Pobreza y politica social en Colombia

Oscar Fresneda*

Este trabajo expone las dimensiones y tendencias de evolucion de la pobreza en Colombia y
reseria los programas que se han disefiado para combatirla. Se parte de la premisa que la
manera como ha evolucionado el fenomeno de la pobreza y la precision de los factores que
han determinado su comportamiento en las iiltimas décadas, resultan fundamentales para
poder plantear. las politicas adecuadas para su superacion. Entonces, en la primera parte
del trabajo el autor. desarrolla los enfoques metodologicos de medicion de la pobreza en Co-
lombia, por.LP (lineas de pobreza o ingresos) y NBI (indice de necesidades bdsicas insatisfe-
chas), entregando datos detallados sobre la evolucion de la misma, tanto en el nivel general
como en las dreas metropolitanas del pais; en la segunda parte del articulo se presentan, de
manera general, las politicas sociales para la superacion de la pobreza, sobre todo aquellas
que se han presentado a partiv.de 1986, durante los gobiernos de los presidentes Barco, Ga-
viria y Samper, haciendo referencia a sectoves como la vivienda, los servicios bdsicos y la ge-
neracion de empleo, tratando de indicar. la incidencia de algunas de esas politicas sobre la
reduccion de la pobreza, sobre todo de aquélla medida porimedio del NBI.

Introducciéon

Existen proporciones importantes de la poblacion colombiana que no
logran satisfacer sus necesidades materiales esenciales. Su marginacién
frente al acceso a bienes y servicios bésicos tiene lugar dentro de un con-
texto en el cual existe un desdibujamiento del papel del Estado para re-
solver los conflictos sociales y una ausencia de canales de participacion
politica para un amplio segmento de la poblacién. Colombia exhibe ele-
vados indices de violencia y de abstencion electoral. Los niveles de po-
breza coinciden con estos signos de falta de legitimidad e integracion, y
conforman una de las bases objetivas sobre las cuales se levantan.

Cuando se presentan altas incidencias de pobreza es preciso re-
forzar los mecanismos de cohesién y participacion y, ante todo, que
tales procesos conduzcan a que los frutos del desarrollo favorezcan
prioritariamente a quienes viven en estado de privacién. Si no se llega
a una solucién de este tipo se corre el riesgo de que la gobernabilidad
se vuelva inviable dentro del contexto de la democracia.

La superacidén de la pobreza tiene como condicién necesaria con-
tar con una base de gobernabilidad. Pero para que esa condicién sea
suficiente, el Estado debe establecer su legitimacién al intervenir con

* Especialista colombiano en estudios de pobreza.
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equidad en la manera como se asignan los recursos, las capacidades y
las realizaciones. Se requiere de un marco institucional y de acciones
sistematicas globales que favorezcan y promuevan el logro de tal obje-
tivo. Las politicas econémicas y sociales en el nivel nacional marcan
una pauta sobre el rumbo a seguir en esta empresa. No obstante, den-
tro del contexto que conforman, en cada entidad territorial existe un
importante espacio para hacer efectivo este logro, buscando por me-
dio de la participacién ciudadana las soluciones adecuadas, dentro
del marco de sus particularidades y posibilidades.

El presente trabajo expone las dimensiones y tendencias de evo-
lucion de la pobreza en Colombia y reseiia los programas que se han
disefiado para combatirla. La manera como ha evolucionado este fe-
némeno y la precisién de los factores que han determinado su com-
portamiento en las Gltimas décadas son puntos obligados de referen-
cia para enfrentar el reto trascendental que significa —para el Estado y
la sociedad civil- su superacién. De esta forma podra encuadrarse
igualmente el problema de las formas de gobierno mas adecuadas, en
los niveles nacional y local, para cumplir con este propésito.

Magnitud y evolucién de la pobreza en Colombia!
La pobreza con los enfoques metodoligicos de LP y NBI

Los resultados de los dos enfoques metodolégicos que se han utiliza-
do en Colombia para la identificacién y cuantificacién de la pobreza

! Las cifras sobre magnitud de la pobreza por el método de linea de pobreza utili-
zadas en este trabajo provienen del Sistema de Indicadores Socio-Demograficos que se
desarrolla en la Divisién de Indicadores y Orientacién del Gasto Social (DIOGS) del De-
partamento Nacional de Planeacién (DNP). Las de NBI se obtuvieron de publicaciones
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE ef al., 1989 y DANE,
1989), y de procesamientos especiales de las encuestas CASEN del DNP y de las que pe-
ribdicamente realiza el DANE en distintas ciudades del pais.

