Un plan de desarrollo humano de largo

plazo para Colombia*

E n 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 poli-
ticas, ocupandose de sus problemas centrales - en
particular el cubrimiento satisfactorio de la po-
blacién mas necesitada-, sin pretender resolver
los importantes problemas operativos que pue-
den presentarse durante su puesta en marcha. De
una manera transparente se muestra que esas
metas, una vez cuantificadas presupuestalmente,
son viables a la luz del desarrollo y las politicas
macroeconomicas del pais, que por si solas serian
insuficientes paraalcanzarlos niveles de desarro-
llo humano.

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

Molina, C. G,, Lora, E. y Urrutia, M.

subsectores sociales. A manera de diagndstico y de
ubicacién general, se presentan la evolucion y los
indices de desarrollo humano (IDH), de gasto social
y de prioridad en el desarrollo humano.

La segunda seccion se ocupa del nuevo marco
macroeconémico del pais y de los posibles desa-
rrollo futuros del sector social, bajo distintos es-
cenarios de politica. Se encuentra que, sin una
adecuada politica social, el patrén de desarrollo
econdmico previsto serd insuficiente para mejo-
rar los indicadores de desarrollo humano. Sin
embargo, la interaccion de la politica econdmica
conuna politicaadecuada enel frentesocial puede
propiciar el mejoramiento de ambos aspectos del
desarrollo. Estainteraccién seevaliiaconlaayuda
de modelos econdémicos formales en esta seccion
y a partir de la cuantificaciéon de las necesidades
de gasto resultantes de los objetivos y metas sec-
toriales que se desarrollan en la siguiente seccién.

Este documento fue preparado por FEDESARROLLO bajo la direccién de Miguel Urrutia, Eduardo Lora y Carlos Gerardo
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En la tercera parte se presentan las politicas
sectoriales que en su articulacién con las politicas
macroecondmicas constituyenla politicade desa-
rrollo humano. Esta seccién se ocupa de la vision
de largo plazo, que incluye la presentacién de los
objetivos y las metas que deben alcazarse en los
sectores de educacion, desarrollo cientifico y
tecnoldgico, salud, seguridad social, agua pota-
ble y saneamiento basico en el afio 2.020. Cabe
anotar que pese alaimportacia de disefiar progra-
mas coyunturales dirigidos a aliviar las condicio-
nes de vida de grupos de la poblacién que seran
golpeados en el corto plazo, por los procesos de
apertura y modernizacion de la economia, el
analisisdeello se excluye deestedocumento, mas
concentrado en la problematica del largo plazo.

Finalmente, la cuarta seccidén se ocupa del
impacto financiero agregado de las politicas sec-
toriales de largo plazo propuestas, el que,
sorprendentemente, no es muy elevado.
Similarmente, se muestra un efecto distributivo
sobre el gasto publico. Se resumen también algu-
nas de las medidas que deben ser adelantadas
para asegurarle su viabilidad, en términos eco-
nomicos e institucionales.

I. Situacion de desarrollo humano
en Colombia

A. Indice de desarrollo humano

El Informe de Desarrollo Humano para 1991,
elaborado por el PNUD, coloca a Colombia en el
grupo de paises con desarrollo humano medio,
con un Indice de Desarrollo Humano (IDH)' de
0.754, similar al de Brasil y Cuba, pero bastante

inferior al de la Republica de Corea, Malasia,
Chile o Costa Rica. Este indice ubica a Colombia
en la posicién 61 entre 160 paises.

Conrespectoalaevoluciondel 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
paises estudiados.

El Informe también discute indicadores adicio-
nales de bienestar. Bajo el supuesto de que el bien-
estar es mayor en una sociedad igualitaria que en
una desigual, ajusta los datos de PIB percapita con
un indice de concentracion del ingreso (el indice de
Gini). También discute un indice de libertad. En
ambos casos la inclusién de estos ajustes deteriora
significativamente el indice colombiano.

En efecto, la inclusién de una correcciéon por
concentracion del ingreso implica la caida del IDH
en cerca de dos puntos, segtin los cdlculos efectua-
dos por Fedesarrollo (Grafica 1). De otra parte, es
clara la correlacién entre las tendencias de creci-
miento econdmico (obtenido a partir del PIB que se
ajusta con el coeficiente Gini de distribucién de
ingreso) y el IDH, también ajustado por distribu-
cion de ingreso (Gréfica 2). No es entonces vano
insistir en la doble causalidad que existe entre de-
sarrollo humano y crecimiento econémico.

La correcién por violencia, medida por el ni-
mero de homicidios por 100.000 habitantes, cam-
biala dinamica de crecimiento del IDH. En efecto,
cambiando la metodologia para el calculo del
IDH -siendo el cambio principal la introduccién
del efecto por violencia-, se observa que éste, para

1 Elindice de desarrollo humano (IDH) es un indice compuesto de indicadores que miden la esperanza de vida al nacer, la
tasa de alfabetizacion adulta, la escolaridad promedio y el PIB per-capita, pero valorando este tiltimo con mayor peso hasta
tanto no se alcance un nivel de linea de pobreza definida internacionalmente.
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IDH sin ajuste: se promedian los indicadores de ingreso per-
céapita real, longevidad, tasa de alfabetismo y los afios de
escolaridad.

IDH ajustado: los mismo indicadores anteriores pero el de
ingreso se corrige segun distribucion del ingreso (El factor
de ajuste es (1-coeficiente Gini)).
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la década de los ochenta, en vez de continuar
mejorando, se ha estancado (Grafica 3). El efecto
negativo de la violencia sobre el bienestar es mas
fuerte que el avance propiciado por los otros
indicadores sociales.
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Gréfica3
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IDH-Fedesarrollo: resulta de promediar los siguientes as-
pectos: ingreso pre-capita, indice de distribucién del ingre-
so, indice de salud, indice educativo y violencia.

B. Gasto social y Gasto en Desarrollo
Humano

Elinforme del PNUD propone utilizar los indices
de gasto publico, deasignacion social, y de gastos
en proyectos de desarrollo humano, como ins-
trumentos de planeacioén de la inversién en de-
sarrollo humano. El tamafio de estos indices de-
termina en buena parte la capacidad de una so-
ciedad para lograr niveles adecuados de inver-
sién en capitalhumano. Asi, por ejemplo, es dificil
proveer las oportunidades necesarias a todos los
jovenes en materia de educacion 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 inversién en capital humano e infraes-
tructura social, Entonces el Estado debe tener
proporciones de gasto publico suficientemente
altas para garantizar estas inversiones, que son
necesarias para alcanzar un buen nivel de desa-
rrollo humano. Segun el Informe del PNUD, los
impuestos como proporciondel PIBen 1988 enlos
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paises en desarrollo con alto desarrollo humano
fueron 17.1%, y enlos paisesindustrializados 23.2%?.
Aunque ese informe no tiene este importante dato
para Colombia, estimativos adelantados por
Fedesarrollo dan una relacién de s6lo 14.3% entre
todos los ingresos tributarios y el PIB, proporcion
muy inferior, por ejemplo, al 24.1% de Venezuela.

Los indices de gasto publico parecen bajos en
Colombia. Se observa que la proporcién del gasto
social en el gasto publico total, 30.9%, es sensi-
blemente masbaja quelaquesugierenlos ptimos
fijados por el PNUD (Cuadro 1)*. Asi mismo, el
gasto prioritario en desarrollo humano, como
proporcion del gasto social, 39.1%, resulta muy
inferior a los 6ptimos (50%). En cuanto al gasto
total, su proporcion frente al PIB 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 evolucién del desarrollo
humano en Colombia, cuando se tiene en cuenta la
violencia, asi como su nivel atin intermedio en el
contexto internacional, sugieren la necesidad de
fortalecer lasacciones de desarrollo humano. Elloes
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 redistribucion y una
mayor eficiencia en el gasto publico deben fortale-
cer al sector social mediante la adopcién de pro-
gramas de gasto focalizado.

II. Economia y desarrollo social en
Colombia

A. El contexto macroecondmico actual

La tradicion de estabilidad macroecondmica en
Colombia ha sido esencial para el mejoramiento

Cuadro 1
COLOMBIA 1990
PNUD' FEDESARROLLO ? OPTIMOS
PNUD

Ingresos Tributarios/PIB (%) - 19.3 -
Gasto Total/PIB (%) 15 235 25
Gasto Social /Gasto total (%) 40 309 40
Gasto Prioritario/Gasto Social (%) 36 39.1 50
Gasto Prioritario/PIB (%) 2.1 2.8 5.0

! PNUD, Desarrollo humano: Informe 1991. Datos para 1988.
? EnIngresos se incluyen tanto los ingresos nacionales, como los departamentales y municipales. En los gastos se

incluye pago por deuda, que representa cerca de 4 puntos del PIB.

2 Ibid, Tablas 23 y 44.

3 Estacifra puederesultar ligeramente menor pues, para un afio anterior Fedesarrollo habia calculado que esta participacién
erade32%, peroincluyendoel gasto en vivienda que representa el 2.8% del gasto publico (ver Coyuntura Social No.1y No.2,)

y los indicadores de 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 mas débil en la dltima década.
El actual gobierno ha considerado que ello es
fruto del agotamiento del modelo de sustitucion
de importaciones seguido desde los afios treinta
en el pais, y en consecuencia ha decidido dar un
giroradical a la estrategia de desarrollo econémi-
co para aumentar la insercion del pais enla econo-
mia mundial y propiciar una aceleracién de la
productividad y el crecimiento econdmico, que
en los ultimos diez afios alcanzé un promedio de
s6lo 3.4% anual.

En desarrollo de la nueva estrategia, a fines de
1990, el Congreso aprob6 un conjunto muy ambi-
cioso de reformas propuestas por el nuevo go-
bierno, tendiententes a facilitar el comercio in-
ternacional y la modernizacién del aparato pro-
ductivo colombiano. En materia laboral, se mo-
difico el régimen de prestaciones sociales para
desmontarla dobleretroactividad delas cesantias,
se elimind la “accion de reintegro” y se tomaron
otrasmedidas tendientes a facilitar la contratacién
y movilidad laboral. En otras materias, el legis-
lativo aprobd diversas reformas al sistema fi-
nanciero, al régimen tributario y a los sistemas de
operacion portuaria.

Durante 1991 estas reformas fueron reglamen-
tadas y se profundizé ademas el proceso de reduc-
cién de aranceles que en forma auténoma habia
iniciado el ejecutivo el afo anterior. Se inici6 tam-
bién un proceso de reestructuracién del sector pu-
blico con miras a definir competencias, reducir
plantas de personal y apoyar el proceso de descen-
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tralizacion fiscal y administrativa. En octubre el
gobierno di6 a conocer su Plan de Desarrollo “La
Revolucién Pacifica”, integrando las reformas ya
iniciadas y fijando cuatro prioridades de la accién
estatal para el periodo 1990-1994:

a) El fortalecimiento de la llamada “infraes-
tructura social”, mediante un mayor gasto
social en educacion, salud y nutricién, vi-
vienda social y agua potable y alcantarilla-
do, todo con miras a reducir las condicio-
nes estructurales de la pobreza.

b) La ampliacion y recuperacién de la infra-
estructura fisica en carreteras, ferrocarriles
y tierras agricolas.

c) Elapoyo al desarrollo cientifico y tecnol6-
gico.

d) La proteccion del medio ambiente.

El Plan de Desarrollo concede una gran impor-
tancia al desarrollo humano como componente
esencial del crecimiento econémico y el mejora-
miento de las condiciones de vida de la poblacién.
El Plan busca combinar la creacién de nuevas
oportunidades por efecto de las reformas econémi-
cascon elaumento delas capacidades de los grupos
ma4s pobres para aprovecharlas. En este enfoque se
apoya en las conclusiones a que han llegado re-
cientemente el Banco Mundial y el PNUD".

El gobierno considera que la reorientacién de
la estrategia de desarrollo permitira elevar rapi-
damente las tasas de crecimiento econémico del

4 BancoMundial, La Pobreza: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, Oxford University Press, 1990; Banco Mundial,
El Desafio del Desarrollo Econémico: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, Oxford University Press, 1991; PNUD,
Informe sobre el Desarrollo Humano, 1990 y 1991, Oxford University Press, traducido al espafiol por Tercer Mundo Editores.
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2% actual al 4% en 1992 y a tasas alrededor del
6% a partir de 1994 y hasta el fin de siglo. El
gobierno calcula que para 1994 el namero de
pobres se reducira en 3.1 millones de personas, de
los cuales2.5millones corresponderéanalosefectos
directos de los programas de vivienda social,
universalizacion de la educacion primaria y am-
pliacién de la cobertura de acueductos y alcan-
tarillados. Al final del cuatrienio la pobreza por
necesidadesbasicasinsatisfechasbajariaasien un
24.5%, pasando de 12.8 millones a 9.7 millones de
personas.

La estrategia que se propone en el presente
documento apunta a objetivos similares a los del
Plan del actual gobierno, aunque mas ambiciosos
debido a que su horizonte se sittia en el afio 2020.
Lasdiferencias de horizonte afectan no sélamente
las metas propuestas, sino también el énfasisasig-
nado a los diferentes objetivos. Asi, por ejemplo,
en educacion se le da un peso mayor a la educa-
cién deadultosy a las dreas de cultura, recreacion
y deportes, que, con el paso del tiempo, tenderan
a adquirir una importancia creciente.

