necesidad de concentrar sus esfuer-
Z05 a un niicleo que sea suficiente para promover
adecuadamente ci desarrollo del pals y que se
caractcriza por una cducación de aita calidad,
investigativa y con promoción social, y con Un
vInculo muy cstrecho con ci desarrollo cientIfico
y tecnoiogico.

Quizá lo más sorprendente es ci peso dado a
los sectores tradicionalmente olvidados, ci de
adultos y los de la cultura, la rccreaciOn y los
deportes. El énfasis en ci primero encuentra su
justificación no solo en ci hecho de que la transi-
ción demografica convicrte a la población de más
de 25 años en un grupo con un peso cada vez
mayor, sino porque es claro quc sus necesidadcs
de actuaiizaciOn e interacciOn por fuera de los
sistemas cducativos formales, son cada vez ma-
yores. Asl mismo, la complementareidad entre la
educación formal y los procesos culturaics, de-
portivos y recreativos, resulta cada vez más
indisoluble.

Aunque tradicionalmente no se considera
responsabilidad del sector educativo, dcbc in-
cluirse también como parte del programa en esta
area la meta de largo piazo dc cubrir al menos
la mitad de la población entre 0 y 6 aflos, con

recursos estataics. En cfccto, los procesos cdu-
cativos pucden verse seriamcnte afcctados
cuando esta población, y en especial la más vul-
nerable, no es socializada y alimentada adccua-
damente. AsI mismo, las necesidades laboraics
obligaran cada vez más a quo los padres deban
ausentarse del hogar para ir a trabajar y por
tanto se dcbc provecr adccuados sistcmas de
atenciOn a los niños.

La filosofla de todos los programas propucs-
tos es que ci Estado debe garantizarie a toda la
pobiaciOn ci acceso a Ia cducación, Ia cultura y ci
deportc, pero la acción de ]as cntidades educado-
ras o culturales puede cstar a cargo dc empresas
privadas, asociativas, cooperativas, o sin ánimo
de lucro. Las familias de ingrcsos medios y altos
dcben sufragar los costos de cducación y cultura
dircctamente, cxcepto on ci caso dc la cducación
primaria quc será gratuita para todos. El Estado
garantizará ci acceso a estos servicios a través dc
establecimientos piiblicos, y a través de sistemas
de becas para asistcncia a estabiccimientos pri.va-
dos o sin ánimo de lucro.

En ci Cuadro 5 so presentan las proyccciones,
hasta ci 2020, dc los gastos estatales para Ia pres-
tación de estos servicios. Es dc observar cómo las
participaciones de estos gastos en ci FIB aumen-
tan, fund amen taimente en los primcros aflos, lIe-
gando a presentar ci 4.6% del FIB en la primera
década del Siglo XXI. Sin embargo, las compara-
ciones internacionales muestran que aOn siendo
asl, la proporciOn de ese gasto en ci PIB sigue
siendo baja y viable. En efecto, csta proporción es
del 3.5% para ci promedio de los palses con Indi-
ces de desarollo humano mcdio y muy inferior a
los de paIses desarrollados (6.0%), quicncs justa-
mente han apoyado sus desarrollos en una buena
formación del hombre y Ia mujer.

*
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Cuadro 5
PRESUPUESTO EDUCACION

Escenario crecimiento del PIB 3.5%
(miles de millones de pesos constantes 1990=100)

1990	 1995	 2000	 2005	 2010	 2015	 2020	 2025

Primaria
Secundaria
Superior
Ciencia y tecnologia
Educación adultos
Cultura y deportes

TOTAL SECTOR EDUCACION (1)

Atención al menor

PIB

312.8	 368.4	 406.9	 455.5	 501.2	 550.1
477.6	 548.6	 631.0	 712.3	 811.1	 914.4
295.1	 336.2	 381.8	 431.1	 484.9	 542.9
930.6 1779.9 3404.6 6512.3 12456.7 23.826.9

14.6	 34.6	 61.6	 97.6	 115.9	 137.7
29.1	 51.9	 82.2	 97.6	 115.9	 137.7

1333	 1582	 1851	 2136	 2435	 2765

113	 113	 181	 198	 231	 254	 278	 307

20654 24530.81 29134.94 34603.25 41097.8 48811.28 57972.46 68853.11

Ik	 Participación educación en ci PIB 	 0.03	 0.04	 0.05	 0.05	 0.05	 0.04	 0.04	 0.04

Proyección histórica del gasto(2) 	 547	 745	 904	 1.084	 1.300	 1.561	 1.876	 2.258

Diferencia [(1) - (2)] 	 0	 217	 429	 498	 552	 575	 559	 507

Fuente: Molina, C.G. "La Educación colombiana: una vision de largo plazo" FEDESARROLLO/PNUD/1991.

	

En el Cuadro 6 se observa cOmo Ia estructura 	 Debe observarse que los costos unitarios de la
de gastos del sector educación empieza a 	 educación sufren transformaciones importantes
modificarse, positivamente, al dare mayor peso a 	 entre 1.990 y el 2.020, producto de los aumentos
sectores tales como la cultura, deportes, adultos y	 quo se proponcn para los salarios de los docentes
la ciencia y tecnologIa. La participación de la	 y también del mayor impulso que se le quiere dar
primaria disminuye sobre todo debido a un uso 	 a Ia inversion educativa, las que son condición
más eficiente de los recursos. Ello cstá fundamen- 	 necesaria para impulsar la calidad de la educa-
tado enel supuesto deque la asignaciOn financiera,	 ciOn. Es interesante anotar que la elevaciOn los
que se dará directamente a los municipios, se hará	 salanios se hace con base en el crecimiento real de
con base en las necesidades educativas -nümero	 la economIa, visto a través del FIB per-capita.
de alumnos matriculados, corrcctos valores de	 Aumentos mayores resultarIan imposibles de fi-

salario promedio para los docente y adecuada	 nanciar, dado su efecto acumulativo a través del
relaciOn alumnos por profesor -. Esta forma de 	 tiempo.
asignación se convierte en uno de los objetivos
por alcanzar. Dc otra parte, la secundaria aumenta 	 Cuando Sc comparan dichos costos con las
su participación puesto que la población objetivo	 proyecciones histOricas del gasto pOblico destina-
se incrementa sustancialmente, en especial por el

	
do al sector, se encuentran diferencias importan-

II]	 aumento de la cobertura en las zonas rurales. 	 tes, en especial para los primeros años. Para 1.995

119



i1t

t	 - -

a

*



UN PLAN DE DESARROLLO HUMANO

Cuadro 6
GASTOS UNITARIOS Y ESTRUCTURA DEL SECTOR EDUCACION

Escenario crecimiento del PIB 3.5%	 -
(pesos constantes de 1990)

COLOMBIA
(1990)

	

Gasto	 Participación
Unitario

	59.273	 57.60

	

98.800	 7.70

	

509.020	 26.70

3.40
1.20

0.80

1.40

100.00

COLOMBIA
(2020)

	

Gasto	 Participación
Unitario

	149.844	 43.02

	

283.332	 10.96

	

1.845.695	 19.88

16.64

4.75

100.00

Educación básica (9 Años)

Ultimos grados secundaria

Educación superior

Ciencia y tecnologIa
Fomento investigacion universitaria
Apoyo investigadores

Adultos
Becas

Cultura y deportes

TOTAL

Fuente: Molina, C.G. 'La cducación colombiana: una vision de largo plazo' FEDESARROLLO/PNUD/1991.

habrIa que aumentar en un 30% la proyección
histOrica del gasto en ese año (que es superior at
aumento propuesto por et plan de desarrollo).
Alil se propone un aumento del 7% del gasto para
1994 respecto a su proyección histOrica —ver
Gráfico 12 del capItulo sobre infraestructura so-
cial del Plan de Desarrollo—), y para el 2.000 el
aumento serIa del 47%. Los gastos adicionales
empiezan a hacerse menos intensos para la Se-
gunda década del siglo XXI, en la medida de que
ya no existen exigencias adicionales en cobertura.

AsI las cosas, el gasto previsto para. el 2.020
excede tan sOlo en un 30% al gasto proyectado
históricamente. Esto a pesar de los aumentos

S
	 salariales mencionados y de los significativos es-

fuerzos por aumentar la inversion del sector, dos

de las estrategias para elevar Ia calidad del servi-
cio ofrecido.

En efecto, para mejorar Ia calidad de la educa-
ción primaria y secundaria so hace necesario au-
mentar más que proporcionalmente el gasto pObli-
co en matenales de enseflanza y textos, y so deben
establecerjornadas escolares que copenbuena parte
del dIa de los jóvenes. A nivel internacional so ha
demostrado que el nOmero de horas de escuela por
dIa y el acceso generalizado a textos y materiales
están claramente relacionados con Ia calidad del
desempeno académico de los estudiantes.