Las actividades de procesamiento para obtener la informacién sobre pobreza por
LP y las de NBI estuvieron a cargo del ingeniero Francisco J. Lasso. Para reunir otra in-
formacioén estadistica mencionada en el trabajo se conté ademas con la colaboracién
del estadistico Guillermo Rivas y de la sociéloga Martha Sanchez. Todos ellos trabajan
en la DIOGS del DNP.

Las estimaciones sobre incidencia de la pobreza por el método de ingresos fueron
elaboradas haciendo algunas modificaciones en los procedimientos utilizados con el
fin de lograr una mayor precisién en los resultados sobre los niveles y distribucién de
los ingresos y guardar homogeneidad en las series. Para conseguirlas se utilizaron los
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no son concordantes ni en la magnitud estimada del fenémeno, ni en
sus tendencias de evolucién. Mientras que con el de linea de pobreza
(LP o ingresos) no ha habido una disminucién significativa de la pro-
porcién de poblacién pobre en las Gltimas décadas, con el de necesi-
dades basicas insatisfechas (NB1) se ha presentado un decrecimiento
significativo y continuo. En 1978, 56.3% de la poblacién contaba con
ingresos inferiores a la linea de pobrezay en 1992 se encontraban en
esa situacién casi 18 millones de colombianos, que representan
53.6% de los habitantes del pais. De esta forma, el nGmero de perso-
nas bajo la linea de pobreza ha crecido: tres millones y medio mas de
pobres en 1992 que en 1978 (cuadro 1).

CUADRO 1
Evolucién de la pobreza por necesidades basicas insatisfechas (NB1) e
ingresos (LP), Colombia 1973-1993

Pobreza por ingresos
Personas en Personas bajo Personas bajo
pobreza por. NBI linea de pobreza linea de indigencia
Poblacion Nim.  Porcen- Nim.  Porcen- Nim.  Porcen-

Afo  (enmiles) (enmiles) laje (en miles)  taje (en miles)  taje
1973 22915 16086 70.2
1978 25497 14 355 56.3 5941 23.3
1985 29481 13 443 45.6
1992 33392 17 898 53.6 6845 205

1993 33951 10932 32.2

Fuente: Calculos basados en Dane et al. (1989), en las proyecciones de poblacién
del DANE y en los resultados del procesamiento del DNP-DIOGS, sobre las encuestas de
hogares DANE y CASEN.

Por otra parte, con la modalidad de medicién de NBI se captan en
1993 alrededor de 11 millones de pobres, pero su niimero es menor
en mas de 5 millones respecto al de 1973, y en 2 y medio millones al
de 1985. Para alcanzar este efecto el indice de pobreza por NBI dismi-
nuy6 de 70.5% en 1973 2 45.6% en 1985y a 32.2% en 1993.

valores de las lineas de pobreza que ha utilizado el DANE en distintos estudios y en es-
pecial se revis6 la forma de corregir la subdeclaracién de ingresos de que son objeto las
encuestas utilizadas. Por estas razones estas estirnaciones no concuerdan, en todos los
casos, con anteriores publicaciones del autor.

El anilisis que se presenta se basa en un trabajo elaborado con el apoyo del Fon-
do de las Naciones Unidas para Actividades en Poblacién (FNUAP).
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A primera vista puede parecer paradéjico que no haya correspon-
dencia en la forma como se perciben los niveles y tendencias de evo-
lucién en la satisfaccion de las necesidades a través de cada uno de los
enfoques de medicion. Este hecho por si solo no refleja, sin embargo,
una incoherencia de los datos ya que difieren los conceptos de pobre-
za que se encuentran en la base de cada uno de ellos. Aunque ambos
buscan captar a la poblacién que no tiene lo necesario para llevar una
vida digna, por su misma naturaleza cada uno considera distintos as-
pectos de la pobreza. De ahi que sus resultados s6lo sean coincidentes
parcialmente. El grado de no concordancia entre ellos depende del
comportamiento particular que tiene en cada sociedad la satisfaccion
de las necesidades esenciales y también de la modalidad que se adop-
ta en la aplicacion de estos métodos.