Debido al mayor horizonte de tiempo, las
metas de cobertura aqui propuestas son
sustancialmente mayores, como en el caso de los
servicios de agua y saneamiento basico. Hay
también diferencias puntuales entre el Plan de
Desarrollo y el aqui propuesto en el tratamiento
que sele da alos subsidios alimentarios -que aqui
reciben un menor énfasis-, y en la atencion que se
le otorga a la poblacién de 0 a 6 afios, que en una
estrategia de largo plazo es objeto de un progra-
ma de cubrimiento total, y con menor énfasis
en la escolaridad. Estas diferencias aparecen en
los desarrollos sectoriales presentados en este
documento y en los informes que le sirven de

apoyo.
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Existen, ademas, algunas diferencias de énfa-
sis que merecen ser destacadas. El Plan de Desa-
rrollo otorga un rol mds definido al funciona-
miento de los mercados que el aqui propuesto.
Esta diferencia no refleja necesariamente orienta-
ciones contrapuestas, y debe interpretarse mas
bien como un resultado de la definicion mas
precisa que hay en el Plan de los programas
contemplados y sus mecanismos de ejecucion.

Mas esencial es la diferencia en relacion con el
rol asignado a los niveles de demanda agregada
y, en particular, a la evolucién del ingreso de las
familias, como determinantes del éxito o fracaso
de las estrategias propuestas. Segun la concep-
cidon del Plan de Desarrollo, el crecimiento eco-
némico puede estimularse fortaleciendo la in-
versién en capital humano y aprovechando las
externalidades que pueden generar las exporta-
ciones y diversos tipos de inversiones en infra-
estructura fisica. La productividad del capital
humano, sin embargo, es independiente del rit-
mo al que crezca la economia y, mas
especificamente, de la forma como se comporten
los ingresos de los distintos grupos econémicos
de la poblacién. La inversion en capital humano
resultaasiigualmente productiva, cualquieraque
sea el desemperio econémico global y cualquiera
queseael efecto delanueva estrategia de desarro-
llo sobre la distribucién del ingreso.

En contraste, el presente articulo concede una
importancia explicita al comportamiento del in-
greso de las familias como determinante de su
productividad y, por lo tanto, de la rentabilidad
de las inversiones que se hagan para ampliar y
mejorar el capital humano.

Esta diferencia no constituye en realidad una
criticaal Plande Desarrollo, porquela interaccion



sefialada no tiene una importancia crucial en un
horizonte de tiempo reducido, como son los cua-
tro afios del Plan, ya que los frutos delas inversio-
nes en capital humano dificilmente pueden verse
en tan breve periodo. Sin embargo, para el perio-
do que considera el presente documento, esa
interaccion es esencial, ya que la productividad
de lasinversiones que se hagan desde ahoraenla
educacion y la salud de los jovenes seran mas o
menos productivas en el futuro segun sea el des-
empefio que tenga laeconomia enlasdécadas que
vienen, ya que de ello dependeran las condicio-
nes de vida de los jovenes durante su vida educa-
tiva y las oportunidades de aprovechar su forma-
cién durante su vida laboral. Este razonamiento
es igualmente aplicable a otras inversiones en
desarrollo humano, dependiendo de su periodo
de maduracion.

Cabe sefialar otra diferencia sustancial con el
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
conrecursos de crédito externo. Se supone, implici-
tamente, que el sector externo de la economia y la
disponibilidad de ahorros totales se encuentran
inicialmente en una situacion holgada que permite
acomodar la estrategia de financiamiento propues-
ta.

Enestedocumento seanaliza enforma expresa
la necesidad de mantener mediante estrategias
alternativas unos equilibrios iniciales 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 ademadas en cuenta su
efecto sobrela productividad del capital humano,
reforzandose asi la importancia de la interaccion
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entre desarrollo econémico y desarrollo social
sefialada en los pérrafos anteriores.

Enlinea conlas predicciones del Plan de Desa-
rrollo, para fines de proyeccién y de fijaciéon de
metas, en este documento se adopta como escena-
rio de crecimiento alto de largo plazo la tasa del
6% anual, que con una tasa de crecimiento
poblacional supuesta del 1.7% anual permitiria
doblar el ingreso per-capita promedio enun plazo
de 48 arios. La tasa alternativa de crecimiento
moderado que se adopta en este documento es
3.5%, que corresponde muy de cerca a la tasa
promediadeladltima décaday que, conla misma
tasa de crecimiento poblacional, s6lo permitiria
duplicarel ingreso per-capitaenel término de 114
anos. No seadopta aqui como tasa de crecimiento
moderado el 2.3% que supone el Plan de Desarrollo
en su escenario inercial, porque no corresponde a
lastendencias pasadasnireflejariaacertadamente
las posibilidades actuales de crecimiento futuro
del pais.

B. Necesidad de una estrategia de desa-
rrollo humano

Un proceso de ajuste estructural, como el iniciado
en Colombia, puede tener efectos adversos o fa-
vorables sobre la distribucién del ingreso, el em-
pleoyla pobreza, dependiendo deun conjuntode
circunstancias:

a) Laposibilidad dellevara cabolasreformas
dentro de un ambiente macroeconémico
estable, libre de desequilibrios fiscales o
externos.

b) Lacapacidad dela politica econémica para

inducir una respuesta positiva de la inver-
sién privada.
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o) El grado y velocidad de respuesta de los
mercados laborales a las nuevas senales de
precios de la economia, y

d) La rapida obtencion de ganancias de efi-
ciencia en los sectores productivos mas
directamente vinculados con las medidas.

El problema central es que ninguna de estas
condiciones estad garantizada por las reformas
econdmicas basicas, como son la apertura al co-
mercioexteriorola privatizaciony reorganizacion
del aparato estatal. Se requieren politicas especi-
ficas que permitan lograr y mantener estas condi-
ciones a través del tiempo. Si esto no se logra, se
ve seriamente comprometida la capacidad de
crecer en forma sostenida en el largo plazo y de
promover eficazmente el desarrollo social. A su
vez, si la politica econémica no se acomparia de
una adecuada politica social, pueden aparecer
efectos adversos sobre la generacion del empleo,
el aumento de la pobreza y la indigencia (en
especial en el corto plazo) y en la distribucion del
ingreso.

Para evaluar estos efectos en cada caso
especifico se requiere detallar las condicio-
nes de funcionamiento de la economia y los
posibles escenarios de respuesta de las poli-
ticas econoémicas y de la inversién privada
frente a esos cambios y frente a la eventual
aparicion de desequilibrios econémicos. Se
requiere ademas establecer la vinculacién
entre las variables macroeconémicas y
sectoriales y la generacion de ingresos de
los distintos grupos sociales, por un lado,
y la relacién entre estos grupos de variables
y la satisfaccién de las necesidades basicas
de educacién, salud y alimentacién, por
otro.
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C. Los modelos

Con ese objetivo, se construy6 un conjunto de
modelos de equilibrio general aplicados a la eco-
nomia colombiana. Aunque la especificacion de-
tallada de este tipo de modelos es tema de espe-
cialistas, para los fines de este informe es impor-
tante destacar sus aspectos centrales de funciona-
miento, para ver de qué manera representan las
interconexiones entre el desarrollo econdémico y
el desarrollo humano.

Los modelos construidos distinguen el fun-
cionamiento de la economia en el corto y en el
largo plazo. Esta distincion es esencial, porque,
como acabamos de senalar, las reformas estructu-
rales que son benéficas en el largo plazo por su
efecto sobre la productividad y la eficiencia,
pueden tener sin embargo efectos adversos de
corto plazo, debido a la existencia de rigideces en
el funcionamiento de los mercados y a la capaci-
dad de respuesta de los agentes econdmicos a las
nuevas sefales.

El modelo de corto plazo incorpora por consi-
guiente las rigideces de funcionamiento de la eco-
nomia colombiana, como las remuneraciones la-
borales relativamente inflexibles en el segmento
asalariado estable de las ciudades, aunque no entre
los trabajadores del campo ni en los segmentos
informales de empleo delas ciudades. No obstante,
el modelo reconoce que, en Colombia, el mercado
laboral se caracteriza por una gran movilidad entre
ocupaciones de tipo informal y, en menor medida,
entre éstas y el empleo estable, dependiendo de los
ingresos relativos y la aparicién de oportunidades
de trabajo, pero con posibilidad de que haya des-
empleo.Enelmodelodecortoplazola productividad
de los trabajadores formales esta dada por las con-
dicionesde produccion existentes en cada sector, en



tanto que la productividad de los trabajadores in-
formales estd determinada en algunos sectores
(servicios personales y pequefios comercios) por la
oferta de brazos, bajo el supuesto de que hay muy
pocas limitaciones a la entrada de nuevos trabaja-
dores.Enelcorto plazolas productividadeslaborales
no dependen delas politicasde gasto social ni de los
cambios que puedan ocurrir en la satisfaccion delas
necesidades basicas de los trabajadores. En el mo-
delo de corto plazo pueden aparecer desajustes
fiscales y/o de cuenta corriente con el exterior,
dependiendo de las politicas econdmicas que se
sigan.

En el modelo de largo plazo se remueven las
rigideces que limitan la movilidad del capital y se
permite que haya una mayor movilidad laboral
entre los segmentos del mercado urbano y entreel
campo y la ciudad. Unicamente hay posibilidad
de desempleo friccional, que se supone constante.
Las remuneraciones laborales son ahora flexibles
y dependen de la productividad de los trabaja-
dores y las condiciones de funcionamiento de los
sectores. Las productividades laborales en el
campo y la ciudad dependen en el largo plazo de
indicadores de mejoramiento de los niveles de
ingreso, salud, educacion y consumo de alimen-
tos. Estos indicadores dependen no s6lamente de
las politicas de gasto publico en estas areas sino
también de las condiciones mismas de ingreso y
consumo de alimentos, a través de un sistema de
determinacién simultdnea de variables econémi-
cas y sociales. En el modelo de largo plazo existe
la opcion de que haya desajustes
macroecondmicos fiscales o externos, que es util
considerar para fines de comparacién con las
opciones mas realistas de funcionamiento del
modelo en que estos desajustes deben desapare-
cer mediante cambios en los montos de inversion
o tributacion.
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D. Los resultados

La aplicacién de estos modelos al andlisis de los
efectos de las politicas de reestructuracion econo-
mica adoptadas en Colombia pone de presente la
necesidad de que sean complementadas, tanto en
el corto como en el largo plazo, por una estrategia
de desarrollo humano. A continuacién se discu-
ten los efectos de una politica de privatizacion y
de la politica de reduccién de aranceles.

1. Posibles efectos de una politica de
privatizacion

El gobierno colombiano ha anunciado que la
privatizacion serd parte de su estrategia de rees-
tructuracion econdmica, pero atn no ha dado a
conocer un programa definido y completo que
permita evaluar con precision los efectos de esa
politica. Por consiguiente, slo puedehacerse una
evaluacion hipotética basada en supuestos adop-
tados inicamente para fines ilustrativos. Para el
efecto, se supone que una proporcion (fijada
arbitariamente en 25%) de la provision de los
servicios de las administraciones publicas pasa a
manos del sector privado y que tal reestructura-
cién permite aumentar en un porcentaje igual la
eficiencia de todas las actividades de la adminis-
tracién publica.

Esta privatizacion hipotética trae como efecto
una disminucién del PIB y del ingreso de todos
los grupos sociales en forma apreciable enel corto
Dlazo, puesto que reduce la ocupacion, aumenta
los niveles de desempleo y la informalidad, y
como consecuencia de este conjunto de cambios
en la situacién laboral, disminuye las remunera-
ciones laborales (Cuadro 2). Los grupos sociales
mas afectados por la privatizacién no son, sin
embargo, los pobres, sino los estratos urbanos
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mas altos, que participan en mayor proporcién

del empleo publico. Como lo advierten la expe- -

riencia y la teoria, en el largo plazo los efectos de
la privatizacién dependen crucialmente de la res-
puesta de la inversién privada. Si la inversiéon
privada no reacciona paraaprovechar lasmejoras
de productividad y el abaratamiento de algunos
recursos, la privatizacién se traduce en un forta-
lecimiento del sector externo y de las finanzas

publicas, pero a costa de una reduccién de los
ingresos reales de todos los grupos urbanos y de
unadisminucién del empleo moderno enel sector
urbano de la economia.

Como consecuencia, los indicadores sociales
sufrenundeterioro apreciable:la caida deingresos
trae consigo un menor consumo de alimentos,
una menor participacion y rendimiento escolar y

Cuadro 2
RESULTADOS DE SIMULACION DE LA REESTRUCTURACION ECONOMICA: PRIVATIZACION
(Por una sola vez)

Corto  Largo Plazo sin Largo Plazo con
Plazo cambio en Inversién cambio en Inversién

PIB y demanda (variaciones %)
PIB

Consumo privado

Consumo gobierno

Inversion total

Exportaciones

Importaciones

Ocupacién (variaciones %)
Rural

Estable

Indep moderno
Tradicional

Desempleados

Ingreso real (variaciones %)
Rural

Decil 1

Decil 5

Decil 10

Indicadores Sociales y Eficiencia (variaciones %) Base

Esperanza vida rural (afios)
Esperanza vida urbana (afios)
Consumo alimentos rural (calorias)
Consumo alimentos urbano (calorias)

Nivel educativo rural (cubrimiento) 76.6
Nivel educativo urbano (cubrimiento) 92.7

Productividad trabajo rural
Productividad trabajo urbano

-39 05 14

7.0 49 2%

- 143

13 6.1 27

35 -13.4 1.1

-0.1 26 12

-16.3 31 26
142
1.3

426 0.1 0.8

-49 8.7 45

46 57 11

5.7 73 23

8.3 75 52

45 13

7 3.0

42 24

7.8 8

-10.5 2.7

-10.6 2.8

27 05

0.4 18

Fuente: Lora, Ramirez. Ajuste estructural y desarrollo humano en Colombia.