La calidad de la educaciOn pOblica y privada so
controlará a través de exámenes nacionales aplica-
dos en todos los establecimientos educativos en
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varias etapas de la trayectoria educacio-nal. Este
mecanismo tambiénlo propone ci plan dedesarrollo
para el nivel superior. Los resultados de esos exá-
menes servirán para medir la calidad de la educa-
ción impartida y como indicador de gestión para los
miembros de la comunidad que participan en la
administración de las entidades püblicas. También
como orientación para los jóvenes y padres de
familia que tienen que escoger ci establecimiento al
cual asistir.

Dc otra parte, se requiere también lievar a cabo
reformas institucionales que garanticen una ma-
yor eficiencia. Las principales recomendaciones
apuntan a la descentralización hacia los munici-
pios y a la creación de una autonomIa adminis-
trativa y de manejo de recursos financieros a nivel
de las unidades operativas locales. Los ingresos
nacionales se deben distribuir en los municipios,
a través de los departamentos, segün el tamaño
de la población escolar cubierta. Los municipios
distribuirán, a su vez, sus recursos a sus estable-
cimientos educativos en función de la población
atendida y de indicadores de gestión. Estos esta-
blecimientos tendrán autonomIa administrativa
y presupuestal. La comunidad, y las juntas de
padres de familia, tendrán una participación acti-
va en esa administración.

La educación primaria, secundaria y preesco-
lar se debe manejar a nivel municipal, mientras
que la educación post-secundaria Sc deberia ma-
nejar a nivel departamental o regional.

2. Salud

El sector salud persigue ]as siguientes metas:

1. Debe cxi stir acceso gencralizado a la salud
básica. El Estado proveerá ala poblaciOn pobre un

paquete subsidiado de atención integral en salud,
en el cual la salud del nivel primario tiene Ia
mayor importancia. La población no pobre finan-
ciará, fundamentalmente a través de seguros de
salud o salud prepagada, sus servicios de salud.
Para obtenerlos podrá acudir tanto a la infraes-
tructura oficial como a la privada.

2. Todo ciudadano debe poder acceder a los
sistemas de salud secundaria y terciaria, a costos
compatibles con su nivel de ingreso, siempre y
cuando dichos servicios extiendan
significativamente la expectativa de vida del in-
dividuo.

3. El Estado proveerá todos los servicios de
salud que prevengan las enfermedades contagio-
sas y que controlen las enfermedades tropicales.

4. Se dará especial énfasis a la salud preventi-
va, a la investigación y a la educación en salud. A
estas ültimas actividades se les proveerá, por
parte del Estado, un presupuesto acorde a los
estándares internacionales.

a. Plan de salud

La Constitución de 1991 establece (ArtIculo 49)
que la atención a la salud y el saneamiento am-
biental son servicios püblicos a cargo del Estado,
y le garantiza a todas las personas ci acceso a los
servicios de promoción, protección y recupera-
ción de la salud. También ordena a! Estado orga-
nizar, dirigir y reglamentar la prestación de servi-
cios de salud conforrne a los principios de eficien-
cia, universalidad y solidaridad.

A nivel internacional se reconoce la dificultad
de garantizar Ia eficiencia con sistemas de salud
en que los usuarios no tienen quo tomar en cuenta
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los costos, y donde los medicos y hospitales pue-
den trasladar todo costo a los organismos asegu-
radores. La eliminación de consideraciones de
eficiencia para los proveedores de servicios y
para los usuarios ha Nevado a una explosion en
los costos de salud que comienzan a afectar la
competitividad de algunas economIas. El origen
de la ineficiencia no se encuentra necesariamente
en el carácter estatal de los servicios de salud, sino
en la existencia de sistemas de seguro de salud
que fomenten el uso de los servicios medicos sin
tener en cuenta sus costos.

Estudios realizados en varios paIses apuntan a
La conclusion de que una vez que las familias
Began a tener niveles de ingreso suficientes para
tener una nutrición adecuada y acceso a agua
potable y servicios de salud básicos, la salud
depende mucho más del estilo de vida que de La
intensidad de uso de los servicios de salud. En
estilo de vida se incluyen factores como la dieta, el
ejercicio, el no abuso de cigarrillos, alcohol, y
drogas, y la actitud hacia la prevención de acci-
dentes. También es importante el conocimiento
de las personas de cómo cuidar su salud10.

La conclusiOn de que el fácil acceso a los servi-
cios de salud solo mejora los indicadores de salud
de las personas pobres, y que el mayor impacto
sobre las tasas de mortalidad lo produce la edu-
cación en salud ylos servicios preventivos, define
la estrategia aquI propuesta para garantizar el
derecho a la salud establecido por la Constitu-
ción. Las modalidades de la intervención del Es-
tado en salud también toman en cuenta las
ineficiencias inherentes a los seguros generales de
salud, en los que ni pacientes ni proveedores de
servicios tiene incentivos para controlar costos.

10 Alan Maynard (1983) P. 29 y Fuchs (1986) P.276.

b. GarantIa de acceso a Los servicios de salud

El problema del acceso a los servicios de salud
esenciales se limita a las familias pobres, pues las
familias de ingresos medios y altos están en capa-
cidad de pagar sus propios servicios de salud. La
excepciOn son las enfermedades catastróficas, cuya
atención pagada resultarIa absorbiendo una alta
proporción de los ingresos aün en el caso de
familias acomodadas. Para este tipo de enferme-
dades, con alto riesgo, Si debe constituirse un
mecanismo adecuado de seguros.

Se propone, entonces, limitar la acción del
Estado al subsidio de los gastos de salud de las
familias por debajo de la lInea de pobreza. Toda
familia pobre tendrIa entonces el derecho a solici-
tar una tarjeta del servicio nacional de salud para
cada uno de sus miembros, y esa tarjeta le garan-
tizarla una serie de servicios gratuitos, y otro
grupo de servicios subsidiados. El servicio de
salud investigarIa la situación de pobreza de la
familia, tomando en cuenta sus ingresos y calidad
de vivienda, y le darIa La tarjeta a quien califique.
Las familias con tarjeta del servicio nacional de
salud tendrIan acceso a los servicios incluidos en
el Cuadro 7.

Se observa que La salud preventiva y la educa-
ción para la salud son completamente gratis. Es-
tos son los servicios que tienen beneficios exter-
nos al individuo, o sea que La comunidad como un
todo se beneficia de que todo el mundo tenga
acceso sin IImite a esos servicios. El resto de los
servicios de salud, exceptuando los gastos de
parto normal y del segundo y tercer nivel de
atención que están cubiertos casi en su totalidad,
tienen un pago de 20% a 25% del costo, para
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asegurar que no haya un exceso de demanda.
Segün estudios la elasticidad precio por los servi-
cios medicos es del orden de -0.36, asI que cuando
las consultas o las drogas tienen un costo, dismi-
nuirá el uso excesivo e indiscriminado de los
servicios.

Como solo se cobra una pequeña proporción
del costo, dicho cobro no deberIa ser un problema

Cuadro 7
SERVICIOS DE SALUD GARANTIZADOS A LAS

FAMILIAS POBRES

ATE NCION BASICA

	

	 proporcion de
costo subsidiado

(%)

A. Rehabilitación y curación
1. Atencidn directa

1. Consultas:
a) Consulta médica general 	 75
b) Consulta odontologica	 75
c) Consulta médica delegada 	 75

2. Hospitalización
a) Parto normal	 100
b) Hospitalizacidn de baja complejidad 	 75

3. Primeros auxilios y urgencias básicas	 75

II. Medicamentos escenciales genéricos 	 75

III. Medios diagnosticos:
1. Radiologia simple	 75
2. Laboratorlo	 75

B. Prevencjón y Educacjón en Salud
I. Vacunación infantil y embarazada	 100
II. Planificación familiar y educación sexual	 100
III. Control del desarrollo y del crecimiento infantil 	 100
IV. Control de parto y dcteccidn do riesgo prenatal 	 100
V. Diagnostico precoz de cancer en seno y utero	 100
VI. Odontologia preventiva	 100
VII. Examen de agudeza visual y auditiva	 100

SEGUNDO Y TERCER NIVEL DE ATENCION

A.Servicios de hospitalización y cirugia siempre y 	 80
cuando el paciente sea referido por ci primer nivel

B.Cuidados intensivos	 80

C. Tratamiento de enfermedades crónicas 80

Fuente: Urrutia-Gutierrez: "Una politica para el sector salud en Co-

lombia" FEDESARROLLO/ PNUD/ 1991.

para nadie. Hoy en dIa ]as familias pobres gastan
mucho on salud y drogas, pero de manera
ineficiente por no tener fácil acceso al sector for-
mal de la salud.