Dentro de las posibilidades para hacerlo la informacién que se
analiza en este trabajo recurre a una variante del método de LP que
mide la capacidad de los ingresos corrientes de los hogares para ad-
quirir una canasta normativa de consumo basico que se calcula a par-
tir de determinar una dieta minima y la proporcién que el consumo
de alimentos representa dentro de los gastos de los hogares. En este
sentido provee una aproximacién indirecta a la magnitud de la po-
breza, mientras que el de NBI que se haya adoptado informa sobre el
acceso efectivo a una gama reducida de satisfactores mediante los
cuales se busca una aproximacién sobre la magnitud de las carencias
mads importantes para cubrir el conjunto de necesidades basicas.

El fundamento de las diferencias entre estos enfoques ha sido
planteado con claridad por Amartya Sen:

Para identificar a los pobres, dado un conjunto de “necesidades basi-
cas” es posible utilizar, por lo menos, dos métodos alternativos. Uno
consiste simplemente en verificar el conjunto de personas cuya canasta
de consumo actual deja insatisfecha alguna necesidad basica. A éste le
podemos llamar el “método directo” y no involucra ninguna nocién de
ingreso, ni siquiera el nivel de ingreso de la linea de pobreza. En con-
traste, en el que puede llamarse el “método del ingreso”, el primer paso
consiste en calcular el ingreso minimo, o linea de pobreza, LP, con el
cual todas las necesidades minimas especificadas son satisfechas. El si-
guiente paso es el de identificar aquellos cuyo ingreso actual estd por
debajo de dicha linea de pobreza.

[...] El “método directo” y el “método del ingreso” no constituyen
en realidad, dos formas alternativas de medir la misma cosa, sino que re-
presentan dos concepciones alternativas de la pobreza. El método directo
identifica a aquellos cuyo consumo real no satisface las convenciones
aceptadas sobre necesidades minimas, mientras que el método del ingre-
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so trata de detectar a aquellos que no tienen la capacidad para satisfacer
estas necesidades, dentro de las restricciones de comportamiento tipicas
de su comunidad (Sen, 1981).

Dentro de este marco, en la aplicacién que ambos métodos han
tenido en Colombia y América Latina, se encuentra otra diferencia
que hace que el desfase entre lo que se obtiene por uno y otro no se
explique 1inicamente por la manera como las capacidades que repre-
sentan los ingresos se convierten en realizaciones:

[...] mientras el método de LP se centra en los requerimientos de consumo
privado corriente, el de NBI lo hace en los requerimientos de consumo pi-
blico (en el sentido de las cuentas nacionales) y de inversién pablica y pri-
vada (Boltvinik, 1992).

De esta forma el método de NBI cubre mas el campo de las politi-
cas sociales sectoriales y en especial de las orientadas a proveer vivien-
da, educacién basica y servicios de agua y sanitario. Y el de LP se refie-
re a aquellas dimensiones de las carencias que buscan ser tratadas por
las politicas de empleo e ingresos.? Pero ademas, el de NBI abarca una
serie de temas sobre la cual tienen mayor cabida las acciones locales 'y
comunitarias, mientras que la tomada en cuenta por el de linea de
pobreza permite la expresién de légicas reivindicativas de tipo gre-
mial o sindical.

A pesar de que no evaliian lo mismo estos dos enfoques de medi-
cién, el analisis sobre América Latina ha encontrado que hay cierta
asociacion entre los niveles de pobreza por LP y por NBI. En la mayor
parte de los paises estudiados la pobreza por NBI tiende a ser mas alta
que la de ingresos. Este comportamiento lleva a pensar que aquellos
satisfactores de las necesidades basicas que dependen del ahorro pri-
vado y del gasto publico suponen generalmente un esfuerzo mas pro-
longado para acceder a ellos. De esta forma se presenta un rezago en
el desarrollo de la infraestructura de servicios domiciliarios y en la so-

2 “(...] En términos de sus implicaciones de politica, las mediciones de Lp definen
poblaciones-objetivo con ingresos insuficientes y que, por tanto, requieren atenderse a
través de politicas salariales, de empleo y de generacion de ingresos. En cambio, las po-
blaciones objetivo identificadas por el método de NBI requieren créditos para vivienda,
servicios de agua y de eliminacién de excretas, educacién y otras politicas similares.
Mientras el primer enfoque lleva a la definicion de lo que suele llamarse politicas econd-
micas, €l segundo lleva a la definicion de politicas sociales” (Boltvinik, 1992). Véase ade-
més Beccaria (1986) y Kaztman (1989).

[,
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lucién del problema de la vivienda, respecto a otros déficit que depen-
den mas de la carencia de ingresos corrientes (Beccaria y Fresneda,
1992).