108

FEDESARROLLO/PNUD/1991.



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 el sector publico 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 inversién privada
puede moderar los resultados sociales desfavora-
bles y producir efectos netos positivos desde un
punto de vista econémico. Sila inversion privada
responde, el PIB podra aumentar en el largo plazo
y tendera a producirse una redistribucién favora-
ble del ingreso de los estratos urbanos mas altos
hacia las familias rurales. Sin embargo, atin con-
tando con esta respuesta de la inversion privada,
unicamente puede esperarse algin mejoramien-
toen lascondiciones nutricionalés en el campo. El
resto de indicadores sociales registraria deterio-
ro, especialmente en las ciudades y de todas for-
mas habra una reduccién en el empleo de caracter
estable en las ciudades.

2. Lapolitica 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 continuacién se discuten los
efectosde esta politica (teniendo en cuenta que las
tasas efectivas de recaudo no corresponden a las
nominales debido a la existencia de exenciones y
otras razones).

Por si sola, la reduccién de aranceles estimula
el crecimiento, disminuye ligeramente el desem-
pleo, y eleva los ingresos reales de todos los
grupos sociales tanto en el corto como en el largo
plazo (Cuadro 3). Sin embargo, como veremos en
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seguida, estos efectos desaparecen cuando se tie-
ne en cuenta que la reduccién de aranceles tiene
que ser compensada desde el punto de vista fiscal
coningresos tributarios de otras fuentes y que, en
ellargo plazo, puedesernecesarioreducirademas
la inversion agregada de la economia para resta-
blecer el equilibrio de la balanza de pagos.

En Colombia, las reducciones de aranceles
han sido compensadas ya parcialmente con au-
mentos en el impuesto al valor agregado introdu-
cidos en 1991 y, quizds nuevamente en 1992. Una
politica de compensacion fiscal basada en este
instrumento, contrarresta completamente los
efectos expansivos de corto plazo de la reduccion
de aranceles, y da origen a una caida del PIB.
Como consecuencia, la situacion laboral se em-
peora, pues disminuyen los puestos de trabajo
estable e independientes modernos y aumenta el
desempleo. En el largo plazo también se aprecia
un efecto adverso sobre la actividad econdmica
agregada, aunque en magnitud inferior al corto
plazo. (Este efecto negativo sobre el PIB en el
largo plazo puede sin embargo moderarse e in-
cluso desaparecer poraumentos enla productivi-
dad multifactorial asociados al crecimiento delas
exportaciones, los cuales no son considerados en
el modelo).

Cuando se tiene en cuenta el aumento en el
IVA, la caida de ingresos afecta por igual a todos
los grupos de ingreso urbano, y con mayor fuerza
alasfamiliasrurales. En ellargo plazo, en cambio,
las familias rurales resultan siendo las beneficia-
rias delas medidas, a costa de todos los grupos de
ingreso urbano. Considerando que el promedio
de los ingresos rurales es menor que el urbano, se
produce en fin de cuentas un efecto redistributivo
del ingreso. Sin embargo, aparte del mayor con-
sumo de alimentos por parte de las poblaciones
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Cuadro 3

RESULTADOS DE SIMULACION DE LA REESTRUCTURACION ECONOMICA: REDUCCION DE ARANCET _::

(Por una sola vez)

Corto Corto Largo Plazo  Largo Plazo Largo Plazo  Largo Plazo
Plazo Plazo sin cambio sincambio  con cambio  con cambio
en Inversién en Inversiéon en Inversién en Inversion
Sin cobrar cobrando sin cobrar cobrando sin cobrar cobrando
iva iva iva iva iva iva
PIB y demanda (variaciones %)
PIB 04 -2.0 0.3 -0.9 0.2 -0.6
Consumo privado 1.5 -2.6 1.5 -2.2 0.7 -1.8
Consumo gobierno
Inversion total -39 2.3
Exportaciones 0.3 0.4 0.2 1.4 1.1 0.8
Importaciones 5.6 28 5.8 -2.6 0.5 0.3
Ocupacién (variaciones %)
Rural 0.0 0.0 0.0 0.8 0.4 0.6
Estable 0.1 -3.3 -0.1
Indep.moderno 0.2 -34 -0.0 -0.3 -0.2 -0.2
Tradicional -0.0 -0.0 0.0 04 -0.3
Desempleados -0.5 9.8
Ingreso real (variaciones %)
Rural 2.6 -3.2 1.8 -2.1 2.8 1.4
Decil 1 1.2 -2.3 1.5 -3.9 -0.3 -29
Decil 5 1.3 -2.5 1.5 -3.7 -0.1 -29
Decil 10 1.3 -25 14 -2.6 0.3 -2.1
Indicadores Sociales y Eficiencia (variaciones %) Base
Esperanza vida rural (afios) 61 0.2 -25 -0.8 -2.0
Esperanza vida urbana (afios) 71 0.1 -3.4 -14 -2.5
Consumo alimentos rural (calorias) 80 0.7 1.0 1.3 0.7
Consumo alimentos urbano (calorias) 151 0.7 -2.8 -0.7 -2.1
Nivel educativo rural (cubrimiento) 76.6 0.5 -5.4 -2.0 -4.0
Nivel educativo urbano (cubrimiento) 92.7 0.4 54 20 -41
Productividad trabajo rural - 0.5 -19 -0.3 -15
Productividad trabajo urbano - 0.3 -1.7 -0.4 -1.2

Fuente: Lora, Ramirez. Ajuste estructural y desarrollo humano en Colombia. FEDESARROLLO/PNUD/1991.
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rurales, no se registran mejorias en los demas
indicadores sociales.

Aun sin tener en cuenta que es necesario au-
mentar el IVA, en el largo plazo la reduccién 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
situacién de la cuenta corriente de la balanza de
pagos (aparte de las pérdidas adicionales de pro-
ductividad que podrian producirse por la menor
inversion). Los deciles mas pobres de las ciuda-
des serian los perjudicados, cediendo ingreso a
favor especialmente de las familias rurales. En
estas condiciones, el unico de los indicadores
sociales considerados que registraria alguna me-
joria por efecto de la politica analizada seria el
consumo de alimentos en el campo.

E. Efectos econdémicosy sociales de una
estrategia de desarrollo humano

Los analisis anteriores muestran, en definitiva,
quelas politicas de reestructuracién tendran efec-
tos recesivos que afectaran el empleo y los ingre-
sos laborales en el corto plazo, aun cuando bajo
ciertas condiciones producirdn aumentos de pro-
ducciény eficiencia enellargo plazo. Las politicas
de reestructuracion no tenderan a empeorar la
distribucién del ingreso en el corto ni en el largo
plazo. Es posible, mas bien, que induzcan una
redistribucion progresiva, consistente con el au-
mento de la movilidad laboral y con la elevacién
de los ingresos rurales. Sin embargo, ello sera
insuficiente para producir mejoramiento alguno
en los indicadores sociales.

Asi las cosas, es preciso complementar las
reformas econémicas estructurales con una estra-
tegia de desarrollo humano para lograr un mejo-
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ramiento apreciable de los indicadores sociales
enellargo plazo, y para evitar su posible deterioro
en el corto plazo. Como veremos, una estrategia
de esta naturaleza puede ademds generar posi-
bilidades adicionales de crecimiento, reforzando
asi los efectos favorables de las reformas estruc-
turales en el largo plazo.

La estrategia que se modela a continuacion
recoge, desde la perspectiva presupuestal, los
principales elementos de la estrategia de desarro-
1lo humano, la que esta justificada y desarrollada
enla préxima seccién. Sus resultados se muestran
en el Cuadro 4.

De acuerdo con las metas y las necesidades de
gasto que se sustentan en el resto de este docu-
mento (que se resumen mds adelante en el Cua-
dro 13), la estrategia consiste en un programa
continuado desde el presente hasta el ano 2020
para aumentar anualmente en 4.5% el gasto co-
rriente y en 3.3% el gasto de inversion fija del
gobierno en programas sociales de educacion,
salud, agua y alcantarillado, seguridad social y
nutricion (las participaciones actuales de estos
gastosenel PIBson 6.27% para los gastos conside-
rados corrientes y 0.47% para los de inversion
fija).

Especificamente, de acuerdo con el plan pro-
puesto en este documento, en educacion se con-
sidera un aumento anual del gasto de 3.1% y en
salud se supone que el indice de disponibilidad
de servicios se elevara en 0.95% por ano. Las
proyecciones financieras para seguridad social y
nutricion siguen la tendencia histdrica. En la es-
trategia no se incluyen las acciones coyunturales.

En el corto plazo, la adopcion de la estrategia,
sin acudir a nuevos esfuerzos fiscales, puede ace-
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Cuadro 4

RESULTADOS DE SIMULACION DE LA ESTRATEGIA SOCIAL

(Promedios anuales)

Corto Corto Largo Plazo  Largo Plazo Largo Plazo Largo Plazo
Plazo Plazo sin cambio sincambio  con cambio con cambio
en Inversién en Inversién en Inversién en Inversion
Sin cobrar cobrando sin cobrar cobrando sin cobrar cobrando
iva iva iva iva iva iva
PIB y demanda (variaciones %)
PIB 0.6 0.2 0.7 0.5 0.1 0.4
Consumo privado 0.6 -0.0 1.0 0.4 0.3 0.3
Consumo gobierno 2.9 2:9 2.9 2.9 29 2:9
Inversion total 0.1 0.1 0.1 0.1 -19 -0.4
Exportaciones -0.2 -0.2 -0.2 -0.1 -0.1 0.1
Importaciones 0.8 0.4 2.1 0.9 0.1 0.1
Ocupacioén (variaciones %)
Rural -0.0 -0.0 -0.3 -0.2 -0.1 -0.1
Estable 1.4 0.8
Indep.moderno 1.3 0.7 0.3 0.2 0.2 0.2
Tradicional -0.1 -0.1 0.0 -0.1 -0.0
Desempleados -3.8 =21 0.1
Ingreso real (variaciones %)
Rural 0.7 -0.2 -0.7 -0.6 -0.1 -0.5
Decil 1 04 -0.1 1.5 0.6 0.1 0.3
Decil 5 0.5 -0.1 1.5 0.6 0.2 0.3
Decil 10 0.7 0.1 1.3 0.7 04 0.5
Indicadores Sociales y Eficiencia (variaciones %) Base
Esperanza vida rural (afios) 61 0.5 0.2 0.2 0.0
Esperanza vida urbana (afios) 71 0.1 0.4 0.4 0.3
Consumo alimentos rural (calorias) 80 -0.1 -0.1 0.0 -0.1
Consumo alimentos urbano (calorias) 151 1.5 0.9 0.3 0.9
Nivel educativo rural (cubrimiento) 76.6 10.3 9.4 1.0 9.1
Nivel educativo urbano (cubrimiento) 92.7 104 9.4 19 9.1
Productividad trabajo rural - 1.6 1.1 0.0 0.9
Productividad trabajo urbano - 1.7 1.4 0.0 1.2

Fuente: Lora, Ramirez. Ajuste estructural y desarrollo humano en Colombia. FEDESARROLLO/PNUD/1991.
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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 estable e independiente moderno, contri-
buyendo asi a reducir el desempleo. Sin embargo,
estos efectos de corto plazo s6lo pueden mante-
nerse dejando sin cambio los actuales niveles de
tributacion. Cuando se tienen en cuenta aumen-
tos del IVA para cubrir los mayores gastos prac-
ticamente no se produce ningtn cambio de im-
portancia en los ingresos reales por grupos de
ingreso ni en los resultados macroeconémicos,
aun cuando si puede tener lugar algiin mejora-
miento de la situacion laboral.

A primera vista, por lo tanto, puede parecer
conveniente iniciar la estrategia de desarrollo
humano mediante una ampliacién del déficit
fiscal con acceso a recursos de financiamiento
interno y externo. Sin embargo, esta opcién en
realidad no tiene posibilidad practica, dado que
no existe margen de gasto fiscal en Colombia
porque el gobierno esta abocado de inmediato a
cubrir los faltantes de la reforma arancelaria
analizada arriba y, ademas, las mayores necesi-
dades de recursos impuestos por la descentrali-
zacion fiscal que aprobé recientemente la Cons-
titucion. La utilizacion de financiamiento interno
y externo para cubrir el déficit no haria mas que
agravar los problemas macroeconémicos actua-
les, consistentes en una acumulacion excesiva
de reservas internacionales, presiones moneta-
rias y elevadas tasas de interés internas. Ade-
mas, el no considerar de antemano una estrate-
gia tributaria explicita para financiar el gasto
social pondria en grave riesgo su viabilidad, ante
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la presion para realizar otros gastos publicos ya
comprometidos.