En resumen, se propone limi tar el gasto pObli-
co ala garantIa de acceso ala salud de la población
pobre, y a los servicios de prevención, investiga-
ción y educación en salud. Esto incluirIa los
equipos de salud extramurales, que consisten en
quc cierto personal de salud se desplace a trabajar
en la comunidad para realizar actividades de
prevención, detecciOn de riesgo y fomento de la
salud.

c. Resultados

El Cuadro 8 resume los costos de prestar los
servicios especificados en el paquete integral pre-
visto para Ia población pobre. Es de anotar que
este paquete tiene un costo de $94.900 por familia,
bastante mayor al sugerido por Planeación Na-
cional, $56.000, en su ñltimo documento Conpes
sobre salud. También resulta superior a los costos
unitarios que se obtendrIan de los recursos desti-
nados por el ISS a salud, divididos por el mimero
de personas atendidas (su costo unitario indivi-
dual es de $35.000). Elio deja ver que el costo de
este paquete es más que suficiente para cubrir
adecuadamente las necesidades en salud de una
familia de estratos bajos.

El Cuadro 9 presenta las proyecciones de los
costos de adelantar los programas centrales pro-
puestos para el sector, que son los de atención
básica a la población pobre, programas especiales
-la mayorIa dedicados a la lucha contra enfer-
medades tropicales y contagiosas-, de dotación
de hospitales y de investigacOn y educaciOn on
salud.
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Cuadro 8
COSTOS DE LOS PAQUETES DE SERVICIOS DE ATENCION EN SALUD

(pesos de 1991)

Costo	 Costo del	 Costo pagado
Total
	

Subsidio	 por las familias

Costo anual por familia do los
servicios de consultas, medios
diagnósticos y medicamentos	 58.651

	
44.558
	

14.093

Costo anual por familia de la
atención do parto normal

	
3.109
	

3.109
	

0

Costo anual por familia dc Ia
hospitalización do baja complejidad

	
20.343
	

15.455
	

4.888

Costo anual por familia do los
servicios de prevcnción y
educación en salud
	

12.800
	

12.800
	

0

Costo total anual por familia
do los servicios de atención
básica	 94.903	 75.922	 18.981

Costo total anual por familia
de los servicios de atención
en ci segundo y tercer nivel	 36.204	 28.963	 7.241

Costo total por familia
dc los tres niveles	 131.107	 104.886	 26.221

Costo total por persona
do los tres niveles	 25.213	 20.170	 5.043

Fuente: Urrutia, Gutiérrez: Una poiltica para el sector salud en Colombia FEDESARROLLO/PNUD/1991.

Es do anotar quo estos gastos resultan infcrio-
ros a los quo actualmento roaliza el sector piiblico
do la salud, al monos para los primeros cinco
años. La diforoncia proviono dol hecho do quo on
estas proyeccionos los gastos en salud so focalizan
oxclusivamonto on Ia población pobro -a Ia quo so
cubro con un paquote integral do mayor on-
vergadura quo el actual-, y quo la provision del
gasto so haco on función del niiImero do personas
por atender y no del roquorimionto actual do
funcionamiento do los hospitalos, el cual tiono

on muchos casos serios problemas do ineficien-
cia. Tambidn al hecho do quo no so proven re-
cursos para la construcción de nuovos hospitales
-aunquo si so prcvoan importantos rocursos
para Ia dotaciOn do los oxistontes-, la quo no se
considera necosaria sino hasta después del
2020.

Esta proyocción del gasto so aumenta
significativamonte on los años subsiguientes,
como consecuoncia del aumento propuesto en

125



LI)

N

C)0C)E00C)EC)I-.ciC)0C)Vill

CCNLI)

0*C

a
DIDI-0I-.0D

ID

0U

C)
C

) C
)

oD

0
-.

C
) C

/)

C)lID
 0

C
) C

)cl

0
-.

(I) 	
DID

C
) I -

LIo
 

DI)

U
 C0-.

'C
) 

c

.	
.C)

DI)C
) I -

C)-oC
)
 
-

-0D
I)

co
I-.

Z
DI

ao
r

S

C
O

Y
U

N
T

U
R

A
 SO

C
IA

L

N0z0

Lfl
Z

c

a
j

C)
0
.2

c
l

0
 0

clZ
-=o

E

C
)

V

H0F-0F-0-.z0C.-)C.-)0

LI)
NNN

C
'N

-
N

 
LO

Lfl	
-
\
a
\
	

N
N

 L
O

C
D
	

^
6
	

c
,
^
 o6	

O	
(-'I

N
	

N
N

-
 
N

- Q
\

\

N
- 00 N

 o
 
N

-
 N

-
-

D
•
N

 0
0

 0
0

 N
N
	

N
-
 
0
0

4
	

c
l
i
 
\.6	

C
13	

c
N

 
e
 N

 
\
D

 
r
	

N
--

D	
Lt

L
n
	

O
L

flN
1
1

N
- C14
	

'D

	

D.
'
'
c

. 	
LO•	

C)
N
	

-
L

t
)
	

N
	

\D

	

O
N

 
Lf	

N
--

It)	
I

C
D
 O

\ N
 N

 c
o

 c
o

	

If)	
.

-
 

N
 a

\

	

d
ó
	

r'i	
un

N
	

L
I
N

'
I
V
	

Lf)	
(
)C)

LI)	
r)It)

C
D
 
c
o
 
d
	

d
 

a
N
	

c
N

 
c
o
 
0
0
 N

	

.
I
r
C

)
	

\C

	

Ct') N
- N

- N
	

It)

N
	

c
)
 
N

 N
-

-
c
)
	

N

It)
LI)	

N-	
O

\0
0	'
C
	

LI)
a
 
L

O
Q

)
 
N

 
N

a
	

'L
t
	

N
	

L
0
0

-
I 	

N
	

C)	
N

N
 N

N
N

N
-
 

N
*	

\D
N

C
)N
	

•r 	
C

D

c
 
'C

N
N

 
N

C
D

0
\ N

L
O

NN
 
N

-
-

C)I-

0C)1
.

0
-.

0I-

-I-. 	l
I
D

1
0
-

-d
	

<
 

0
	0
b
0
C

)
	

F-
c
z

H
	

(.2

C
 'C

 
L

I
)
 N

--
C

\'C
N

-N
-	

LI)

	

o
'_

-
Q
	

'-C	
N-

'
C

N
	

-
e
)
4
 
c
n

 
0
0
 N

-
 N

0
0
 
0
0

OI	
-

N
- \D

 C
)

L
I
)
C

)
C

)
 N

-
 N

-
-

N
N

 N
 N

C
)
 N

-
-

—

'C
	

'C
	

f
I
)
	

c
)

f)L
flN

-It)	
i	

N
c

m
L

I)N
	

—
N

N
r
-	

'C
 N

-
N-	

-
0
0
 
0
0

c
-
m

L
n
 
N

 N
N
	

a
Q

c
I
f
)
	

'c
	

NJ

	

)
i
f
)
	

N-	
C)

N
 
N

-
 
N

 
)

'C
	

N
- 'C

N
-c"

)N
C

)	
'C

-C
)C

)N
	

C)	
N

-
'C

 q
C)	

C)
-
N

 
LI)	

N
-

LI)	
'C

m
L

I)C
 0

0
 N

N- 	
\D
	

t4	
N

-

C
) C

) N
- N

 C
) 'C

0)

	

co
	

N-'C
N

-M
 1

4
 N

 
I

N
N

-\C
c
l 'C

	

f)	
LI)	

LI)
N
	

N
 N

0
4
 C

4
	

N
'C

N
f)N

 1
7

I

'C
'C

N
J
N

- N
J
 Q

N
 6

 L
I) N
	

'C
()	

N
 N

-
I
-

lIDC)I-
-DlID	

C

cz

C)
C)0

'I-
. -
 

C)	
I-0..

—
	

0I,)
-

0

	

b
C

C
)
 H
	

•
-
-
.
0
	

0H
 0

NNLI)

N

1
2
6



UN PLAN DE DESARROLLO HUMANO

cobertura. AsI, para el aflo 2000, habrIa que
incrementar en un 45% los gastos previstos, pero
luego, para la segunda década del siglo XXI la
proyección histórica de los gastos vuelve a equi-
pararse con las necesidades estimadas por el Pro-
yecto.

Las proyecciones sugieren, entonces, que los
actuales niveles de gasto püblico en salud, exclu-
yendo los gastos de la seguridad social y los
recursos adicionales y temporales para aumentar
la cobertura, serIan suficientes para financiarle
servicios adecuados a todas las familias pobres.
SOlo se hace necesario aumentar el presupuesto
de salud para financiar adecuadamente en algu-
nos años la investigaci6n11.