Pero no parece que exista una férmula rigida sino distintas posi-
bilidades en la manera como se relacionan los niveles de estas varia-
bles. En contraste con la tendencia predominante, Colombia, Chile y
Guatemala poseen proporciones de pobreza mas altas por ingresos
que por NBI (Beccaria y Fresneda, 1992). La evolucién de la inciden-
cia de pobreza en Colombia con los dos enfoques expresa que esa
particularidad se mantiene y profundiza. Ademas pone de manifiesto
que con la metodologia de NBI se capta progresivamente una fraccién
menor del conjunto de los pobres, que estaria mejor identificado tan-
to por las personas consideradas como pobres por el enfoque de NBI,
como por las que lo son por el de LP (Boltvinik, 1992) 3 Este es un tercer
enfoque de medicién de Ia pobreza que aprovecha la complementa-
riedad que existe entre los métodos de NBI y LP. A este enfoque se le
ha denominado metodologia de medicién integral de la pobreza
(MIP). En su aplicacién simplificada a Colombia los niveles de pobre-
za, como unién de lo captado por cada uno de ellos, se estimé para
1992 en 62% (Fresneda, 1991).4

La situacién excepcional que representa el caso colombiano pa-
rece expresar que la recesiéon econémica de los aftos ochenta no afec-
t6 considerablemente los niveles de gasto publico social en relacion
con los programas destinados a Ia satisfaccién de necesidades esencia-
les, mientras que si se vio acompafnada de una disminucion de las re-
muneraciones de los trabajadores y de un comportamiento de los
precios que no fue favorable a la disminucién de la pobreza por LP,
como se comenta en las paginas siguientes.

Desde otra perspectiva, la asociacion entre los niveles de pobre-
za por los dos enfoques puede apreciarse si se analiza Ia incidencia de
la pobreza por NBI de acuerdo con los niveles de ingreso de los hoga-
res. Aunque a ingresos superiores a la linea de pobreza corresponde

% En un gjercicio de medicién de la pobreza en Colombia en el cual se “cruzaron”
los resultados de los enfoques de LP y NBI para 1988, se aprecia que con el de NBI no se
capto 40.7% de los pobres y con el de LP 17.8% de los mismos (Fresneda, 1991). Con
base en encuestas relativas a siete ciudades y zonas rurales se encontré en la DIOGS del
DNP que estos porcentajes eran respectivamente de 44.4 y 12.9% para 1988 y de 52.9 y
9.6% para 1991.

*En este trabajo no se recurre a esta metodologia por ausencia de datos compara-
bles para el periodo analizado.

i



POBREZA Y POLITICA SOCIAL EN COLOMBIA 287

alguna proporcion de personas con NBI, se constata que existe una
tendencia bastante clara que demuestra que, a medida que los ingre-
sos disminuyen, las incidencias de pobreza por NBI van haciéndose
menores (Fresneda, 1991).

Pero aunque no se presentara esa tendencia, no es razonable
considerar que quienes son captados con carencias por el método de
necesidades basicas insatisfechas —y no lo son por el del ingreso— de-
jen de considerarse como pobres. La limitacién del método de NBI
consiste en considerar sélo un conjunto reducido de carencias criti-
cas. No tiene, pues,:justificacién que se dejen de clasificar como po-
bres a las personas que se encuentran en las situaciones de privacién
que expresa esta metodologia: a quienes carecen de materiales esta-
bles en sus viviendas o de sistemas minimos para el abastecimiento de
agua y para la eliminacién de excretas, a quienes viven en condicio-
nes de hacinamiento critico, o a las familias con hijos en edad escolar
del nivel primario que no asisten a establecimientos educativos.?

Evolucién de la incidencia de pobreza con el enfoque de NBI 1973-1993

La pobreza con el enfoque de NBI tiene un comportamiento constan-
te de descenso, el cual en buena parte es de tipo inercial, pero que
puede ser afectado por programas sociales particulares. No obstante,
el ritmo de decrecimiento de los indicadores de NBI ha disminuido.
Tuvo un mayor dinamismo entre 1973 y 1985 que entre este afio y
1993. Durante el primero de estos periodos la proporcién de pobla-
cion con NBI decrecié mas de dos puntos porcentuales por afio, mien-
tras que en el segundo lo hizo en 1.7 puntos, y las brechas relativas
(las disminuciones porcentuales en el periodo en relacién con la inci-
dencia al comienzo del mismo) se redujeron en 35y 29% en cada pe-
riodo, respectivamente (cuadro 2).5

5 Al dejar de considerar como pobres a estos grupos poblacionales, como lo sugie-
re el Banco Mundial (World Bank, 1994), se estd partiendo del supuesto falso de que
los niveles de bienestar y pobreza dependen exclusivamente de los ingresos corrientes.
Es preciso tomar en cuenta, sin embargo, que esta metodologia identifica tipos de pobres
diferentes a los que se distinguen bajo la perspectiva de los ingresos y que estos pobres re-
quieren de programas sociales también diferentes.