En el largo plazo, si el mayor déficit fiscal no
desplazara finalmente la inversién privada, la
estrategia de desarrollo humano sin ajustes tribu-
tarios adicionales aceleraria el crecimiento en
promedio en0.7% anual y los ingresos urbanos en
1.5% anual. Sin embargo, esta es una posibilidad
inexistente en el largo plazo, porque la disponibi-
lidad de ahorros externos finalmente se veria
limitada obligando a reducir la inversion. Al te-
ner en cuenta esta restriccion macroecondmica de
largo plazo, la estrategia de desarrollo humano
sin ajustes tributarios simplemente aceleraria el
crecimiento en 0.1% anual, con el agravante de
que tenderiaaconcentrar losaumentos deingreso
en los estratos urbanos mas altos. En estas con-
diciones, la productividad del trabajo no registra-
ria cambio alguné comoresultado dela estrategia
de desarrollo social, aunque habria mejoras muy
ligeras en todos los indicadores sociales a través
del tiempo.

Debido a las limitaciones dentro de las cuales
debe operar la economia en el largo plazo, la
estrategia de desarrollo humano tendria efectos
mucho mads favorables si se tiene en cuenta en
forma explicita la necesidad de asegurarle
financiamiento fiscal mediante aumentos de im-
puestos. Para el efecto se supone que se eleva el
IVA puesto que, como ya se vio, es la alternativa
mas viable en la actualidad. Més adelante se
consideran sin embargo otras alternativas de
financiamiento tributario que pueden comple-
mentar parcialmente el aumento del IVA.

Se estima que, considerando el ajuste tributa-

rio, la estrategia propuesta aceleraria el creci-
miento anual promedio en 0.4 6 0.5% durante los
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treinta afios considerados, sin dar origen a nin-
gin desequilibrio macroeconémico externo ni
fiscal y sin generar presiones de precios. La estra-
tegia propuesta no tendria efectos de
redistribucion progresiva del ingreso, y segtin lo
indican nuestros resultados tenderia mas bien a
generar pérdidasde ingreso real entrelas familias
rurales. En forma consistente con la experiencia
internacional, la estrategia propuesta no estaria
en capacidad de inducir cambios radicales en la
distribucion del ingreso, los cuales dependeran
esencialmente del patrén de desarrollo que se
adopte y de los esfuerzos que se hagan para
mejorar la productividad agricola, consolidar el
desarrollo exportador y propiciar la movilidad
laboral, entre otros factores.

Losbeneficiosdela estrategia propuestadeben
verse entonces en su estimulo favorable al creci-
miento econdmico y, sobre todo, en su impacto
sobre los indicadores sociales, especialmente en
las ciudades, donde actualmente se concentra el
mayor numero de pobres del pais. El consumo
per-capita de alimentos urbano podria aumentar
32% por encima de sus tendencias actuales, la
expectativa de vida entre 2 y 3 afios por encima y
la productividad del trabajo urbano 43% por en-
cima. En el campo, segtn los resultados del mo-
delolaestrategiano contribuirfaaelevarel consu-
mo per-capita de alimentos ni la expectativa de
vida, aunque si produciria un aumento del orden
del 30% en la productividad de los trabajadores
rurales.

El modelo sélo considera las interacciones
bésicas entrelas estrategias de gasto social y estas
variables, y deja de lado elementos dificiles de
formalizar matematicamente pero que igualmen-
te inciden sobre los indicadores sociales. La justi-
ticaciony discusion mas detallada de las politicas
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propuestas para cada uno de los sectores sociales,
al igual que la presentacién de los elementos que
quedan por fuera del modelo, es el objetivo de la
seccién III. Sin embargo, antes de entrar en esa
discusién conviene explorar 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 la estrategia propuesta. Si
su ejecucion se apoyara en financiamiento seria
totalmente vulnerablea cambiosenlas condiciones
macroecondmicas. Ademas, como hemos visto,
aunque llegara a ejecutarse sin interrupcion con
base en financiamiento, sus efectos sociales y
econémicos podrian verse severamente reduci-
dossilainversién resulta desplazada como tinico
recurso final para mantener los equilibrios
macroeconémicos.

La carga impositiva total en Colombia llega al
14.3% del PIB, segtin el estimativo para 1991. El
gobierno nacional recauda la mayor parte de
estos ingresos (10.3% del PIB, que corresponde a
un 5% proveniente de impuestos directos y un
5.3% de gravamenes indirectos, incluyendo el
IVA, que genera el 3.1%). La carga impositiva es
baja seglin patrones internacionales, lo cual es
indicativo de que existe margen para elevaciones
futuras. La reducida carga tributaria del pais 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 delas empresas, con tasas maximas del 30%
(mas la sobretasa temporal o “impuesto de gue-
rra” fijadoen 1991); el impuesto al valoragregado



IVA, cuya tasa bésica fue elevadadel 10al 12% en
1991; y los aranceles a las importaciones que,
como ya se menciono, fueron objeto de severas
reducciones entre 1989 y 1991.

Como resultado de diversas reformas adelan-
tadasdesde 1983, el sistema tributario actual tiene
una estructura homogénea y moderna, libre de
las distorsiones que tenia con anterioridad. En
estascondiciones, y dadoslosnuevos patrones de
integracién alos flujos de comercio internacional,
la principal fuente de aumento de los recaudos
tributarios es necesariamente el impuesto al valor
agregado, como ha sido supuesto en los andlisis
anteriores.

Sin embargo, existen otras fuentes de fortale-
cimiento de las finanzas publicas, que conviene
sefialaracontinuacion. En primer lugar, se cuenta
con un amplio margen para aumentar los ingre-
sos corrientes provenientes de la venta interna de
derivados del petréleo, en particular la gasolina®.
El precio de venta de este producto, que es fijado
por el gobierno, es en la actualidad el cuarto mas
bajo del mundo, después de Arabia Saudita,
Ecuador y Venezuela. Aun asi, los impuestos
indirectos que genera su venta corresponden ac-
tualmente al 0.7% del PIB.

Se calcula que unaumento del 20% enlos precios
internos de la gasolina y otros combustibles deri-
vados del petréleo podria elevar en 0.4% del PIB las
rentas del sector publico, tanto a través de mayores
impuestos indirectos como de mayores rentas para
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Ecopetrol. Por consiguiente, hay un margen muy
amplio para obtener recursos fiscales elevando los
precios de los combustibles, objetivo que ademas es
deseable por razones de eficiencia econdmica, ya
que los precios actuales no reflejan los costos de
oportunidad de estos productos.

Los aumentos de precios de la gasolina suelen
enfrentar resistencia por sus posibles efectos so-
bre la inflacién y por su impacto regresivo sobre
la distribucion del ingreso. Cuando el gobierno
utiliza los recursos que genera el 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
el que ocurriria si los mismos recursos se recau-
dan a través de aumentos en la tasa general del
IVAS. Esto significa, naturalmente, que las eleva-
ciones del precio de la gasolina deben hacerse en
forma gradual en la medida en que lo permita la
situacion macroecondmica general y las tenden-
cias de la inflacion. Esta restriccion no limita sin
embargo su viabilidad para los fines de esta estra-
tegia, ya que en ella se supone que los aumentos
en el gasto deben ocurrir en forma gradual a
través de las proximas décadas.

En relacién con el impacto regresivo de los
aumentos de precios de los combustibles, la evi-
dencia indica que, efectivamente, los estratos ur-
banos mds bajos resultan mas afectados que los
altos (aunque las diferencias no resultan muy
pronunciadas’). Esto no justifica, sin embargo, el

5 Laargumentacién que sigue se basa en Lora, E. y Perry, G., “Estrategias de manejo de los precios de los hidrocarburos en
el corto y el largo plazo”, informe de investigacion FEDESARROLLO, 1992.

6  Estos célculos provienen de aplicar un modelo semejante al aqui utilizado para los analisis de corto plazo, pero en el cual
se desagregan diversos tipos de combustibles para analizar en 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 mas bajo y en 0.5% el del decil mas alto cuando el gobierno gasta en su totalidad los recaudos adicionales.
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mantenimiento de subsidios generalizados a los
precios de los hidrocarburos ya que, no obstante
estos resultados, tales subsidios son totalmente
regresivos. Larazénes, sencillamente, que el grueso
del consumo directo e indirecto de hidrocarburoslo
realizan las clases altas, aunque represente para
ellas un porcentaje menor de su gasto total. En
efecto, el decil de ingreso urbano mas alto consume
el 40% de los productos refinados del petrdleo
destinado a las familias urbanas. En contraste, los
cinco deciles urbanos mds pobres —la mitad de la
poblacion urbana— consumen en total apenas el
18.5%. Visto deotra forma, el consumo por hogarde
productosrefinados del petrdleo en el decil médsrico
es aproximadamente 11 veces el de las clases bajas
(hasta el decil 5).

Por consiguiente, la eliminacion del subsidio
generalizado puede generar recursos adicionales al
Estado, que pueden servir para financiar con creces
subsidiosdirectosfocalizadosenlasclasesdeingreso
mas bajos con el objeto de compensarlas por la
pérdida sufrida por el aumento en los precios delos
hidrocarburos. Si la politica de desmonte de los
subsidios delos precios de los hidrocarburos forma
parte de una estrategia global de subsidios directos
focalizados y de gastos en vivienda, salud y edu-
cacion para las clases bajas, como aqui se propone,
sus efectos regresivos quedan compensados con
creces. Con todo, conviene mencionar que, en
comparacion con los ajustes de precios de los hi-
drocarburos, los aumentos en las tasas del IVA son
preferibles desde el punto de vista distributivo, ya
que afectan en forma mas homogénea a todos los
estratos de ingreso urbano.

Finalmente, el gobierno debe persistir en su
politica actual de introducir mejoras de eficiencia

en la administracion de los recaudos directos e
indirectos, con miras a mejorar su efectividad en
el corto y en el mediano plazo. Los esfuerzos
realizados en los ultimos afos han sido muy
eficaces para elevar los recaudos efectivos. El
gobierno también debe ampliar sus esfuerzos
recientes para aumentar la eficiencia del gasto,
reduciendo el nimero de entidades y las plantas
de personal redundante y poniendo coto a fuen-
tes potenciales de desequilibrios fiscales futuros,
como es el caso de los actuales regimenes
pensionales del sector publico.

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

El PNUD y el Banco Mundial definen las dreas
prioritarias de inversion en capital humano como
la educacién basica, la atencion primaria y la
extension de los sistemas basicos de suministro
de agua potable a los sectores pobres tanto de las
ciudades como de las zonas rurales®.

El plan de desarrollo humano aqui esbozado
plantea unas metas en materia de gasto ptblico en
desarrollo humano para Colombia, coherentes con
las politicas y posibilidades macroeconémicas-cuya
interdependencia se vi¢ en la secciénanterior-, y un
periodo de tres décadas para lograrlas. Se definen
prioridades en materia de gasto social, y se propo-
nen esquemas institucionales y financieros para
llevar esos servicios a la poblacién y generar los
recursos publicos no inflacionarios que permitan
proveer el nivel de servicios propuestos.

A continuacion se describen, de manera es-
quematica, las politicas sociales recomendadas
para cada sector y se da una cuantificacion de

8 PNUD,Desarrollo Humano: informe de 1991, Bogota, 1991. p.115.
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sus costos. Para mayor detalle y justificacion de
ellas se recomienda acudir a los informes secto-
riales que les sirven de apoyo’. Esta seccion se
ocupa de las politicas de largo plazo, en par-
ticular de las de educacion, salud, seguridad so-
cial y agua potable y saneamiento bdsico. La
estimacion de sus costos es el insumo de los
ejercicios de simulacién presentados en la sec-
cioén anterior.

A. Politicas sectoriales de largo plazo
1. Educacién

En educacion se fijan las siguientes metas de
cobertura que deben alcanzarse en el afio 2020:

1. E1100% de los nifios deben terminar 9 afios
de educacién. El Estado ofrecera la totalidad de
los cupos de la primaria y dos terceras partes de
los grados 6 a 9 (porcentaje que cubre satisfacto-
riamente la poblacién pobre).

2.E195% de los jovenes deben terminar bachi-
llerato completo. El Estado ofrecera la mitad de
los cupos para los grados 10y 11.

3. La cobertura de la educacién superior debe
ser, segin estandares internacionales, de 2.200
alumnos por cada 100.000 habitantes. La mitad de
estos cupos serd ofrecida por el Estado. De su
oferta, la tercera parte sera por becas, que cubren
satisfactoriamente la poblacién pobre, y larestan-
te por créditos.
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4.Paraapoyarsuficientementelainvestigacion
y el desarrollo tecnoldgico, se destinard a este
subsector al menos el 0.7% del PIB, a través del
sector educacion. Este porcentaje se asigna, de
nuevo, segln estandares internacionales mini-
mos. Estos deben complementarse tanto con re-
cursos estatales asignados a otros sectores, como
con recursos privados.

5. La educacion de adultos se fortalecera de
modo que ella ofrezca alternativas de capacita-
cién y desarrollo para toda la poblacién mayor de
25 afios. Ello se traduce en una asignacion del
0.2% del PIB.

6. Similarmente los sectores de la cultura, de-
portes y recreacion seran fortalecidos, hasta que
su presupuesto signifique el 0.2% del PIB.