3. Seguridad social

En esta sección se analiza la organización de los
seguros económicos, en particular los seguros de
Invalidez, Vejez y Muerte, bajo el presupuesto
que deben operar en forma independiente de los
seguros de salud12.

a. Objetivos

Los objetivos de la seguridad social en materia
pensional son:

Establecer un sistema ünico de pensiones
para todos los individuos trabajadores, cualquie-

ra que sea su sector de actividad y su nivel de
ingreso. A este sistema ünico de pensiones esta-
ran en libertad de entrar todos los trabajadores,
pero será obligatorio para los asalariados de los
sectores püblico y privado.

2. Fijar condiciones estables y explIcitas de
cotización que sean iguales para todos los traba-
jadores y que aseguren la viabilidad financiera
del sistema de forma indefinida en el largo plazo.
El éxito financiero del nuevo sistema será decisi-
vo para que los trabajad ores informales gradual-
mente se acojan a él en forma voluntaria. Para ello
se requiere además que se establezcan incentivos
a la fidelidad en el sistema y mecanismos que
flexibilicen las exigencias de cotización para los
trabajadores informales.

3. Asegurar una pension minima a todos los
trabajadores siempre y cuando efectüen sus apor-
tes con la regularidad y durante el nümero de
años que sea establecido.

4. Garantizar además pensiones de invalidez
para quienes sufran reducciones severas de su
capacidad laboral y pensiones de sobrevivencia
para los cónyuges de pensionados fallecidos.

5. Con elfin de hacer viable la transición
del sistema actual al aquI propuesto, recono-
cer a través de bonos de jubilaciOn respalda-
dos por el gobierno el valor actuarial debida-

11 En este momento se trabaja en diferentes direcciones que permitirian aclarar el mecanismo Para asegurar la cobertura total
de los servicos básicos de salud. Es de destacar la rápida evolución que ha tenido el pals en este campo en los iMtimos dos
moses pues ha pasado de un estado en donde no existia claridad nalguna sobre qué estrategia de seguridad en salud debla
seguirse-incluso sin conciencia en la necesida de ella-, a uno en que se vislumbran distintas propuestas, no necesariamente
opuestas, y que entienden, al fin, la necesidad de entregarle al pals una seguridad social en salud universal y equitativa.

12 Esta sección se basa en el documento técnico sobre el tema elaborado por Miguel Urrutia como parte del proyecto y en el
informe de invcstigación sobre la "Viabilidad macroeconómica y financiera del sistema de un sistema de pensiones
privado", de enero de 1992, preparado por Eduardo Lora, Hernando Zuleta y Loredana Helmsdorff como parte de un
programa de investigaciOn sobre aspectos financieros de la apertura económica.
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mente calculado de las pensiones futuras a
que podrIan acceder los trabajadores actua-
les.

b. Organización institucional

Todo el sistema pensional operará a través de
una red de fondos de pensiones administrados
por el sector privado y regulado y controlado
por el gobierno, con base en un principio de
capitalización individual. La base de las pensio-
nes de los individuos será, estrictamente, el
monto del capital acumulado a lo largo de su
vida laboral, incluyendo sus rendimientos fi-
nancieros en condiciones de mercado. La afilia-
ción a este sistema deberá ser inmediata y obli-
gatoria para todos los trabajadores asalariados
y patronos laboralmente activos que están afi-
liados actualmente al ISS. Para todos los demás
trabajadores, tanto del sector pñblico como del
privado, la afiliación al nuevo sistema será vo-
luntaria.

Los empleados del sector pñblico estarán
incentivados a afiliarse al sistema privado una
vez se unifiquen sus condiciones pensionales con
las del sector privado. Puesto que esta unificación
podrIa tomar algün tiempo hasta que se logre
totalmente, puede ser conveniente, además, in-
corporar en las remuneraciones de los trabajado-
res del sector püblico el aporte adecuado corres-
pondiente al regimen de pensiones de su entidad
y permitir que escojan voluntariamente el régi-
men al cual desean pertenecer. La incorporaciOn
al salario del aporte verdadero a la seguridad
social permitirá que su costo sea explIcito y trans-
parente tanto para ci trabajador como para la
entidad püblica. Esta modificación no implica
erogación adicional para el sector püblico porque
la misma cuantIa adicional serIa descontada tam-

bién por completo por la misma entidad, excepto,
por supuesto, para aquellos trabajadores del sec-
tor pñblico que decidan afiliarse al sistema priva-
do. En este caso sus aportes al sistema privado se
calcularlan sobre el salario total ajustado, que
serla pagado en su totalidad por la entidad. Para
trasladarse al sistema privado, los trabajadores
püblicos recibirIan además los bonos de jubila-
ción correspondientes a los derechos adquiridos
en sus propias entidades, que servirlan como base
del capital para sus futuras pensiones en los fon-
dos. El reconocimiento de las deudas por parte de
las entidades yen favor de los funcionarios pübli-
cos facilitarla el desmonte de los regImenes exce-
sivamente generosos del sector püblico y su uni-
ficaciOn con un regimen privado, y evitarIa por
consiguiente continuar incurriendo en gravosas
deudas püblicas adicionales con el paso del
tiempo.

La escogencia del fondo de pensiones en que
deseen hacerse los aportes pensionales será deci-
sión individual de los trabajadores, habrá liber-
tad de traspaso de unos fondos a otros y las
comisiones de manejo de los fondos de los traba-
jadores serán establecidas por libre competencia
entre los fondos.

La tasa de cotizaciones en los fondos de pen-
siones privados será ünica y fija, en un nivel que
debe establecerse entre 9 y 13%, segün las pers-
pectivas futuras sobre diversas variables
macroeconómicas y laborales. Al ilegar al final de
su vida laboral, el afiliado o su cOnyuge y/o hijos
menores tendrán derecho a una renta fija vitalicia
y/o a un flu jo de ingresos programados, de acuer-
do con su capital acumulado, la expectativa de
vida individual y la de su grupo familiar y la
rentabilidad esperada futura del capital disponi-
ble.

S

I

S
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S

El desmonte del sistema pensional del ISS
tendrIa lugar en forma gradual a través del tiem-
p0, hasta completarse hacia ci año 2020. Quienes
no cuentan con las edades de jubilación actuales,
se trasladarlan de inmediato al nuevo sistema, y
el ISS les reconocerIa también bonos de jubilación
por aquella pane de sus derechos de pensiOn
futura correspondiente a las nuevas condiciones
de jubilación. Nuevamente, estos bonos forma-
rIan parte del capital para sus futuras pensiones.
El valorde los bonos estará indexado y reconoccrá
una tasa fija de interés real hasta cuando se cum-
pla la edad de jubilación del bcneficiario. En ese
momento serán entregados a los fondos, los cua-
les los cobrarán al gobierno.

Por su parte, el gobierno podrá financiar estos
pagos con la colocación de papeles de deuda
pñblica de largo plazo entre los mismos fondos de
pensiones, evitando asI que haya desembolsos
netos que dificultarIan el manejo fiscal y moneta-
rio.

Quienes ya cuentan con Ia edad de jubilación,
continuarán afiliados al ISS, entidad que pagará
sus pensiones actuales y futuras, incluso en el
caso de quienes estan ya en ese grupo de edad
pero no se ban jubilado. Para pagar esas pensio-
nes ci ISS dispondrá de sus reservas actuales, sus
rendimientos y los aportcs que deberá hacerlc el
Estado. No habrá contribuciones de los trabaja-
dores activos para pagar estas pensiones.

c. Condiciones de jubiiación

Para que ci sistema propuesto pueda ser viable
financieramente de mancra indefinida es preciso
hacer más estrictas las condiciones actuales de
jubilaciOn. En particular, deben elevarse en 5 años
las edades actuales de retiro, que son 55 aflos para

las mujeres y 60 para los hombres. Como ya se
mencionó, la tasa de cotizaciOn uniforme para
todos los afiliados puede fijarse en algün nivel
entre ci 9 y ci 13%. Este rango es compatible con
una tasa de interés real de largo plazo entre 4 y5
aflos, dadas las condiciones actuales de longevidad
de la población, para lograr una pension vitalicia
equivalente al 75% del ingreso promedio durante
la vida laboral del trabajador, suponiendo que la
vida laboral se inicia a los 25 aflos y que se cotiza
en promedio 10 meses por aflo hasta alcanzar la
edad dejubilación. La tasa de cotización estimada
incluyc ci costo de la pensiOn para los cónyuges
sobrevivientes de los pensionados, pero no inclu-
ye ci riesgo de invaiidez ni la comisiOn de admi-
nistración, que deben ser determinadas en forma
competitiva por las administradoras de los fon-
dos de pcnsiones.