% La identificacién de los hogares con NBI se hace a partir de precisar si cada uno
de ellos deja de cumplir con condiciones minimas relativas al espacio y materiales de la
vivienda, servicio de agua y eliminacién de excretas, asistencia escolar y dependencia

P
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CUADRO 2

Indicadores de NBI, Colombia 1973-1993

Indicadores 1973 1985 1993

de NBI Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural
Total 705 589 884 456 323 726 322 206 58.9
Materiales

inadecuados

en vivienda 312 286 353 138 73 273 103 52 221
Hacinamjento

critico 342 26.7 464 194 161 264 142 112 21.2
Carencia de

servicios

basicos 303 120 600 21.8 88 49.0 133 35 359
Altadependen-

ciaeconémica 29.0 200 435 159 124 235 9.7 6.0 184
Inasistencia

escolar 31.0 223 451 115 68 214 51 29 102

Fuentes: Calculos basados en DANE ¢f al. (1989) y en los resultados del procesa-
miento del DNP-UDS-DIOGS, sobre la encuesta CASEN,

El balance de los 20 afios es explicado principalmente por la pro-
gresiva incorporacién a los establecimientos educativos de la pobla-
cion infantil a edades mas tempranas, la extension de los servicios de
agua y eliminacién de excretas y el empuje que ha experimentado el
sector de construccion de vivienda en las ultimas décadas. Tiene tam-
bién influencia en este resultado la reduccion del tamafio de los ho-
gares, que contribuye a moderar los niveles de hacinamiento critico y
de “alta dependencia econémica”, segiin la definicién de los indica-
dores utilizados.

El descenso del ritmo de decrecimiento de los indices de NBI, a par-
tir de 1985, se debe en parte a que el acortamiento de las brechas para
la satisfaccion de las necesidades basicas hace que el reducto de po-
blacién afectada se vaya concentrando en zonas y grupos de mas difi-
cil acceso. En tal resultado ha influido igualmente la reduccién de la

econémica. El hogar que se encuentre en al menos una de esas situaciones se conside-
ra con NB, junto a todas las personas que lo componen. Por esta razén en los cuadros 2
y 3 los totales no coinciden con la suma de la incidencia de cada uno de los indicadores
simples, ya que un mismo individuo puede estar afectado por dos o mas de los indica-
dores.
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participacion del gasto publico social en el PIB durante la segunda mitad
de los ochenta (Vélez, 1994), y la desaceleracién de la expansion educati-
va a partir de los arios setenta (Presidencia de la Reptublica, 1991). Las ta-
sas de escolaridad de la poblacion de 5 a 24 aiios entre 1973 y 1985, se in-
crementaron 33%, mientras que en el lapso 1985-1993 lo hicieron en tan
s6lo 9%. Por otra parte, este comportamiento guarda relacién con el he-
cho de que durante este tltimo periodo los programas de vivienda social
perdieron importancia.

Se observan disminuciones en todos los indicadores simples de
NBI a lo largo de los 20 afios examinados. Los que mayor influencia
han tenido en el descenso de los indices de NBI son los que se refie-
ren a la asistencia escolar, a los materiales de las viviendas y al hacina-
miento critico. Sin embargo a partir de mediados de los ochenta co-
bra impulso la extension de los servicios de saneamiento basico y lo
pierden, en forma notable, los relativos a otras condiciones habitacio-
nales: los materiales de construccién y el hacinamiento.

En las zonas urbanas la poblacién con NBI representaba en 1973
58.9% de los habitantes del pais, 32.3% en 1985y 20.6% en 1993,y
en las rurales 88.4, 72.6 y 58.9%, respectivamente. Ademads, aun-
que la velocidad en el decrecimiento habia sido mayor en las ciu-
dades que en el campo, durante el periodo 1985-1993 se tornd su-
perior en las dreas campesinas principalmente en razén de los
avances en la cobertura de los servicios de agua potable y sanita-
rio, y en la escolaridad infantil. No obstante la proporcién de po-
blacién con NBI en las dreas rurales es casi tres veces superior a la
de la urbana.