La politica de educacién constituye la princi-
pal estrategia de desarrollo humano del pais.
Desde la perspectiva econdmica, son enormes las
implicaciones que tiene el nivel educativo sobreel
desarrollo de la sociedad. Basta observar cémo
dentro del conjunto de circunstancias que afectan
directamente el desarrollo y la distribucién del
ingreso estan la productividad y “la rapida
obtencién de ganancias de eficiencia en los secto-
res productivos masdirectamente vinculados con
las medidas econdmicas” (ver seccion anterior).
Similarmente, desde la perspectiva social se ha
visto como la educacion basica es elemento vital
en la reduccion, por ejemplo, de los indices de
violencia o0 de desnutricién.

9 Entrelos documentos que dieron origen a este articulo, excluidos de la presente publicacién, se encuentran analisis de un
conjuntode politicas de caracter coyuntural, referidas en particular alasred de proteccién social, la violencia y lanutricién.
Los costos de estas politicas no fueron incluidas en los ejercicios de la seccién anterior, debido a su caracter coyuntural. El
principal de los programas propuestos en esta direccién consiste en ofrecer alternativas de empleo minimo a los
desempleados pobres, en proyectos de interés social intensivos en mano de obra. El costo de este programa ha sido

calculado en el 0.17% del PIB.
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De ahilas metas aqui sefialadas, en especial en
materia de educacién bdsica. La necesidad de un
cubrimiento total en este nivel es reconocida por
la nueva Constitucion del pais. De conformidad,
debenimpulsarse los programas de universaliza-
cion de la educacion primaria y de aumento de
cobertura de la secundaria que han sido pro-
puestos por el actual Plan de Desarrollo.

La meta propuesta en educacion superior
dimensiona el esfuerzo que el Estado debe ade-
lantar, y surelacion con el sector privado. Reserva
al primero la necesidad de concentrar sus esfuer-
zos a un nucleo que sea suficiente para promover
adecuadamente el desarrollo del pais y que se
caracteriza por una educacion de alta calidad,
investigativa y con promocién social, y con un
vinculo muy estrecho con el desarrollo cientifico
y tecnologico.

Quiza lo mas sorprendente es el peso dado a
los sectores tradicionalmente olvidados, el de
adultos y los de la cultura, la recreacién y los
deportes. El énfasis en el primero encuentra su
justificacion no sélo en el hecho de que la transi-
cién demografica convierte a la poblacién de mas
de 25 afos en un grupo con un peso cada vez
mayor, sino porque es claro que sus necesidades
de actualizacion e interaccion por fuera de los
sistemas educativos formales, son cada vez ma-
yores. Asi mismo, la complementareidad entre la
educacion formal y los procesos culturales, de-
portivos y recreativos, resulta cada vez mas
indisoluble.

Aunque tradicionalmente no se considera
responsabilidad del sector educativo, debe in-
cluirse también como parte del programa en esta
area la meta de largo plazo de cubrir al menos
la mitad de la poblacién entre 0 y 6 afios, con
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recursos estatales. En efecto, los procesos edu-
cativos pueden verse seriamente afectados
cuando esta poblacién, y en especial la mas vul-
nerable, no es socializada y alimentada adecua-
damente. Asi mismo, las necesidades laborales
obligaran cada vez mas a que los padres deban
ausentarse del hogar para ir a trabajar y por
tanto se debe proveer adecuados sistemas de
atencion a los nifios.

La filosofia de todos los programas propues-
tos es que el Estado debe garantizarle a toda la
poblacion el acceso a la educacion, la cultura y el
deporte, pero la accion de las entidades educado-
ras o culturales puede estar a cargo de empresas
privadas, asociativas, cooperativas, o sin &nimo
de lucro. Las familias de ingresos medios y altos
deben sufragar los costos de educacion y cultura
directamente, excepto en el caso de la educacién
primaria que serd gratuita para todos. El Estado
garantizara el acceso a estos servicios a través de
establecimientos publicos, y a través de sistemas
de becas para asistencia a establecimientos priva-
dos o sin &nimo de lucro.

En el Cuadro 5 se presentan las proyecciones,
hasta el 2020, de los gastos estatales para la pres-
tacion de estos servicios. Es de observar como las
participaciones de estos gastos en el PIB aumen-
tan, fundamentalmente en los primeros anos, lle-
gando a presentar el 4.6% del PIB en la primera
década del Siglo XXI. Sin embargo, las compara-
ciones internacionales muestran que aun siendo
asi, la proporcion de ese gasto en el PIB sigue
siendo baja y viable. En efecto, esta proporcién es
del 3.5% para el promedio de los paises con indi-
ces de desarollo humano medio y muy inferior a
los de paises desarrollados (6.0%), quienes justa-
mente han apoyado sus desarrollos en una buena
formacion del hombre y la 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 177 275.2 3128 368.4 406.9 455.5 501.2 550.1
Secundaria 137.0 3164  477.6 5486  631.0 7123 811.1 914.4
Superior 96.0 257.7 2951 3362 3818 431.1 484.9 5429
Ciencia y tecnologia 39.2 2410 9306 1.7799 3.404.6 6.512.3 12.456.7 23.826.9
Educacién adultos 0.5 25 14.6 34.6 61.6 97.6 1159 137.7
Cultura y deportes 5.7 12.3 29.1 51.9 82.2 97.6 1159 137.7
TOTAL SECTOR EDUCACION (1) 547 962 1333 1582 1851 2136 2435 2765
Atencién al menor 113 113 181 198 231 254 278 307
PIB 20654 24530.81 29134.94 34603.25 41097.8 48811.28 57972.46 68853.11
Participacién educacién en el PIB 0.03 0.04 0.05 0.05 0.05 0.04 0.04 0.04
Proyeccién histérica 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 Educacién colombiana: una visién de largo plazo" FEDESARROLLO/PNUD/1991.

En el Cuadro 6 se observa como la estructura
de gastos del sector educacion empieza a
modificarse, positivamente, al darlemayor pesoa
sectores tales como la cultura, deportes, adultos y
la ciencia y tecnologia. La participacién de la
primaria disminuye sobre todo debido a un uso
mas eficiente de los recursos. Ello esta fundamen-
tadoenel supuestodequelaasignacion financiera,
que sedarddirectamentea los municipios, se hara
con base en las necesidades educativas -nimero
de alumnos matriculados, correctos valores de
salario promedio para los docente y adecuada
relacion alumnos por profesor -. Esta forma de
asignacion se convierte en uno de los objetivos
poralcanzar. De otra parte, la secundariaaumenta
su participacion puesto que la poblacién objetivo
se incrementa sustancialmente, en especial por el
aumento de la cobertura en las zonas rurales.

Debe observarse que los costos unitarios de la
educacién sufren transformaciones importantes
entre 1.990 y el 2.020, producto de los aumentos
que se proponen para los salarios de los docentes
y también del mayor impulso que se le quiere dar
a la inversion educativa, las que son condicion
necesaria para impulsar la calidad de la educa-
cién. Es interesante anotar que la elevacion los
salarios se hace con base en el crecimiento real de
la economia, visto a través del PIB per-capita.
Aumentos mayores resultarian imposibles de fi-
nanciar, dado su efecto acumulativo a través del
tiempo.

Cuando se comparan dichos costos con las
proyecciones histéricas del gasto publico destina-
do al sector, se encuentran diferencias importan-
tes, en especial para los primeros afios. Para 1.995
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Cuadro 6
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GASTOS UNITARIOS Y ESTRUCTURA DEL SECTOR EDUCACION

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

COLOMBIA COLOMBIA
(1990) (2020)
Gasto Participacién Gasto Participacién
Unitario Unitario
Educacién béasica (9 Afios) 59.273 57.60 149.844 43.02
Ultimos grados secundaria 98.800 7.70 283.332 10.96
Educacién superior 509.020 26.70 1.845.695 19.88
Ciencia y tecnologia
Fomento investigacién universitaria 3.40 16.64
Apoyo investigadores 1.20
Adultos 0.80 4.75
Becas
Cultura y deportes 1.40
TOTAL 100.00 100.00

Fuente: Molina, C.G. "La educacién colombiana: una visién de largo plazo” FEDESARROLLO/PNUD/1991.

habria que aumentar en un 30% la proyeccién
historica del gasto en ese afio (que es superior al
aumento propuesto por el plan de desarrollo).
Allise propone un aumento del 7% del gasto para
1994 respecto a su proyecciéon histérica —ver
Grafico 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
yano existen exigencias adicionales en cobertura.

Asi las cosas, el gasto previsto para el 2.020
excede tan s6lo en un 30% al gasto proyectado
histéricamente. Esto a pesar de los aumentos
salariales mencionados y de los significativos es-
fuerzos por aumentar la inversion del sector, dos

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

En efecto, para mejorar la calidad de la educa-
cion primaria y secundaria se hace necesario au-
mentar mas que proporcionalmente el gasto publi-
co en materiales de ensefianza y textos, y se deben
establecer jornadas escolaresque copenbuena parte
del dia de los jovenes. A nivel internacional se ha
demostrado que el nimero de horas de escuela por
dia y el acceso generalizado a textos y materiales
estan claramente relacionados con la calidad del
desempefio académico de los estudiantes.

La calidad de la educacién publica y privada se

controlard a través de exdmenes nacionales aplica-
dos en todos los establecimientos educativos en
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varias etapas de la trayectoria educacio-nal. Este
mecanismo tambiénlo proponeel plandedesarrollo
para el nivel superior. Los resultados de esos exa-
menes serviran para medir la calidad de la educa-
ciénimpartida y como indicador de gestion paralos
miembros de la comunidad que participan en la
administracion de las entidades publicas. También
como orientacion para los jovenes y padres de
familia que tienen que escoger el establecimiento al
cual asistir.

De otra parte, se requiere también llevar a cabo
reformas institucionales que garanticen una ma-
yor eficiencia. Las principales recomendaciones
apuntan a la descentralizacion hacia los munici-
pios y a la creacién de una autonomia adminis-
trativa y de manejo derecursos financierosa nivel
de las unidades operativas locales. Los ingresos
nacionales se deben distribuir en los municipios,
a través de los departamentos, segun el tamafo
de la poblacién escolar cubierta. Los municipios
distribuiran, a su vez, sus recursos a sus estable-
cimientos educativos en funcién de la poblacion
atendida y de indicadores de gestion. Estos esta-
blecimientos tendran autonomia administrativa
y presupuestal. La comunidad, y las juntas de
padres de familia, tendran una participacion acti-
va en esa administracion.

La educacién primaria, secundaria y preesco-
lar se debe manejar a nivel municipal, mientras

que la educacién post-secundaria se deberia ma-
nejar a nivel departamental o regional.

2. Salud
El sector salud persigue las siguientes metas:

1. Debe existir acceso generalizado a la salud
bésica. El Estado proveerdaala poblacion pobre un
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paquete subsidiado deatenciénintegral en salud,
en el cual la salud del nivel primario tiene la
mayor importancia. La poblacién no pobre finan-
ciara, fundamentalmente a través de seguros de
salud o salud prepagada, sus servicios de salud.
Para obtenerlos podra 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
dichos
significativamente la expectativa de vida del in-
dividuo.

cuando servicios extiendan

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

4. Se dara especial énfasis a la salud preventi-
va, a lainvestigacion y a la educacién en salud. A
estas udltimas actividades se les proveera, por
parte del Estado, un presupuesto acorde a los
estandares internacionales.

a. Plan de salud

La Constitucién de 1991 establece (Articulo 49)
que la atencién a la salud y el saneamiento am-
biental son servicios publicos a cargo del Estado,
y le garantiza a todas las personas el acceso a los
servicios de promocién, proteccién y recupera-
ci6n de la salud. También ordena al Estado orga-
nizar, dirigir y reglamentar la prestacién de servi-
cios de salud conforme a los principios de eficien-
cia, universalidad y solidaridad.

A nivel internacional se reconoce la dificultad
de garantizar la eficiencia con sistemas de salud
en que los usuarios no tienen que tomar en cuenta



los costos, y donde los médicos y hospitales pue-
den trasladar todo costo a los organismos asegu-
radores. La eliminacién de consideraciones de
eficiencia para los proveedores de servicios y
para los usuarios ha llevado 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
enel caracter estatal de los servicios de salud, sino
en la existencia de sistemas de seguro de salud
que fomenten el uso de los servicios médicos sin
tener en cuenta sus costos.

Estudiosrealizados en varios paisesapuntana
la conclusién de que una vez que las familias
llegan a tener niveles de ingreso suficientes para
tener una nutriciéon adecuada y acceso a agua
potable y servicios de salud basicos, la salud
depende mucho maés del estilo de vida que de la
intensidad de uso de los servicios de salud. En
estilo de vida se incluyen factores comola dieta, el
ejercicio, el no abuso de cigarrillos, alcohol, y
drogas, y la actitud hacia la prevencién de acci-
dentes. También es importante el conocimiento
de las personas de coémo cuidar su salud®.

La conclusion de que el facil acceso a los servi-
cios de salud s6lo mejoralos indicadores de salud
de las personas pobres, y que el mayor impacto
sobre las tasas de mortalidad lo produce la edu-
cacionensalud ylosservicios preventivos, define
la estrategia aqui propuesta para garantizar el
derecho a la salud establecido por la Constitu-
cién. Las modalidades de la intervencion del Es-
tado en salud también toman en cuenta las
ineficienciasinherentesalos seguros generalesde
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.
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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 estdn en capa-
cidad de pagar sus propios servicios de salud. La
excepcionson lasenfermedadescatastréficas, cuya
atencién pagada resultaria absorbiendo una alta
proporcién de los ingresos aun 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 acciéon 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-
tizarfa una serie de servicios gratuitos, y otro
grupo de servicios subsidiados. El servicio de
salud investigaria la situacion de pobreza de la
familia, tomando en cuenta susingresos 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-
cion para la salud son completamente gratis. Es-
tos son los servicios que tienen beneficios exter-
nosalindividuo, o sea quela comunidad como un
todo se beneficia de que todo el mundo tenga
acceso sin limite a esos servicios. El resto de los
servicios de salud, exceptuando los gastos de
parto normal y del segundo y tercer nivel de
atencién que estan 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.
Segtin estudios la elasticidad precio por los servi-
cios médicos es del orden de-0.36, asi que cuando
las consultas o las drogas tienen un costo, dismi-
nuird el uso excesivo e indiscriminado de los
servicios.