Para que ci sistema sea viable y pueda darse
solidaridad a los trabajadores de más bajos in-
gresos es preciso eievar las exigencias para ac-
ceder a una pension minima. Debido a la fuerte
concentración de los salarios individuales aire-
dedor del salario mInimo en el caso colombia-
no, las exigencias para acceder a una pension
minima deben corresponder a supuestos
financieramente viables en ci largo plazo. Para
acceder a una pension minima efectiva equiva-
lente al 75% del salario minimo deben exigirse
al menos 350 meses de cotización con base en
un salario igual o superior al minimo (este nO-
mero de meses es equivalente a 29 aflos y dos
meses de cotizacioncs continuas, o a 35 años si
se cotizan 10 meses al aflo en promedio). Dc
esta mancra, ci sistema podrá garantizar solida-
ridad para los trabajadores de bajos ingrcsos en
ci evento de que las condiciones de rentabilidad
de sus aportes caigan por debajo de Ia tasa re-
querida para aseguraries la pensiOn.
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d. Resultados

El desmonte gradual del ISS a través del mecanis-
mo explicado dará lugar a un deficit efectivo por-
que dejarán de percibirse ]as cotizaciones de los
afiliados actuales, en tanto que seguirán cubriéndo-
se las pensiones de quienes ya tienen las edades de
jubilación. Como Sc observa en ci Cuadro 10, este
deficit será inicialmente del orden del 0.8% del PIB,
para descender rápidamente en las primeras déca-
das del próximo siglo. En adición, a más tardar en ci
año 1998, suponiendo que la jubilación a los 65 años
aplique de inmediato sin ning(rn regimen de
transicion, deberán empezar a pagarse los bonos de
jubiiaciOn que se emitan en rcconocimiento de los
derechos de los afiliados actuales. Los egresos por
este concepto fiuctuarán airededor del 0.4% del PIB
cada año, inciuso después del aflo 2020.

Estos costos de la reforma propuesta para
ci sistema pensional no han sido incluidos

dentro de los cálculos del costo global de la
estrategia de desarrollo social. La razón es,
senciliamente, que los recursos faltantes p0-

dr6n scr obtenidos a través de mecanismos
de financiamiento dc los nuevos fondos de
pensiones. Estos fondos generarán ahorros
disponibles que estarán entrc I y 1.3% del
PIB en los años restantes de este siglo, que
son los más crIticos. Estos ahorros podrán
destinarse en parte a cubrir las necesidades
totales de financiamiento del sistema
pensional del ISS y las erogaciones causadas
por los bonos de jubilación. Como Sc trata de
ahorros adicionales, inexistentes previamen-
tc, ci conjunto de la reforma pensional no
generará ningün desequilibrio macroeconó-
mico. Conviene senaiar sin embargo que es-
tos cáiculos no incluyen los costos adiciona-
les por ci pago de los bonos de jubilaciOn
para aquelios funcionarios que opten por
pasarse al sistema pensional privado.

4

Cuadro 10
PROYECTO DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

(% del FIB)

INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES

Pensiones	 Ingresos	 Deficit	 Pago de
de mayores con reservas Efectivo Bonos de

actuaies	 actuales	 (3) =	 Jubilacion
(1)	 (2)	 (2)-(1)	 (4)

FONDOS DE PENSIONES

	

Pensiones Ingresos 	 Ahorro	 Ahorro
(5)	 por	 disponibie neto nuevo

	

cotización	 (7)=	 del sistema
(6)	 (6)-(5)	 (7)-(3)-(4)

I

1993
	

0.91
	

0.13
	

0.77
	

0.00
	

0.00	 1.32	 1.32
	

0.55
1994
	

0.91
	

0.12
	

0.78
	

0.00
	

0.00	 1.33	 1.33
	

0.55
1995
	

0.90
	

0.12
	

0.78
	

0.00
	

0.00	 1.34	 1.34
	

0.56
2000
	

0.70
	

0.08
	

0.62
	

0.37
	

0.03	 1.37	 1.00
	

0.35
2005
	

0.48
	

0.05
	

0.42
	

0.38
2010
	

0.27
	

0.03
	

0.24
	

0.37
2015
	

0.10
	

0.02
	

0.08
	

0.42
2020
	

0.02
	

0.00
	

0.02
	

0.36

Fuente: Lora. E., Zuieta, H. y Helmsdorff, L., Viabilidad macroeconómica y financiera de un sistema de pensiones
privado, FEDESARROLLO, enero 1992. Alternativa con tasa de interés del 5 0/c y jubilación a los 65 años.

130



UN PLAN DE DESARROLLO I IUMANO

I

*

4. Agua potable y Saneamiento básico

Los Indices de salud en Colombia van a mejorar
rápidarnente solo si se puede garantizar ci acceso
al agua potable y si so generalizan los servicios dc
alcantariliado on areas donde estos son ncccsa-
rios para mantener condiciones sanitarias adc-
cuadas. La generalizaciOn del acceso a agua pota-
ble también mejora significativamente Ia calidad
de vida de mu jeres y ninos, quienes en las zonas
deprirnidas o on las ruraics son los encargados, on
general, de obtener ci agua para ci hogar. Los
acueductos aurnentan ci tiempo efectivo dedica-
do por los niños al cstudio y ci de las mujcrcs
dedicado a labores gencradoras de ingrcso o de
bicncstat para Ia familia. Es por cilo quo, cntrc
otras muchas razones, so buscarã garantizar ci
acceso a agua potable y servicios sanitarios a toda
Ia población, a precios congrucntes con la capaci-
dad de gasto on estos scrvicios de las familias.

En las areas urbanas es importante cstahlecer
tarifas de agua y alcantarillado cuyo costo no las
haga prohibitivas para las familias pobres. En
general los sistemas de acueducto y aicantarilia-
do urbanos, si so manejan eficicntemcnte, pucden
tener costos marginales lo suficicntcmcntc hajos
para no excluir a los grupos de hajos ingrcsos del
servicio. Sc puede afirmar quo Ia totalidad dc los
costos de operaciOn de estos sistemas puede scr
cubierta con tin buen sistema de tarifas, quc
subsidie a los pobres y que un ningln caso resul te
imposibie de asumir por los distintos grupos de la
pobiación.

El sistema de tarifas, sin embargo, debe excluir
los altos costos fijos de inversion por ampliación

e incorporacion al sistema de nueva pobiaciOn.
Estos costos dc inversion y conexiOn, al scr cieva-
dos, sí pucdcn dificultar ci acceso dc quicncs
ticncn bajos nivcics dc ingreso. Ello es particular-
mcnte cicrto en ]as pcqueñas ciudades y centros
ruraics, on dondc no so dan los rendimientos a
cscala dc las grandcs metropolis.

En cstc ordcn dc ideas se proponc quo ci
Estado participe dc Ia financiación de las grandes
obras dc infracstructura que aumenten la cober-
tura de agua potable y dc alcantariliado, dcjando
que sea ci sistema dc tarifas quicn cubra los gastos
de operacion. ScgOn ci tamano dc las ciudadcs, ci
apoyo a la inversion financiada con rccursos p O

-blicos carnbiará. AsI, para ]as grandcs ciudadcs
6stc no superará ci 10% cuando Ia inversion Sc

adelante antes de 1995. For ci contrario scrá del
90% para los municipios o zonas rurales con
rncnos dc 12.000 hahitantcs 13 . Sc observa que cs-
tas participaciones son cambiantes cone! tiempo.
Se cspera queen un futuro las invcrsiones puedan
inclusive financiarsc con ci sistema tarifario, sin
Ilegar a afcctar a Ia poblacion quo se incorpora al
Si sterna.

En ci Cuadro 11 sc prescota ci posibiccosto de
cstc programa. Sc observara quo Ia inversion quo
no pucdc financiarsc con tarifas cmpicza a ser
decreciente, on pesos constantes, a partir del afio
2.005. Los recursos nacionales son definitivamen-
te decrecientes y lo empiezan a hacer rnucho
antes, desde ci 2.000. La inversiOn mOs elevada
debe realizarse en los primeros diez años del
perIodo considerado, debido on buena parte a
quo es en ellos cuando se obtienen los mayores
incrementos de cobertura (Cuadro 12).