La evolucion de la pobreza por LP 1972-1992

Aunque no existen cifras estrictamente comparables sobre la forma
como ha evolucionado en Colombia la incidencia de la pobreza por
ingresos desde comienzos de los anos setenta, puede inferirse de dis-
tintos estudios el rumbo que ha seguido.” Hacia 1972 se situaba alre-
dedor de 60% y tuvo una disminucién hasta finales de la década de
cerca de cuatro puntos. Entre 1980 y 1990 conservé su nivel con algu-
nos altibajos, para llegar a 53.6% en 1992.

7 Véase a este respecto, Altimir (1979); Pifiera (1979); CEPAL y PNUD (1989);
PREALC/OIT (1990); Sarmiento (1991); Fresneda (1991); Lasso y Moreno (1993).
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De manera semejante la poblacién bajo la linea de indigencia dis-
minuyd su participacion entre 1978 y 1992 de 23.3 a 20.5% y aumenté
su numero en 904 000 personas entre estos afos.®

Estos altos niveles de pobreza por LP tienen expresion en las con-
diciones de vida que dependen de los ingresos corrientes tales como
la nutricién. Se estima que en el periodo 1986-1989, 21% de la po-
blacién menor de cinco afios se encontraba en situacién de desnu-
tricién crénica. El hecho de que no sean mas criticos los indices de
desnutricién significa que las carencias de una fraccién de los pobres
tiene lugar en otras dimensiones de las necesidades basicas o bien,
que sus patrones de alimentacién no poseen una variedad que res-
ponda a los habitos predominantes.

Para los pobres [escribe Towsend], hay una accién constante de bisque-
da de equilibrio entre diferentes conjuntos de necesidades. Es una ac-
cién de balanceo que nunca funciona. Decisiones imposibles tienen que
tomarse acerca de cuales necesidades quedaran insatisfechas [...] Algu-
nos cortaran aspectos basicos del vestido para asegurar comida adecua-
da, mientras otros se conformaran con una dieta monétona para que sus
estandares en los aspectos mas visibles de la vida sean aceptables [...] A
medida que los niveles de vida caen mas y mas por debajo del minimo,
incluso este grado limitado de eleccién se pierde (Townsend, 1979, cita-
do por Boltvinik, 1992).

La falta de dinamismo en la reduccidén de la pobreza por ingresos
guarda relacién con el desempefio de la economia. Entre 1968 y 1973
el PIB creci6 con tasas superiores a 6% anual. A partir de 1974, afio que
corresponde a la recesion internacional que produjo la crisis petrole-
ra, los niveles de crecimiento se tornan inferiores, muestran mayores
oscilaciones y su tendencia se hace descendente. Esta caida de la acti-
vidad econémica colombiana presenta diferencias notables con lo
ocurrido en otros paises de América Latina. En Colombia, el peso de
la deuda externa fue menos dramatico y ciertas actividades de expor-
tacién le hicieron posible mantener una balanza comercial en relati-

8 En el trabajo del Banco Mundial que se ha comentado anteriormente (World
Bank, 1994) se obtiene una incidencia menor de la indigencia para este afio (18.8%)
debido a que hace un ajuste mis grande a los ingresos de la encuesta de 1992, al no
contar con estimaciones sobre las partidas de las cuentas nacionales que dan cuenta
del ingreso de los hogares. También influye en este resultado que no haya considerado
el excedente de explotacién en términos netos. Por lo demas ese trabajo subraya la me-
dida de la indigencia y en algunos aspectos la presenta como si con ella se diera cuenta
de la magnitud del conjunto de la pobreza en Colombia.
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vo equilibrio y un dinamismo de la demanda interna: boom del café en
1978 y 1986, comercio ilegal de marihuana y cocaina y exportacién
de niquel y carbén. De acuerdo con tales circunstancias se mantuvie-
ron tasas de crecimiento positivas del PIB (Gonzilez, 1991), aunque
en términos per capita tuvo incrementos inferiores a 1% entre
1981 y 1985 y disminuy6 durante los afios 1982 y 1983. Desde 1989
se ha mantenido el ritmo de actividad econémica de la segunda mi-
tad de los ochenta, sin que se hayan recuperado los niveles anterio-
res a 1974, dentro de un marco de reformas econémicas que consi-
deran la apertura econémica hacia los mercados internacionales
con la intencién de modernizar las estructuras productivas e impulsar el
crecimiento.