Como sdlo se cobra una pequefia proporcién
del costo, dicho cobro no deberia ser un problema

Cuadro 7
SERVICIOS DE SALUD GARANTIZADOS A LAS
FAMILIAS POBRES

ATENCION BASICA proporcion del
costo subsidiado

(%)

A. Rehabilitacién y curacién
I. Atencién directa
1. Consultas:

a) Consulta médica general 75
b) Consulta odontolégica 75
¢) Consulta médica delegada 75
2. Hospitalizacién
a) Parto normal 100
b) Hospitalizacién de baja complejidad 75
3. Primeéros auxilios y urgencias basicas 75
II. Medicamentos escenciales genéricos 75

I11. Medios diagnésticos:

1. Radiologia simple 75
2. Laboratorio 75
B. Prevencién y Educacién en Salud

I Vacunacién infantil y embarazada 100
II. Planificacién familiar y educacién sexual 100
III. Control del desarrollo y del crecimiento infantil 100
IV. Control de parto y deteccién de riesgo prenatal 100
V. Diagnéstico prec6z 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 hospitalizacién y cirugia siempre y 80
cuando el paciente sea referido por el primer nivel

B. Cuidados intensivos 80

C. Tratamiento de enfermedades crénicas 80

Fuente: Urrutia-Gutiérrez: "Una politica para el sector salud en Co-
lombia" FEDESARROLLO/PNUD/1991.
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para nadie. Hoy en dia las familias pobres gastan
mucho en salud y drogas, pero de manera
ineficiente por no tener facil acceso al sector for-
mal de la salud.

Enresumen, se propone limitar el gasto publi-
coala garantiadeacceso ala salud dela poblacién
pobre, y a los servicios de prevencién, investiga-
cion y educacion en salud. Esto incluiria los
equipos de salud extramurales, que consisten en
que cierto personal de salud se desplace a trabajar
en la comunidad para realizar actividades de
prevencion, 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 la poblacién pobre. Es de anotar que
este paquete tiene un costo de $94.900 por familia,
bastante mayor al sugerido por Planeacién Na-
cional, $56.000, en su ultimo documento Conpes
sobre salud. También resulta superior alos costos
unitarios que se obtendrian de los recursos desti-
nados por el ISS a salud, divididos por el numero
de personas atendidas (su costo unitario indivi-
dual es de $35.000). Ello deja ver que el costo de
este paquete es mas 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 atencién
basica ala poblacion pobre, programas especiales
-la mayoria dedicados a la lucha contra enfer-
medades tropicales y contagiosas-, de dotacion
de hospitales y de investigacén y educacién en
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 de los
servicios de consultas, medios
diagndsticos y medicamentos 58.651 44.558 14.093
Costo anual por familia de la
atencién de parto normal 3.109 3.109 0
Costo anual por familia de la
hospitalizacién de baja complejidad 20.343 15.455 4.888
Costo anual por familia de los
servicios de prevencién y
educacién en salud 12.800 12.800 0
Costo total anual por familia
de los servicios de atencién
basica 94.903 75.922 18.981
Costo total anual por familia
de los servicios de atencion
en el segundo y tercer nivel 36.204 28.963 7.241
Costo total por familia
de los tres niveles 131.107 104.886 26.221
Costo total por persona
de los tres niveles 25.213 20.170 5.043

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

Es de anotar que estos gastos resultan inferio-
res alos que actualmente realiza el sector publico
de la salud, al menos para los primeros cinco
anos. La diferencia proviene del hecho de que en
estas proyeccioneslos gastos ensalud se focalizan
exclusivamente en la poblacion pobre -a la que se
cubre con un paquete integral de mayor en-
vergadura que el actual-, y que la prevision del
gasto se hace en funcién del niimero de personas
por atender y no del requerimiento actual de
funcionamiento de los hospitales, el cual tiene

en muchos casos serios problemas de ineficien-
cia. También al hecho de que no se prevén re-
cursos para la construccion de nuevos hospitales
-aunque si se prevean importantes recursos
para la dotacion de los existentes-, la que no se
considera necesaria sino hasta después del
2020.

Esta proyeccién del gasto se aumenta

significativamente en los afios subsiguientes,
como consecuencia del aumento propuesto en
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Cuadro 9
PROYECCION DEL COSTO TOTAL DE BRINDAR SALUD A LA POBLACION POR DEBAJO DE LA LINEA DE POBREZA
Escenario de crecimiento promedio del PIB: 3.5% anual

(millones de pesos constantes 1990=100)

1990* 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025
Salud integral a familias pobres 32.662 187572 368310  413.675 456.240 496.679 534.167  566.518
Programas especiales 10.622 16.811 18.741 20.000 20909 21625  21.108 21.319
Dotacién y mantenimiento 5.237 5.898 6.741 7.415 8.012 8.612 12422 13.497
Investigacién 22.720 26.984 33.213 39.448 46852  55.644  66.089 78.492
TOTAL 71.242 237.265  427.006  480.538 532013 582560 633.787  679.825
Gasto histdrico proyectado 186.000 225.251 274504 329433 395863 476.306 573.827  692.184

Escenario de crecimiento promedio del PIB: 6% anual

1990* 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025
Salud integral a familias pobres 32.662 202.784 429.743 519.417 618013 723.030 831.458  936.490
Programas especiales 10.622 17.142 19.575 21.493 23341 25156  23.838 24.960
Dotacién y mantenimiento 5.237 6.374 7.856 9.292 10823  12.070 19.247 30.179
Investigacién 22.720 30.404 42.168 56.429 75515 101.056 135236  180.976
TOTAL 71.242 256.703 499342 606631 727692 861.313 1.009.779 1.172.605
Gasto histdrico proyectado 186.000 254567  346.171 470076  639.242 870.523 1.187.271 1.621.757

Nota: El gasto de 1990 es un gasto hipotético y no corresponde al gasto realmente efectuado en este afio en dichos programas
Fuente: Urrutia, Gutiérrez. "Una politica para el sector salud en Colombia" FEDESARROLLO/PNUD/1991.
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cobertura. Asi, para el afio 2000, habria que
incrementar en un 45% los gastos previstos, pero
luego, para la segunda década del siglo XXI la
proyeccién historica 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 publico 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.
Sélo se hace necesario aumentar el presupuesto
de salud para financiar adecuadamente en algu-
nos afios la investigacion'’.

3. Seguridad social

En esta seccion se analiza la organizacion de los
seguros econdmicos, en particular los seguros de
Invalidez, Vejez y Muerte, bajo el presupuesto
que deben operar en forma independiente de los
seguros de salud'.

a. Objetivos

Los objetivos de la seguridad social en materia
pensional son:

1. Establecer un sistema tinico de pensiones
para todos los individuos trabajadores, cualquie-
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ra que sea su sector de actividad y su nivel de
ingreso. A este sistema tnico de pensiones esta-
ran en libertad de entrar todos los trabajadores,
pero sera obligatorio para los asalariados de los
sectores publico y privado.

2. Fijar condiciones estables y explicitas de
cotizaciéon 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 sera decisi-
vo para que los trabajadores informales gradual-
mente se acojan a él en forma voluntaria. Para ello
serequiere ademas que se establezcan incentivos
a la fidelidad en el sistema y mecanismos que
flexibilicen las exigencias de cotizacion para los
trabajadores informales.

3. Asegurar una pensién minima a todos los
trabajadores siempre y cuando efectien susapor-
tes con la regularidad y durante el nimero de
afos que sea establecido.

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

5. Con el fin de hacer viable la transicion
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 basicos de salud. Es de destacar la rapida evolucién que ha tenido el pais en este campo en los tltimos dos
meses pues ha pasado de un estado en donde no existia claridad nalguna sobre qué estrategia de seguridad en salud debia
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 pais una seguridad social en salud universal y equitativa.

12 Esta seccién se basa en el documento técnico sobre el tema elaborado por Miguel Urrutia como parte del proyecto y en el
informe de investigacion sobre la “Viabilidad macroeconémica 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 investigacién sobre aspectos financieros de la apertura econémica.
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mente calculado de las pensiones futuras a
que podrian acceder los trabajadores actua-
les.

b. Organizacién institucional

Todo el sistema pensional operard 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
capitalizacion individual. La base de las pensio-
nes de los individuos serd, estrictamente, el
monto del capital acumulado a lo largo de su
vida laboral, incluyendo sus rendimientos fi-
nancieros en condiciones de mercado. La afilia-
cién a este sistema debera ser inmediata y obli-
gatoria para todos los trabajadores asalariados
y patronos laboralmente activos que estdn afi-
liados actualmente al ISS. Para todos los demés
trabajadores, tanto del sector publico como del
privado, la afiliacién al nuevo sistema sera vo-
luntaria.

Los empleados del sector publico estaran
incentivados a afiliarse al sistema privado una
vez se unifiquen sus condiciones pensionales con
las del sector privado. Puesto que esta unificacién
podria tomar algiin tiempo hasta que se logre
totalmente, puede ser conveniente, ademas, in-
corporar en las remuneraciones de los trabajado-
res del sector publico el aporte adecuado corres-
pondiente al régimen 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 permitira que su costo sea explicito y trans-
parente tanto para el trabajador como para la
entidad publica. Esta modificacién no implica
erogacion adicional para el sector ptiblico porque
la misma cuantia adicional serfa descontada tam-
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bién por completo por la misma entidad, excepto,
por supuesto, para aquellos trabajadores del sec-
tor publico que decidan afiliarse al sistema priva-
do. En este caso sus aportes al sistema privado se
calcularian sobre el salario total ajustado, que
seria pagado en su totalidad por la entidad. Para
trasladarse al sistema privado, los trabajadores
publicos recibirian ademds los bonos de jubila-
cién correspondientes a los derechos adquiridos
ensus propiasentidades, que servirian como base
del capital para sus futuras pensiones en los fon-
dos. El reconocimiento de las deudas por parte de
las entidades y en favor de los funcionarios ptibli-
cos facilitaria el desmonte de los regimenes exce-
sivamente generosos del sector publico y su uni-
ficacién con un régimen privado, y evitaria por
consiguiente continuar incurriendo en gravosas
deudas pitblicas adicionales con el paso del
tiempo.

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

La tasa de cotizaciones en los fondos de pen-
siones privados serd unica y fija, en un nivel que
debe establecerse entre 9 y 13%, segun las pers-
pectivas futuras sobre diversas variables
macroecondmicasy laborales. Al llegar al final de
su vida laboral, el afiliado o su conyuge y/o hijos
menores tendran derecho a una renta fija vitalicia
y/oaunflujodeingresos 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.



El desmonte del sistema pensional del ISS
tendria lugar en forma gradual a través del tiem-
po, hasta completarse hacia el afio 2020. Quienes
no cuentan con las edades de jubilacién actuales,
se trasladarian de inmediato al nuevo sistema, y
el ISSles reconoceria también bonos de jubilacion
por aquella parte de sus derechos de pension
futura correspondiente a las nuevas condiciones
de jubilaciéon. Nuevamente, estos bonos forma-
rian parte del capital para sus futuras pensiones.
El valordelosbonosestard indexado y reconocera
una tasa fija de interés real hasta cuando se cum-
pla la edad de jubilacién del beneficiario. En ese
momento seran entregados a los fondos, los cua-
les los cobraran al gobierno.

Por su parte, el gobierno podra financiar estos
pagos con la colocacion de papeles de deuda
publicadelargo plazo entrelos mismos fondosde
pensiones, evitando asi que haya desembolsos
netos que dificultarian el manejo fiscal y moneta-
rio.

Quienes ya cuentan con la edad de jubilacion,
continuaréan afiliados al ISS, entidad que pagara
sus pensiones actuales y futuras, incluso en el
caso de quienes estan ya en ese grupo de edad
pero no se han jubilado. Para pagar esas pensio-
nes el ISS dispondra de sus reservas actuales, sus
rendimientos y los aportes que debera hacerle el
Estado. No habra contribuciones de los trabaja-
dores activos para pagar estas pensiones.

¢. Condiciones de jubilacion

Para que el sistema propuesto pueda ser viable
financieramente de manera indefinida es preciso
hacer mas estrictas las condiciones actuales de
jubilacion. En particular, deben elevarse en 5 afios
las edades actuales de retiro, que son 55 anos para
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las mujeres y 60 para los hombres. Como ya se
menciond, la tasa de cotizacién uniforme para
todos los afiliados puede fijarse en algin nivel
entre el 9 y el 13%. Este rango es compatible con
una tasa de interés real de largo plazo entre 4y 5
afos,dadaslascondicionesactualesdelongevidad
de la poblacién, para lograr una pensién vitalicia
equivalente al 75% del ingreso promedio durante
la vida laboral del trabajador, suponiendo que la
vida laboral se inicia a los 25 afios y que se cotiza
en promedio 10 meses por afio hasta alcanzar la
edad dejubilacion. La tasa de cotizacion estimada
incluye el costo de la pension para los conyuges
sobrevivientes de los pensionados, pero no inclu-
ye el riesgo de invalidez ni la comisiéon de admi-
nistracién, que deben ser determinadas en forma
competitiva por las administradoras de los fon-
dos de pensiones.