S
	 13 Para una tipologIa dc las ciudades y del apoyo nacional y regional dado a la inversion en infraestructura, referirse at

documento Hidroestudios/Unicef/PNUD/91. También observar la parte baja del cuadro 11.
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Cuando se compara la estimación de la

inversion proyectada con los recursos desti-

nados en la actualidad a aguas y alcantarilla-

do, se observa que se requiere un incremento

importante, en especial para los primeros

años: en 1995 los recursos históricos deben

Cuadro 11
ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO Y BASURAS NECESIDADES DE RECURSOS NACIONALES

Y TERRITORIALES POR INVERSION Y FUNCIONAMIENTO EN PESOS CONSTANTES
(miles de millones de pesos de 1990=100)

	

1995	 2000	 2005	 2010	 2015	 2020	 2025

Población mayor do 800.000 hab.
Costos de inversion	 75	 81	 97	 101	 90	 68	 69
Costos do funciomaniento	 67	 79	 90	 103	 115	 127	 134

Población entre 100.000 y 800.000 hab.
Costos de inversion	 42	 51	 63	 62	 54	 40	 40
Costos do funcionamiento	 29	 39	 47	 57	 65	 73	 77

Población entre 30.000 y 100.000 hab.	 *

Costos do inversiOn	 13	 15	 19	 18	 15	 11	 11
Costos de funcionamicnto	 7	 10	 13	 16	 19	 21	 22

Población entre 12.000 y 30.000 hab.
Costos do inversion	 9	 15	 11	 12	 5	 8	 4
Costos de funcionamiento 	 6	 8	 11	 13	 14	 15	 15

Población menor de 12.000 hab.
Costos de inversion	 87	 118	 130	 136	 71	 75	 27
Costos do funcionamiento	 22	 42	 66	 92	 116	 124	 135

InversiOn territorial	 135	 161	 239	 247	 214	 179	 150

Inversion nacional	 91	 118	 82	 82	 21	 23	 27

Total recursos naturales y territorialcs

No financiados con tarifas(1) 	 111	 142	 117	 119	 53	 49	 50

Funcionamiento territorial 	 130	 178	 227	 281	 329	 359	 384

Supuestos Inversion Nacional:
10% de los requerimientos del grupo cntre 800.000 y 100.000 habitantes hasta el año 1995
30% do los requcrimientos del grupo entre 100.000 y 30.000 habitantes hasta el aOo 2000
50% de los requerimientos del grupo entre 12.000 y 30.000 habitantos hasta ci año 2005
90% de los rcqucrimientos del grupo con pobiación menor do 12.000 habitantes hasla ci aOo 2000
60% do los requcrimicntos del mismo grupo anterior desdc ci aflo 2000 hasta ci aOo 2010
30% do los requerimiontos del mismo grupo anterior dcsde el año 2010 hasta ci año 2020
10% de los requcrimientos del mismo grupo anterior a partir del ano 2020

Supuestos InversiOn territorial: Corresponden a la difcrencia entre las necosidades y lo aportado por la nación.
Supucsto Funcionamionto territorial: Los recursos do funcionamiento doben provenir en so totalidad del nivel territoral.
(1) Corresponde a la suma do recursos de inversion nacional mOs ci 15% de los territoriales
Fuente: Estudios "Programa do largo plazo de desarrollo humano en Colombia. Sector do agua potable y saneamiento básico"
UNICEF/PNUD/1991.
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aumentarse en un 60% y para el 2000 en un
68%. Todo ello producto del aumento previs-
to en cobertura. Por ci contrario, a partir de
esc aflo la proyecciOn histórica supera a las
previsiones pues no se requerirán nuevas y
grandes inversiones y porque se prevé ade-
más una mayor disciplina y Ia existencia más
marcada de economIas de escala que permi-
tan aumentar el financiamiento de la inver-
sión territorial y de los gastos de operación.
Con todo, la inversion en aguas y alcantarilla-
do continua moviéndiose en rangos viables.

En efecto, los recursos nacionales promedios
anuales para ci quinquenio 1.990-1.995 represen-
tarIan ci 2.1% de los ingresos totales de la Nación
o ci 0.4% del PIB. Esta participaciOn supone un
incremento frente a los recursos actualmente des-
tinados a este sector, cercana al 50%. Si se incluyen
los recursos territoriales no financiados con tan-
fas (en las grandes ciudades es posibie financiar la
totalidad de estos recursos ternitoriales, no asI en
]as ciudades medianas y pequenas. En el acumu-
lado de las ciudades ci recurso territorial que se
puede financiar con tarifas es el 85%), su partici-

Cuadro 12
PROYECCIONES DE COBERTURAS POR SERVICIO Y GRUPO DE CIUDADES

1990 1995	 2000	 2005 2010 2015 2020 2025

Grupo N°1 Pob: Cabec > 800.000 (Millones hab.)
Cobertura Acueducto (%)
Cobertura Alcantarillado (%)
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%)
Cobertura Aseo Urbano (%)

Grupo N°2 800 > Pob: Cabec. > 100 (Millones hab.)
Cobertura Acueducto (%)
Cobertura Alcantarillado (%)
Cobertura Tratamicnto Aguas Negras (%)
Cobertura Aseo Urbano (%)

Grupo N°3 100 > Pob. Cabec > 30 (Millones hab.)
Cobertura Acueducto (%)
Cobertura Alcantarillado (%)
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%)
Cobertura Aseo Urbano (%)

	

9.82	 11.24	 12.40

	

95	 97	 98

	

76	 80	 85

	

1	 20	 40

	

90	 95	 97

	

5.65	 6.50	 7.10

	

70	 80	 85

	

54	 70	 80

	

10	 20	 40

	

70	 80	 90

	

1.60	 1.85	 2.04

	

62	 70	 80

	

48	 80	 80

	

10	 20	 40

	

40	 160	 80

15.00 16.30 17.30 18.60

	

99	 99	 99	 99

	

95	 97	 97	 97

	

80	 90	 95	 95

	

98	 98	 98	 98

	

8.64	 9.43	 10.00	 10.76

	

95	 97	 98	 98

	

95	 97	 97	 97

	

80	 90	 95	 95

	

97	 98	 98	 98

	

2.47	 2.69	 2.85	 3.07

	

95	 97	 98	 98

	

95	 97	 97	 97

	

80	 90	 95	 95

	

95	 97	 98	 98

13.80
98
90
60
98

8.00
90
90
60
95

2.27
90
90
60
90

e

Grupo N°4 30 < Pob.Cabec. > 12.0 (Millones hab.) 	 2.22	 2.55	 2.81	 3.14	 3.40	 3.70	 3.94	 4.24
Cobertura Acueducto (%) 	 55	 70	 80	 90	 95	 97	 98	 98
Cobertura Alcantarillado (%) 	 35	 50	 75	 90	 95	 97	 97	 97
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%) 	 10	 20	 40	 60	 80	 90	 95	 95
Cobertura Aseo Urbano (%)	 25	 40	 60	 80	 90	 95	 98	 98

Grupo N°5 12 > Pob. Cabec. + Rural (Millones hab.) 	 13.60	 14.07	 15.00	 15.30	 16.20	 16.50	 17.50	 17.60
Cobertura Acueducto (%)	 25	 45	 60	 80	 90	 95	 98	 98
Cobertura Alcantarillado (%)	 13	 30	 50	 70	 90	 95	 97	 97
Cobertura Tratamicnto Aguas Negras (%)	 10	 20	 40	 60	 80	 90	 95	 95
Cobertara Aseo Urbano (%)	 25	 40	 60	 80	 90	 95	 98	 98

Fuente: Hidroestudios "Programa do large plazo do desarrollo humano en Colombia. Sector de agua potable y saneamiento
básico". UNICEF/ PNUD/1991.

133



COYUNTURA SOCIAL

pación promedio en ci mencionado quinquenio
se eleva al 2.5% de los ingresos totales anuales de
la Nación y al 0.46% del PIB. Como sea, ci nivel de
esta inversion es todavIa razonable y, dadas sus
implicaciones en la salud y la calidad de vida, en
ningün caso deben ser escatimadas.

Debe observarse que en los costos presentados
en ci Cuadro ii se incluyen no solo los de acue-
ducto y alcantarillado, sino también los de trata-
miento de aguas negras, los de basura y los de
reposición. Ciertamente Ia inclusion de estos
rubros, por demás necesaria, incrementa los cos-
tos unitarios actuales. En efecto, y de manera
gruesa, estos rubros pueden significar alrededor
de la tercera parte de los costos totales. Se dcstaca,
por ejemplo, el alto costo que tiene ci tratamiento
de las aguas negras en las grandes ciudades y el
relativamente bajo costo quo significa Ia recolec-
ción de basuras.

En ci plano iristitucional debe recuperarse un
organismo de nivel central que fije las directrices,
la asistencia técnica y la capacitaciOn, para que se
puedan desarrollar convenientemente los pro-
gramas de acueducto y alcantarillado. La admi-
nistración de éstos quedara, como lo sugiere la
Constitución, en manos de los municipios, siem-
pre quo ellos tengan la capacidad técnica para
adelantarla. En su defecto, deberá ser una entidad
de carOcter regional la que los administre, tempo-
ralmente, hasta cuando logre capacitarse adecua-
damente al municipio para ello. En las grandes
ciudades es posible delegar la recolecciOn de ba-
suras al sector privado. AsI mismo, pueden
explorarse para el tratamiento de aguas, nuevas
modalidades, como la de B.O.T. ("build, operate
and transfer") en la cual los inversionistas operan
por unos años la planta hasta recuperar parte de
su inversion y hasta haber transferido ci conoci-

miento de la operaciOn a ]as autoridades munici-
pales, para luego si transferirla a los rnunicipios.