Este no es, sin embargo, el tnico factor que ha afectado el com-
portamiento de la pobreza por LP. Para analizarlo es relevante consi-
derar ademas de las variaciones en el nivel de ingresos (componente de
crecimiento) el aporte particular de otros dos elementos:

- Los cambios en la distribucion de los ingresos y en especial en
la participacién que tienen en ellos los grupos pobres (componente
de redistribucién de los ingresos).

— El comportamiento del valor de la linea de pobreza (“canasta de
los pobres”) en relacién con los precios de consumo del promedio de los
hogares (componente de los cambios en los precios relativos).

La siguiente ecuacion expresa el cambio global de la medida de
pobreza diferenciando el efecto de cada uno de estos componentes:?

Cambio en la medida
de pobreza 1978-1992 = Componente de crecimiento +
Componente de redistribucién +
Componente de precios relativos +
Componente residual.!®

? Esta formulacién de la descomposicién de los cambios de la pobreza ha tomado
en cuenta: Ravallion (1992) y World Bank (1994). Con base en lo expuesto en ellos, pa-
ra este trabajo se ha diferenciado el efecto de precios relativos.

1 De una manera més formal la ecnacién de descomposicion de los efectos de es-
tos factores sobre los cambios en las medidas de pobreza (incidencia de la poblacién
bajo las lineas de pobreza e indigencia) para el lapso 1978-1992, tomando como perio-
do de referencia 1978, es la signiente:

P(p%, 1%2, %) — P(p’, 178, 178)= [P(p%, 17, 78) — P8, 078, 178) ] + [P(p’®, 1%,
T78) — P(p%, n78 , 18] + [P(p™, 17, 1.%%) -
P(p®, 1%, 1%)] + R

Fo—
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Los términos de esa ecuacién que se han obtenido para los cam-
bios en el porcentaje de pobreza entre 1978 y 1992 son:

% Pobreza 1992 — % Pobreza 1978 =53.6 — 56.3
==2.7
=-72-04+4.0+09

Y por otra parte, el aporte diferenciado de estos componentes a
la disminucidn de la indigencia ha sido:

% Indigentes 1992 — % Indigentes 1978 = 20.5- 23.3
=-2.8
=-43-10+33-08

Durante el periodo estudiado los ingresos medios per capita crecie-
ron 18.1%, en términos reales. Tal aumento, sin cambios en la distribu-
cién ni en los precios relativos, contribuye a una disminucién de 7.2
puntos porcentuales en la incidencia de la pobreza y 4.3 en la de la indi-
gencia. Esto puede expresarse de otra forma: si los niveles de ingreso de
1978 fueran los de 1992 la incidencia de pobreza habria pasado de 56.3
a49.1% y la de la indigencia de 23.3 a 19 por ciento.

En segunda instancia, entre los dos afios se observa que la distri-
bucion del ingreso se torna ligeramente menos concentrada. El coefi-

Cambio en la Pobreza = Componente de crecimiento + Componente de redis-
tribucién + Componente de precios relativos + Compo-
nente residual.

P= Medidas de la pobreza = q/n, siendo q el niimero de personas bajo la linea
de pobrezay n el niimero de personas que componen la poblacién.
=r/n, siendo r el nimero de personas bajo la linea de indigencia.
W= La media de ingreso del periodo i en términos constantes usando como de-
flactor el 1pC promedio nacional.
= La distribucién del ingreso del periodo i.
= El valor de las lineas de pobreza e indigencia, segiin el caso, en el periodo i.
= El valor de las lineas de pobreza e indigencia en el periodo i en términos
constantes usando como deflactor el indice de precios de la canasta de
los pobres. Este término puede expresarse de la forma siguiente:
1.} =7! * IPP/IPC, siendo IPC el indice promedio de precios al consumidor e
IPP el indice de precios de la canasta de los pobres.
R = Componente residual, que expresa el efecto conjunto de cada una de las
combinatorias de los factores considerados.
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ciente de Gini pasa de 0.481 a 0.472.1! Este cambio, sin modificacio-
nes en los niveles de ingreso ni de los precios relativos, lleva a dismi-
nuir la incidencia de la pobreza entre 1978 y 1992 en tan sélo 0.4
puntos porcentuales y la indigencia en un punto.