Para que el sistema sea viable y pueda darse
solidaridad a los trabajadores de maés bajos in-
gresos es preciso elevar las exigencias para ac-
ceder a una pensién minima. Debido a la fuerte
concentracién de los salarios individuales alre-
dedor del salario minimo en el caso colombia-
no, las exigencias para acceder a una pension
minima deben corresponder a supuestos
financieramente viables en el largo plazo. Para
acceder a una pension minima efectiva equiva-
lente al 75% del salario minimo deben exigirse
al menos 350 meses de cotizacion con base en
un salario igual o superior al minimo (este ni-
mero de meses es equivalente a 29 afios y dos
meses de cotizaciones continuas, o a 35 afios si
se cotizan 10 meses al afio en promedio). De
esta manera, el sistema podra garantizar solida-
ridad para los trabajadores de bajos ingresos en
el evento de que las condiciones de rentabilidad
de sus aportes caigan por debajo de la tasa re-
querida para asegurarles la pensién.

129



COYUNTURA SOCIAL

d. Resultados

El desmonte gradual del ISS a través del mecanis-
mo explicado dara lugar a un déficit efectivo por-
que dejaran de percibirse las cotizaciones de los
afiliados actuales, en tanto que seguiran cubriéndo-
se las pensiones de quienes ya tienen las edades de
jubilacién. Como se observa en el Cuadro 10, este
déficit sera inicialmente del orden del 0.8% del PIB,
para descender rapidamente en las primeras déca-
dasdel proximo siglo. Enadicion,a mas tardarenel
ano 1998, suponiendo que la jubilacién a los 65 afios
aplique de inmediato sin ningin régimen de
transicion, deberan empezar a pagarse losbonos de
jubilacién que se emitan en reconocimiento de los
derechos de los afiliados actuales. Los egresos por
este concepto fluctuaran alrededor del 04% del PIB
cada afio, incluso después del afio 2020.

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

dentro de los calculos del costo global de la
estrategia de desarrollo social. La razon es,
sencillamente, que los recursos faltantes po-
dran ser obtenidos a través de mecanismos
de financiamiento de los nuevos fondos de
pensiones. Estos fondos generaran ahorros
disponibles que estaran entre 1y 1.3% del
PIB en los afios restantes de este siglo, que
son los mas criticos. Estos ahorros podran
destinarse en parte a cubrir las necesidades
totales de financiamiento del sistema
pensional del ISS y las erogaciones causadas
por los bonos de jubilacién. Como se trata de
ahorros adicionales, inexistentes previamen-
te, el conjunto de la reforma pensional no
generard ningun desequilibrio macroeconé-
mico. Conviene sefialar sin embargo que es-
tos calculos no incluyen los costos adiciona-
les por el pago de los bonos de jubilacion
para aquellos funcionarios que opten por
pasarse al sistema pensional privado.

Cuadro 10
PROYECTO DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL
(% del PIB)

INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES

FONDOS DE PENSIONES

Pensiones Ingresos Déficit Pago de Pensiones Ingresos Ahorro Ahorro
de mayores con reservas Efectivo Bonosde (5) por disponible neto nuevo
actuales actuales 3) = Jubilacién cotizacién (7)= del sistema
1 (2 (2)-(1) (4) (6) (6)-(5) (7)-(3)-(4)
1993 0.91 0.13 0.77 0.00 0.00 1.32 1.32 0.55
1994 091 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 0.0z 0.08 0.42 - - - <
2020 0.02 0.00 0.02 0.36 - - - -

Fuente: Lora. E., Zuleta, H. y Helmsdorff, L., "Viabilidad macroeconémicay financierade un sistema de pensiones
privado”, FEDESARROLLO, enero 1992. Alternativa con tasa de interés del 5% y jubilacién a los 65 afios.
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4. Agua potable y Saneamiento basico

Los indices de salud en Colombia van a mejorar
rapidamente sélo si se puede garantizar el acceso
al agua potable y si se generalizan los servicios de
alcantarillado en dreas donde estos son necesa-
rios para mantener condiciones sanitarias ade-
cuadas. La generalizacion del acceso a agua pota-
ble también mejora significativamente la calidad
de vida de mujeres y ninos, quienes en las zonas
deprimidasoenlasruralessonlos encargados, en
general, de obtener el agua para ¢l hogar. Los
acueductos aumentan el tiempo efectivo dedica-
do por los nifios al estudio y el de las mujeres
dedicado a labores generadoras de ingreso o de
bienestat para la familia. Es por ello que, entre
otras muchas razones, se buscara garantizar cl
acceso a agua potable y servicios sanitarios a toda
la poblacion, a precios congruentes con la capaci-
dad de gasto en estos servicios de las familias.

En las dreas urbanas es importante establecer
tarifas de agua y alcantarillado cuyo costo no las
haga prohibitivas para las familias pobres. En
general los sistemas de acueducto y alcantarilla-
do urbanos, si se manejan eficientemente, pueden
tener costos marginales lo suficientemente bajos
para no excluir a los grupos de bajos ingresos del
servicio. Se puede afirmar que la totalidad de los
costos de operacién de estos sistemas puede ser
cubierta con un buen sistema de tarifas, que
subsidie alos pobres y que un ningtin caso resulte
imposible deasumir porlosdistintos gruposdela
poblacién.

El sistema detarifas, sin embargo, debe excluir
los altos costos fijos de inversién por ampliacion
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¢ incorporacién al sistema de nueva poblacion.
Estos costos de inversion y conexion, al ser eleva-
dos, si pueden dificultar el acceso de quienes
tienen bajos niveles de ingreso. Ello es particular-
mente cierto en las pequenas ciudades y centros
rurales, en donde no se dan los rendimientos a
escala de las grandes metropolis.

En este orden de ideas se propone que el
Estado participe de la financiacion de las grandes
obras de infraestructura que aumenten la cober-
tura de agua potable y de alcantarillado, dejando
que scacl sistema de tarifas quien cubralos gastos
de operacion. Segun el tamano de las ciudades, el
apoyo a la inversion financiada con recursos pu-
blicos cambiard. Asi, para las grandes ciudades
¢ste no superara el 10% cuando la inversion se
adelante antes de 1995. Por el contrario sera del
90% para-los municipios o0 zonas rurales con
menos de 12.000 habitantes™. Se observa que es-
tas participaciones son cambiantes con el tiempo.
Seespera queen un futuro lasinversiones puedan
inclusive financiarse con el sistema tarifario, sin
llegar a afectar a la poblacion que se incorpora al
sistema.

En el Cuadro 11 se presenta el posible costo de
este programa. Se observara que la inversion que
no puede financiarse con tarifas empicza a ser
decreciente, en pesos constantes, a partir del afio
2.005. Losrecursos nacionales son definitivamen-
te decrecientes y lo empiezan a hacer mucho
antes, desde el 2.000. La inversién mas elevada
debe realizarse en los primeros diez anos del
periodo considerado, debido en buena parte a
que es en ellos cuando se obtienen los mayores
incrementos de cobertura (Cuadro 12).

13 Para una tipologia de las ciudades y del apoyo nacional y regional dado a la inversion en infraestructura, referirse al
documento Hidroestudios/ Unicef/PNUD/91. También observar la parte baja del cuadro 11.
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Cuando se compara la estimacién de la do, se observa que se requiere un incremento
inversion proyectada con los recursos desti- importante, en especial para los primeros
nados en la actualidad a aguas y alcantarilla- afios: en 1995 los recursos histéricos 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

Poblacién mayor de 800.000 hab.

Costos de inversién 75 81 97 101 90 68 69

Costos de funciomaniento 67 79 90 103 115 127 134
Poblacién entre 100.000 y 800.000 hab.

Costos de inversion 42 51 63 62 54 40 40

Costos de funcionamiento 29 39 47 57 65 73 77
Poblacién entre 30.000 y 100.000 hab.

Costos de inversion 13 15 19 18 15 11 11

Costos de funcionamiento 7 10 13 16 19 21 22
Poblacién entre 12.000 y 30.000 hab.

Costos de inversién 9 15 11 12 5 8 4

Costos de funcionamiento 6 8 11 13 14 15 15
Poblacién menor de 12.000 hab.

Costos de inversion 87 118 130 136 71 75 27

Costos de 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 territoriales

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

Funcionamiento territorial 130 178 227 281 329 359 384

Supuestos Inversién Nacional:

10% de los requerimientos del grupo entre 800.000 y 100.000 habitantes hasta el afio 1995

30% de los requerimientos del grupo entre 100.000 y 30.000 habitantes hasta el aiio 2000

50% de los requerimientos del grupo entre 12.000 y 30.000 habitantes hasta el afio 2005

90% de los requerimientos del grupo con poblacién menor de 12.000 habitantes hasta el ano 2000

60% de los requerimientos del mismo grupo anterior desde el afio 2000 hasta el afio 2010

30% de los requerimientos del mismo grupo anterior desde el afio 2010 hasta el afio 2020

10% de los requerimientos del mismo grupo anterior a partir del afio 2020

Supuestos Inversion territorial: Corresponden a la diferencia entre las necesidades y lo aportado por la nacién.
Supuesto Funcionamiento territorial: Los recursos de funcionamiento deben provenir en su totalidad del nivel territoral.
(1) Corresponde a la suma de recursos de inversién nacional mas el 15% de los territoriales
Fuente: Estudios "Programa de largo plazo de desarrollo humano en Colombia. Sector de agua potable y saneamiento bésico".
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 el contrario, a partir de
ese afno la proyeccién histérica supera a las
previsiones pues no se requeriran nuevas y
grandes inversiones y porque se prevé ade-
mas una mayor disciplina y la existencia mas
marcada de economias de escala que permi-
tan aumentar el financiamiento de la inver-
sion territorial y de los gastos de operacidn.
Contodo,lainversién enaguasy alcantarilla-
do continua moviéndiose en rangos viables.
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En efecto, los recursos nacionales promedios
anuales para el quinquenio 1.990-1.995 represen-
tarian el 2.1% de los ingresos totales de la Nacién
o el 0.4% del PIB. Esta participacién supone un
incremento frente a los recursos actualmente des-
tinadosa este sector, cercanaal 50%. Si seincluyen
los recursos territoriales no financiados con tari-
fas (enlasgrandes ciudadeses posible financiarla
totalidad de estos recursos territoriales, no asi en
las ciudades medianas y pequefias. En el acumu-
lado de las ciudades el 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.) 9.82 11.24 1240 1380 15.00 1630 17.30 18.60
Cobertura Acueducto (%) 95 97 98 98 99 99 99 99
Cobertura Alcantarillado (%) 76 80 85 90 95 97 97 97
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%) 1 20 40 60 80 90 95 95
Cobertura Aseo Urbano (%) 90 95 97 98 98 98 98 98
Grupo N°2 800 > Pob: Cabec. > 100 (Millones hab.) 5.65  6.50 7.10 8.00 8.64 943 10.00 10.76
Cobertura Acueducto (%) 70 80 85 90 95 97 98 98
Cobertura Alcantarillado (%) 54 70 80 90 95 97 97 97
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%) 10 20 40 60 80 90 95 95
Cobertura Aseo Urbano (%) 70 80 90 95 97 98 98 98
Grupo N°3 100 > Pob. Cabec > 30 (Millones hab.) 1.60 1.85 2.04 227 247 269 285 3.07
Cobertura Acueducto (%) 62 70 80 90 95 97 98 98
Cobertura Alcantarillado (%) 48 80 80 90 95 97 97 97
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%) 10 20 40 60 80 90 95 95
Cobertura Aseo Urbano (%) 40 160 80 90 95 97 98 98
Grupo N°4 30 < Pob.Cabec. > 12.0 (Millones hab.) 222 255 2.81 3.14 340 370 394 424
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.) 13.600 14.07 15.00 1530 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 Tratamiento Aguas Negras (%) 10 20 40 60 80 90 95 95
Cobertura Aseo Urbano (%) 25 40 60 80 90 95 98 98

Fuente: Hidroestudios "Programa de largo plazo de desarrollo humano en Colombia. Sector de agua potable y saneamiento

basico". UNICEF/PNUD/1991.
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pacién promedio en el mencionado quinquenio
se elevaal 2.5% delos ingresos totales anuales de
laNacionyal 0.46% del PIB. Como sea, el nivel de
esta inversion es todavia razonable y, dadas sus
implicaciones en la salud y la calidad de vida, en
ninguin caso deben ser escatimadas.

Debe observarse que enlos costos presentados
en el Cuadro 11 se incluyen no sélo los de acue-
ducto y alcantarillado, sino también los de trata-
miento de aguas negras, los de basura y los de
reposicion. Ciertamente la inclusién de estos
rubros, por demas 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 destaca,
por ejemplo, el alto costo que tiene el tratamiento
de las aguas negras en las grandes ciudades y el
relativamente bajo costo que significa la recolec-
cién de basuras.