IV. Resultados finales

A. El futuro del desarrollo humano

La Constitución le impuso un reto enorme a los
colombianos en materia de dcsarrollo humano y
social. No solo hay urgencia de resca tar y acelerar
ci crecimiento de los Indices sociales, de modo
que ci desarrollo humano de nuestro pals esté a
tono con los niveles internacionales y con los que
Ic permite su desarrollo econOmico, sino que tam-
bién se requicre empezar a orientar los esfucrzos
estatales de modo quo on el mediano plazo se
logren las coberturas universales exigidas por la
Constitución en lo que se relaciona con la pres-
tación de los servicios sociales básicos.

En este informe se logra mostrar, quizás
sorprendentemente, que para alcanzar las metas
ambiciosas de desarrollo humano y social que
exige el siglo X)(I, nose requieren esfuerzos fiscales
e institucionales imposibles de alcanzar. Al con-
trario, con un adecuado direccionamiento de los
programas y esfuerzos piiblicos, con una ejecu-
ciOn eficaz y una clara decision politica, que se
traduzca en verdaderos apoyos financieros, se
tendrian al alcance las metas de cobertura y cali-
dad del sector social previstas para ci siglo XXI.

En efecto, ci esfuerzo financiero que hay que
hacer para alcanzar las metas sociales previstas
resulta significativo sOlo en los primeros aflos del
perlodo considerado, por cuanto en ellos se re-
quiere recuperar ci atraso ancestral de algunos
sectores, en particular en la cobertura de la educa-
ción secundaria, de los alcantarillados y del agua
potable en las ciudades menores.

*
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En el Cuadro 13 se observa cómo la participa-
ción en ci PIB del sector social aumenta de manera
importante en los primeros años, para luego de-
crecer a un 9.2% para ci año 2.020. Para los inicios
de la segunda década del siglo XXI se opera un
decrecimiento en la participación del gasto social
puesto que ya no hay que adelantar grandes
esfuerzos de inversiOn en ampliación de cobertu-
ra y porque la pobiación pobre, cuya atcnción es
ci objetivo primordial de muchos de los progra-

mas propuestos, empieza a decrecer.

Las diferencias entre los gastos históricos y ci
gasto social proyectado, que no incluycn los pro-
gramas temporales de protecciOn social ni los
gastos de administración de algunos programas,
deja ver que en 1995 habrIa que aumentar la
participación del gasto social en ci PIB en un 1.6%,
y para ci aflo 2.000 en un 2.9%, para ci escenario de
crecimiento del PIB del 3.5%. Para ci otro escena-

Cuadro 13
GASTO SOCIAL

Escenario crecimiento del PIB 3.5%
(miles de millones de pesos de 1990=100)

	

RESULTADOS DEL PROYECTO 	 TENDENCIA HISTORICA

	

1990	 1995	 2000	 2020	 1990	 1995	 2000	 2020

Educación	 547	 962	 1333	 2435	 547	 745	 904	 1876

Salud	 133	 237	 427	 634	 133	 226	 275	 570

Acueducto y
Alcantarillado	 58	 111	 142	 49	 58	 70	 84	 175

Scguridad
Social (p)	 625	 753	 914	 1897	 625	 753	 914	 1897

Nutrición (p)	 82	 77	 93	 193	 82	 77	 93	 193

1
	 SENA(p)	 55	 71	 86	 178	 55	 71	 86	 178

Gasto social	 1.500	 2.195	 2.969	 5.322	 1500	 1942	 2357	 4889

Gasto total	 4.850	 5.850	 7.100	 14.728	 4850	 5850	 7100	 14728

PIB	 20.654	 24.531	 29.135	 57.972	 20654	 24531	 29135	 57972

Gasto social/total	 0.31	 0.38	 0.42	 0.36	 0.31	 0.33	 0.33	 0.33

Gasto social/PIB	 0.07	 0.09	 0.10	 0.09	 0.07	 0.08	 0.08	 0.08

Optimo
Gasto social /total	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4

NOTA. la nutrición y la seguridad social se proyectaron de acuerdo con su tendencia histórica.
El gasto total se proyecta con una tasa de crecimiento igual a la de los ingresos. No se incluye vivienda dentro del
gasto social (representa cerca del 0.5% del PIB).
Fuente: Cuadros anteriores.
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rio, los aumentos requeridos son inferiores. Es
por ello que se afirma que los esfuerzos adiciona-
les están al alcance, y que basta encontrar una
correcta estrategia de financiamento para elios,
como se sugiere más adelante.

Se observa también ci peso que adquiere la
educación, que se convierte en ci pivote del desarro-
Ilo social, tal y como lo sugiere la experiencia inter-
nacional, y cómo la salud, dada Ia focalización de
recursos hacia los pobres, resulta incluso con un
presupuesto menoral sugerido por las proyecciones
históricas.Dentrodelosgastossocialesnoprioritarios,
scdestacaeipesoqueaicanzala scguridad sociai,que
debe ser reestructurada totaimente.

A su vez, la apiicaciOn del plan propuesto
tiene importantes y positivas consecuencias so-
bre los indicadores de gasto en desarrollo huma-
no, propuestos por ci PNUD (Cuadro 14). En
efecto, ci gasto en desarrollo humano, bajo los

supuestos de esta investigación, empieza a acer-
carse a los óptimos y a ofrecer un panorama de
desarroilo mucho más acorde a las exigencias del
siglo XXI. No en vano hay quo insistir en una
reestructuración de los gastos püblicos con énfa-
sis en ci sector social y, en especial, en los gastos
prioritarios en desarrollo humano, tal como han
sido identificados en este informe.

En efecto, si se mira la evolución hasta ci aflo
2.000, ci gasto prioritario pasa del 2.8% al 4.9%,
prácticamente el nivel óptimo sugerido por ci
PNUD. Este incremento es posible por la
reorientación propuesta del gasto, scgün la cual
se acrecientan decididamente los gastos priorita-
rios para cI desarrollo humano, quo pasan del
39% al 48%, y se mantienen rciativamente cons-
tantes los otros gastos sociales.

Para alcanzar estos objetivos no debe olvidarse
que ci objetivo es, en primer término, cubrir a toda

AF

Cuadro 14
PROPORCION DE GASTO EN DESARROLLO HUMANO

Escenario crecimiento del PIB 3.5%

RESULTADOS DEL PROYECTO
	

TENDENCIA HISTORICA

1990	 1995	 2000	 2020
	

1990	 1995	 2000	 2020

Gasto total/PIB
	

0.23
	

0.24
	

0.24
	

0.25
	

0.23	 0.24	 0.24	 0.25

Gasto social/total
	

0.31
	

0.38
	

0.42
	

0.37
	

0.31	 0.33	 0.33	 0.33

Gasto prioritario/social
	

0.36
	

0.46
	

0.48
	

0.41
	

0.36	 0.39	 0.39	 0.39

Gasto prioritario/PIB
	

0.03
	

0.04
	

0.05
	

0.04
	

0.03	 0.03	 0.03	 0.03

NOTA: En Gasto prioritario se inciuyen educación primaria y secundaria, salud integral para los pobrcs, nutrición
(proyectada históricamente), y agua, alcantariliado y basuras. En la proyección histórica de salud y educación se
supone clue se continua gastando la misma proporción de educación primaria ybachillerato y de salud en atención
primaria.
Fuente: Cuadros anteriores.
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la población pobre o vulnerable, como es ci caso de
los seguros de salud integral subsidiados o de los
subsidios para la inversion on acucductos y alcanta-
rillado dc ]as ciudades pequeñas o zonas rurales. En
segundo término, es objetivo dc este plan asegurar
Ia oferta de los servicios piibiicos que ofrezcan las
mayorcsextemalidadesybeneficiosparael conjunto
de la pobiación, como es ci caso de la educaciOn
básica e incluso del desarrollo ciéntifico y tecnoió-
gico. En tcrccr término, Sc establece la posibiiidad
para quo los servicios scan ofrecidos tanto por ci
sector pübiico como por el privado, buscando que
existaen todosloscasosun incremento dela eficiencia
y que la asignación de los recursos se haga con base
en necesidades claras y con niveics satisfactorios de
calidad.

B. MacroeconomIa y gasto social

El desarrollo social y ci desarroilo económico se
encuentran cstrcchamente vinculados a través de
mecanismos de causalidad en una y otra direc-
ción. Este informe se ha preocupado por mostrar
cuáles son las consecuencias sobre el sector social
de las actuales medidas económicas y cuál ci
papel que pueden jugar las polIticas sociales den-
tro de una estrategia de desarroilo cconómico de
largo plazo.

En Colombia, aunque laspolIticas de reestructu-
ración tendrán efectos recesivos quc afectarán ci
empieo y los ingresos laborales en ci corto plazo, no
tendcrãn a empeorar la distribución del ingreso en
el corto ni en ci largo plazo. Es posibie más bien quo
induzcan una redistribución progresiva, consisten to
con ci aumento dc Ia moviiidad iaborai y con Ia
clevación de los ingresos rurales. Sin embargo, di-
chas poilticas de reestructuraciOn serán insuficien-
tes para producir un mejorarniento sustancial en los
indicadores sociales.

En ci largo plazo, ci mejoramiento de las
condiciones de vida de los pobres y la reducción
de los niveles de pobreza dependerán de los
ritmos de crecimiento cconómico que se logren.
Con un crecimiento del PIB del 3.5% -y sin intro-
ducir medidas especIficas para ci mejoramiento
de la pobreza-, ci nümero de pobres por ingresos
no podrá rcducirse en ci futuro. En ci año 2020
habrIa en Colombia cerca de un miiión más dc
personas pobres. Con un crecimiento del 6%, ci
nümcro de pobrcs podrIa reducirse en 0.7 millo-
ncs. AsI mismo, los patrones de distribución del
ingreso on ci futuro dependerán ante todo de la
estrategia de desarrollo que adopte ci pals.

La estrategia propuesta contribuirá a aceierar
y sostencr un mayor crecimiento económico en ci
largo piazo, hacicndo posibic la reducción de la
pobreza y ci mejoramicnto de ias condiciones de
vida de la pobiación. Ello supone la adopción dc
un paquete de programas on matcria social, en los
términos prcsentados en este informe. La
cuantificación financiera de ias metas sociales
propucstas suponc aumentar anuaimcnte en 4.5%
ci gasto corrientc y on 3.3% ci gasto de inversiOn
fija del gobierno en programas sociales dc educa-
ción, salud, agua y alcantariliado.

El programa de dcsarrollo social propucsto
propiciará un mejoramiento apreciable en ios
indicadores sociales, que no se iograrIa dc otra
forma. La interacción entre ci desarrolio social y la
productividad del trabajo hard posibic además
que ci crccimiento económico rcciba un impuiso
adicional durante ci horizonte del anáiisis.

Para quo ci progrania propuesto tenga éxito y
sea adelantado con continuidad, es esencial ase-
gurar recursos tributarios u otros recursos co-
rrientes para cubrir los mayores gastos propues-
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tos. Si su ejecución se apoyara en financiamiento
serla totalmente vulnerable a cambios en las
condiciones macroeconómicas y sus efectos so-
ciales y económicos podrIan verse severamente
reducidos porque terminarla por desplazar a la
inversion privada.

La carga impositiva total, que en la actualidad
liega apenas al 14.3% del PIB, es baja para el nivel de
desarrollo del pals. El sistema tributario actual tiene
una estructura homogenea y moderna, libre de las
distorsiones que tenla con anterioridad. En estas
condiciones, y dados los nuevos patrones de inte-
gración a los flujos de comercio internacional, la
principal fuente de aumento de los recaudos tribu-
tarios debe ser necesanamente el impuesto al valor
agregado, cuyos recuados representan en la actua-
lidad ci 3.1% (con una tasa general del 12%, de la
cual están exentos los bienes de consumo básico).

Sin embargo, existen otras fuentes de fortale-
cimiento de las finanzas piibiicas, en particular el
precio interno de la gasolina, que actualmente es
uno de los más bajos del mundo, y por cuyo
conducto se generan ingresos fiscales equivalen-
tes al 0.7% del PIB. Un aumento del 20% en los
precios internos de la gasolina y otros combus-
tibles derivados del petrOieo podrla elevar en
0.4% del PIB estos ingresos, lo cual indica que se
cuenta con una amplio margen de financiamiento
por este canal. Además, el alza en el precio de Ia
gasolina es closeable por razones de eficiencia
económica y porque el grueso del subsidio que
actualmente se otorga a este producto es recibido
por el decil de más altos ingresos, al cual se
destina ci 40% del consumo urbano de los pro-
ductos refinados del petrOleo.

La eliminación de este subsidio puede generar
recursos adicionales al Estado, quo pueden servir

para financiar gastos directos focalizados en las
clases de ingreso másbajos con ci objeto de compen-
sarlas por la pérdida sufrida por ci aumento en los
precios de los hidrocarburos. Si la politica de des-
monte de los subsidios de los precios de los hidro-
carburos forma parte de una estrategia global de
subsidios directos focalizados y de gastos en vi-
vienda, salud y educación para las clases bajas,
como la propuesta en este informe, sus efectos
regresivos quedan compensados con creces.

El gobierno debe persistir además en su poll-
tica actual de introducir mejoras de eficiencia on
la administración de los recaudos directos e mdi-
rectos, con miras a mejorar su efectividad en el
corto y en ci mediano piazo. Los esfuerzos reali-
zados en los ültimos años han sido muy eficaces
para eievar los recaudos efectivos. El gobierno
también debe ampiiar sus esfuerzos rccientes para
aumentar Ia eficiencia del gasto, reduciendo el
nümero de entidades y ]as plantas de personal
redundante y poniendo coto a fuentes potenciales
de desequilibrios fiscales futuros, como es el caso
dc los actuales reglmenes pensionales del sector
püblico. En materia de reorganizaciOn del gasto,
deben continuar haciéndose esfuerzos para 511

reasignación prioritaria hacia las areas de interés
social. Debe recordarse que tan solo el 30.9% del
gasto pOblico se destina al sector social y de éste tan
sOlo e139.1 % esdeprioridad en el desarrollo humano.
Es por ello que es deseabie que so haga un estudio
sobre ci uso del gasto pOblico, que permita indicar
directrices para la reasignación del gasto.

Es importante señalar, finalmente, que los
mayores esfuerzos tributarios y fiscales que aqul
so recomiendan, no exigen un aumento permanente
en las cargas impositivas. Las necesidades de
gasto adicional estimadas en este estudio impli-
can un crecimiento promedio anual del 4.5% en el

e
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gasto corriente y del 3.3% en el gasto en inversion
social del gobierno, para un total del 4.4% de
crecimiento promedio anual en todo el gasto so-
cial. Por consiguiente, si la economIa crece en
promedio durante todo el perIodo a una tasa por
lo menos igual a ese 4.4%, las cargas impositivas
tendrán que elevarse durante los perIodos de
crecirniento inferior a esta cifra, pero podrán re-
ducirse proporcionalmente en los perlodos de
mayor crecimiento. Los mecanismos de
financiamiento existentes deben manejarse para
evitar que el gaSto social sea vulnerable a los
ciclos de crecimiento económico, a los cuales es
especialmente sensible el desarrollo humano, no
solo en el corto sino en largo plazo.

Los programas y estrategias propuestas exigi-
ran grandes esfuerzos de organización
institucional entre las entidades püblicas y priva-
das del sector social. El Plan de Desarrollo ha
fijado de manera acertada los criterios generales
que deben guiar la reorganización del aparato
estatal, incluyendo a las entidades del sector so-
cial. Dentro de estos criterios, ocupa un papel
central la descentralización de la gestión püblica
con miras a comprometer a los municipios y a las
comunidades en la administración, ejecución, e
incluso en el financiamiento de los programas.
Con base en ese criterio, los entes centrales del
gobierno deben quedar liberados de estas respon-
sabilidades para que puedan ocuparse exciusiva-
mente de la dirección y orientación de los progra-
mas. También el control debe transferirse a ]as

comunidades, ya que ünicamente ellas pueden
mantener supervisar eficazmente los servicios
que reciben.

La asignación de los recursos destinados a los
municipios y comunidades deberá reflejar en for-
ma estrecha las necesidades ylos esfuerzos de las
comunidades para satisfacerlas. Para ello es pre-
ciso contar con indicadores claros y transparentes
en los distintos aSpectos del desarrollo humano a
nivel local que reflejen la situaciOn de las necesi-
dades y las acciones emprendidas y ejecutadas en
cada caso para ampliar la cobertura de los dife-
rentes servicios sociales y mejorar su calidad y
oportunidad. Por ejemplo, la asignación de re-
cursos destinados a la educación debe reflejar el
tamaño de la poblaciOn atendida y no las tenden-
cias pasadas del gasto. Debe reflejar también, los
esfuerzos realizados para mejorar los niveles
educativos, los cuales deben ser medidos en for-
ma regular a través de controles de calidad y de
rendimiento. Dentro de estos nuevos criterios de
organización el sector privado puede jugar di-
rectamente un rol creciente como proveedor de
los servicios en competencia entre si y con las
entidades del sector püblico. En todas las areas
del gasto social, los recursos estatales deberán
dirigirse no a mantener las entidades existentes,
sino a propiciar la participaciOn de la comunidad
y el mejoramiento de la gestión y a subsidiar a los
más pobres en forma directa para que tengan
acceso a esos servicios en las mismas condiciones
que el resto de la población.
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