En el plano institucional 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-
nistracion de éstos quedard, como lo sugiere la
Constitucién, en manos de los municipios, siem-
pre que ellos tengan la capacidad técnica para
adelantarla. En su defecto, debera ser una entidad
de caracter 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”) enla cual los inversionistas operan
por unos anos la planta hasta recuperar parte de
su inversion y hasta haber transferido el conoci-

134

miento de la operacién a las autoridades munici-
pales, para luego si transferirla a los municipios.

IV. Resultados finales
A. El futuro del desarrollo humano

La Constitucion le impuso un reto enorme a los
colombianos en materia de desarrollo humano y
social. No s6lo hay urgencia de rescatar y acelerar
el crecimiento de los indices sociales, de modo
que el desarrollo humano de nuestro pais esté a
tono con los niveles internacionales y con los que
le permite su desarrollo econdmico, sino que tam-
bién se requiere empezar a orientar los esfuerzos
estatales de modo que en el mediano plazo se
logren las coberturas universales exigidas por la
Constitucién en lo que se relaciona con la pres-
tacion de los servicios sociales basicos.

En este informe se logra mostrar, quizas
sorprendentemente, que para alcanzar las metas
ambiciosas de desarrollo humano y social que
exigeel siglo XXI, no serequieren esfuerzos fiscales
e institucionales imposibles de alcanzar. Al con-
trario, con un adecuado direccionamiento de los
programas y esfuerzos publicos, con una ejecu-
cién eficaz y una clara decisién politica, que se
traduzca en verdaderos apoyos financieros, se
tendrian al alcance las metas de cobertura y cali-
dad del sector social previstas para el siglo XXI.

En efecto, el esfuerzo financiero que hay que
hacer para alcanzar las metas sociales previstas
resulta significativo s6lo en los primeros afios del
periodo considerado, por cuanto en ellos se re-
quiere recuperar el atraso ancestral de algunos
sectores, en particular enlacobertura delaeduca-
cién secundaria, de los alcantarillados y del agua
potable en las ciudades menores.



En el Cuadro 13 se observa como la participa-
ciénenel PIB del sector social aumenta de manera
importante en los primeros afios, para luego de-
crecer a un 9.2% para el afio 2.020. Para los inicios
de la segunda década del siglo XXI se opera un
decrecimiento en la participacion del gasto social
puesto que ya no hay que adelantar grandes
esfuerzos de inversién en ampliacion de cobertu-
ra y porque la poblacion pobre, cuya atencién es
el objetivo primordial de muchos de los progra-
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mas propuestos, empieza a decrecer.

Las diferencias entre los gastos histéricos y el
gasto social proyectado, que no incluyen los pro-
gramas temporales de proteccion social ni los
gastos de administracion de algunos programas,
deja ver que en 1995 habria que aumentar la
participacién del gastosocialenel PIBen un 1.6%,
y paraelafio 2.000enun 2.9%, para el escenario de
crecimiento del PIB del 3.5%. Para el 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
Educacién 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
Seguridad
Social (p) 625 753 914 1897 625 753 914 1897
Nutricidn (p) 82 77 93 193 82 77 93 193
SENA(p) 55 71 86 178 55 71 86 178
Gasto social 1.500 2.195 2.969 5.322 1500 194.2 2357 4889
Gasto total 4.850 5.850 7100 14.728 4850 5850 7100 14728
PIB 20654 24531 29135 57972 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 nutricién y la seguridad social se proyectaron de acuerdo con su tendencia histdrica.
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 estan al alcance, y que basta encontrar una
correcta estrategia de financiamento para ellos,
como se sugiere mas adelante.

Se observa también el peso que adquiere la
educacién, quese convierte en el pivote del desarro-
1o social, tal y como lo sugiere la experiencia inter-
nacional, y cémo la salud, dada la focalizacién de
recursos hacia los pobres, resulta incluso con un
presupuestomenoralsugerido porlasproyecciones
histéricas. Dentrodelosgastossocialesnoprioritarios,
sedestacael pesoquealcanzalaseguridadsocial,que
debe ser reestructurada totalmente.

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

supuestos de esta investigacion, empieza a acer-
carse a los 6ptimos y a ofrecer un panorama de
desarrollo mucho méas acorde a las exigencias del
siglo XXI. No en vano hay que insistir en una
reestructuracién de los gastos ptiblicos con énfa-
sis en el 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 evolucion hasta el afio
2.000, el gasto prioritario pasa del 2.8% al 4.9%,
practicamente el nivel éptimo sugerido por el
PNUD. Este incremento es posible por la
reorientacion propuesta del gasto, segun la cual
se acrecientan decididamente los gastos priorita-
rios para el desarrollo humano, que pasan del
39% al 48%, y se mantienen relativamente cons-
tantes los otros gastos sociales.

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

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 incluyen educacién primaria y secundaria, salud integral para los pobres, nutricién
(proyectada histéricamente), y agua, alcantarillado y basuras. Enla proyeccién histérica de salud y educaciénse
supone que se continua gastando la misma proporcién de educacién primaria y bachillerato y de salud en atencién

primaria.
Fuente: Cuadros anteriores.
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la poblacion pobre o vulnerable, como es el caso de
los seguros de salud integral subsidiados o de los
subsidios paralainversion enacueductos y alcanta-
rillado delas ciudades pequenas o zonasrurales. En
segundo término, es objetivo de este plan asegurar
la oferta de los servicios publicos que ofrezcan las
mayoresexternalidades y beneficios para el conjunto
de la poblacién, como es el caso de la educacion
basica e incluso del desarrollo ciéntifico y tecnolo-
gico. En tercer término, se establece la posibilidad
para que los servicios sean ofrecidos tanto por el
sector publico como por el privado, buscando que
existaentodoslos casosunincrementodelaeficiencia
y que la asignacion de los recursos se haga con base
en necesidades claras y con niveles satisfactorios de
calidad.

B. Macroeconomia y gasto social

El desarrollo social y el desarrollo econémico se
encuentran estrechamente vinculadosa travésde
mecanismos de causalidad en una y otra direc-
cién. Este informe se ha preocupado por mostrar
cuales son las consecuencias sobre el sector social
de las actuales medidas econémicas y cudl el
papel que pueden jugar las politicas sociales den-
tro de una estrategia de desarrollo econémico de
largo plazo.

EnColombia,aunquelaspoliticas dereestructu-
racion tendran efectos recesivos que afectaran el
empleo y losingresos laborales en el corto plazo, no
tenderan a empeorar la distribucion del ingreso en
el corto ni en el largo plazo. Es posible mas bien que
induzcanunaredistribucion progresiva, consistente
con el aumento de la movilidad laboral y con la
elevacién de los ingresos rurales. Sin embargo, di-
chas politicas de reestructuracion seran insuficien-
tes para producir un mejoramiento sustancial enlos
indicadores sociales.
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En el largo plazo, el mejoramiento de las
condiciones de vida de los pobres y la reduccion
de los niveles de pobreza dependeran de los
ritmos de crecimiento econémico que se logren.
Con un crecimiento del PIB del 3.5% -y sin intro-
ducir medidas especificas para el mejoramiento
de la pobreza-, el niimero de pobres por ingresos
no podrd reducirse en el futuro. En el ano 2020
habria en Colombia cerca de un millén mas de
personas pobres. Con un crecimiento del 6%, el
ndmero de pobres podria reducirse en 0.7 millo-
nes. Asi mismo, los patrones de distribucion del
ingreso en el futuro dependeran ante todo de la
estrategia de desarrollo que adopte el pais.

La estrategia propuesta contribuira a acelerar
y sostener un mayor crecimiento econémico en el
largo plazo, haciendo posible la reduccion de la
pobreza y el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién. Ello supone la adopcion de
un paquete de programas en materia social, enlos
términos presentados en este informe. La
cuantificacién financiera de las metas sociales
propuestas supone aumentar anualmenteen4.5%
el gasto corriente y en 3.3% el gasto de inversion
fija del gobierno en programas sociales de educa-
cién, salud, agua y alcantarillado.

El programa de desarrollo social propuesto
propiciard un mejoramiento apreciable en los
indicadores sociales, que no se lograria de otra
forma. Lainteraccion entre el desarrollo social y la
productividad del trabajo hara posible ademas
que el crecimiento econémico reciba un impulso
adicional durante el horizonte del analisis.

Para que el programa 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 ejecucién se apoyara en financiamiento
seria totalmente vulnerable a cambios en las
condiciones macroecondémicas y sus efectos so-
ciales y econémicos podrian verse severamente
reducidos porque terminaria por desplazar a la
inversién privada.

La carga impositiva total, que en la actualidad
llega apenasal 14.3% del PIB, es baja para el nivel de
desarrollodel pais. El sistema tributario actual tiene
una estructura homogénea y moderna, libre de las
distorsiones que tenia con anterioridad. En estas
condiciones, y dados los nuevos patrones de inte-
gracion a los flujos de comercio internacional, la
principal fuente de aumento de los recaudos tribu-
tarios debe ser necesariamente el impuesto al valor
agregado, cuyos recuados representan en la actua-
lidad el 3.1% (con una tasa general del 12%, de la
cual estan exentos los bienes de consumo basico).

Sin embargo, existen otras fuentes de fortale-
cimiento de las finanzas ptblicas, en particular el
precio interno de la gasolina, que actualmente es
uno de los mas 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 petrdleo podria elevar en
0.4% del PIB estos ingresos, lo cual indica que se
cuenta con una amplio margen de financiamiento
por este canal. Ademas, el alza en el precio de la
gasolina es deseable por razones de eficiencia
econdémica y porque el grueso del subsidio que
actualmente se otorga a este producto es recibido
por el decil de maés altos ingresos, al cual se
destina el 40% del consumo urbano de los pro-
ductos refinados del petréleo.

La eliminacién de este subsidio puede generar
recursos adicionales al Estado, que pueden servir
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para financiar gastos directos focalizados en las
clasesdeingreso masbajos conel objeto de compen-
sarlas por la pérdida sufrida por el 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 educacién para las clases bajas,

como la propuesta en este informe, sus efectos
regresivos quedan compensados con creces.

El gobierno debe persistir ademas en su poli-
tica actual de introducir mejoras de eficiencia en
la administracion de los recaudos directos e indi-
rectos, con miras a mejorar su efectividad en el
corto y en el mediano plazo. Los esfuerzos reali-
zados en los ultimos aios han sido muy eficaces
para elevar los recaudos efectivos. El gobierno
también debe ampliar sus esfuerzos recientes para
aumentar la eficiencia del gasto, reduciendo el
numero de entidades y las plantas de personal
redundante y poniendo coto a fuentes potenciales
de desequilibrios fiscales futuros, como es el caso
de los actuales regimenes pensionales del sector
publico. En materia de reorganizacion del gasto,
deben continuar haciéndose esfuerzos para su
reasignacion prioritaria hacia las dreas de interés
social. Debe recordarse que tan solo el 30.9% del
gasto publico se destina al sector social y de éste tan
s6loel39.1% esde prioridad enel desarrollo humano.
Es por ello que es deseable que se haga un estudio
sobre el uso del gasto puiblico, que permita indicar
directrices para la reasignacion del gasto.

Es importante sefialar, finalmente, que los
mayores esfuerzos tributarios y fiscales que aqui
se recomiendan, no exigen unaumento permanente
en las cargas impositivas. Las necesidades de
gasto adicional estimadas en este estudio impli-
can un crecimiento promedio anual del 4.5% enel



gasto corriente y del 3.3% en el gasto en inversiéon
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
tendran que elevarse durante los periodos de
crecimiento inferior a esta cifra, pero podran re-
ducirse proporcionalmente en los periodos de
mayor crecimiento. Los mecanismos de
financiamiento existentes deben manejarse para
evitar que el gasto social sea vulnerable a los
ciclos de crecimiento econémico, a los cuales es
especialmente sensible el desarrollo humano, no
s6lo en el corto sino en largo plazo.

Los programas y estrategias propuestas exigi-
ran grandes esfuerzos de organizacion
institucional entre las entidades ptblicas y priva-
das del sector social. El Plan de Desarrollo ha
fijado de manera acertada los criterios generales
que deben guiar la reorganizacion del aparato
estatal, incluyendo a las entidades del sector so-
cial. Dentro de estos criterios, ocupa un papel
central la descentralizacion de la gestion publica
con miras a comprometer a los municipios y alas
comunidades en la administracién, ejecucion, e
incluso en el financiamiento de los programas.
Con base en ese criterio, los entes centrales del
gobierno deben quedarliberados de estas respon-
sabilidades para que puedan ocuparse exclusiva-
mente de la direccién y orientacion de los progra-
mas. También el control debe transferirse a las
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comunidades, ya que unicamente ellas pueden
mantener supervisar eficazmente los servicios
que reciben.

La asignacién de los recursos destinados a los
municipios y comunidades debera reflejar en for-
ma estrecha las necesidades y los esfuerzos de las
comunidades para satisfacerlas. Para ello es pre-
ciso contar conindicadores clarosy 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 asignacién de re-
cursos destinados a la educacién debe reflejar el
tamafio de la poblacién 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
organizacién 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 ptblico. En todas las dreas
del gasto social, los recursos estatales deberan
dirigirse no a mantener las entidades existentes,
sino a propiciar la participacion de la comunidad
y el mejoramiento de la gestion y a subsidiar a los
mds pobres en forma directa para que tengan
acceso a esos servicios en las mismas condiciones
que el resto de la poblacion.
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