Por tltimo, el efecto de los cambios de valor de la linea de pobreza
frente al de los precios en general tiene un efecto que puede cuantifi-
carse si utilizamos como linea de pobreza en 1978 la de 1992, modifica-
da por la evolucién del IPC nacional entre estos dos anos. Segtin el ejer-
cicio de descomposicién realizado, el efecto de este elemento lleva a
incrementar la incidencia de la pobreza en cuatro puntos porcentuales
y la de la indigencia en 3.3. El aumento en mayor proporcién de las li-
neas de pobreza e indigencia frente al indice de precios al consumidor
ha tenido un efecto desfavorable en la evolucién del porcentaje de po-
breza que contrarresta en buena medida el del aumento de ingresos
medios. Las lineas de pobreza han crecido mas que los precios prome-
dio de consumo de los hogares en 15.3% para Bogota, en 4.2% para
Medellin, en 6.2% para Caliy en 11.4% para las zonas rurales.!?

De lo anterior puede concluirse que:

—Aunque Colombia no pas6 por las situaciones criticas de otros
paises de América Latina en relacién con su desempeno econémico
durante la década de los ochenta, la desaceleraciéon del ritmo de creci-
miento de su economia durante el periodo no fue favorable para lo-
grar una disminucién sustancial de la pobreza, ni de sus expresiones
mas criticas. Este fue, sin embargo, el factor con més influencia en la
disminucién de la incidencia de la pobreza por ingresés y la indigencia.

-No se han presentado cambios en la distribucién de los ingresos
que hayan motivado un descenso significativo de la pobreza. Su in-
fluencia ha sido exigua para este proposito. Entre 1978 y 1992 las me-
didas de concentracién de ingresos permanecen casi constantes.

-El aumento superior del costo de la canasta de consumo mini-
mo (o linea de pobreza), que se rige por el precio de los alimentos,
respecto al del conjunto de articulos de consumo de los hogares llevo
a que, en términos reales, los ingresos de los pobres crecieran menos
que los de los no pobres y a que se anulara la parte significativa del
efecto que los incrementos en los ingresos medios podrian haber te-

1 Goeficientes de Gini calculados sobre distribucién por deciles de los hogares de
acuerdo con su ingreso per capita.

12En Pasto sucede lo contrario, su peso poblacional es minoritario frente al con-
junto de ciudades consideradas.
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nido sobre los niveles de pobreza. Debe advertirse ademas, que la in-
clusién del efecto de precios relativos tiene implicaciones sobre la
concentracién de ingresos. Si la canasta de los pobres aumenta mas
que la promedio, los sectores no pobres tienen una mayor ganancia
en los ingresos y esto se reflejaria en las medidas de concentracién
de los mismos, si se deflactan los ingresos de pobres y no pobres de
acuerdo con sus respectivos indices. Tal resultado puede interpre-
tarse como un deterioro en los términos de intercambio entre po-
bres y no pobres en detrimento de aquéllos.

Pobreza por. LP y remuneraciones laborales

Al considerar los factores que explican la forma como evolucionan
los ingresos, es también importante tomar en cuenta que en el perio-
do 1978-1992 el incremento que tuvieron en términos per cipita no
se ha dado sobre la base de un alza de las remuneraciones medias de
los trabajadores que han presentado una reduccién real de 9.2%. Tal
situacién no se ha manifestado en un descenso del ingreso per capita
debido a un aumento de los ingresos no laborales, que representa
23% de los ingresos de los hogares,'® a un incremento de las tasas glo-
bales de participacion (de 46.4% en 1978 a 56.8% en 1992) y a la con-
secuente reduccién del nimero de personas por ocupado dentro de
los hogares (cuadro 3). En el trasfondo de esta situacién se encuen-
tran cambios en la estructura por edad de la poblacién en la cual tie-
nen mayor participacién la poblacién en edad de trabajar, como efec-
to de la fase de transicién demografica por la que atraviesa el pais. El
aumento de la oferta laboral que surge de esta dinamica poblacional
ha podido ser empleada mayoritariamente sin que se hayan elevado
considerablemente los niveles de desempleo.

Durante la primera mitad de los afios ochenta, la recesién econémi-
ca produjo una elevacién de las tasas de desempleo en las principales ciu-
dades pasando de valores cercanos a 10%, a otros superiores a 14% entre
1985 y 1986. En la segunda mitad de la década, sin embargo, el desem-
pleo urbano nuevamente volvi6 a sus niveles anteriores y permanecié en
ellos hasta 1992 (Centro de Investigaciones Econémicas, 1994).

13 Estas estimaciones se han hecho en relacion con las unidades de gasto (hogares
sin empleados domésticos ni pensionistas).
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CUADRO 3
Personas y ocupados por hogar y algunos indicadores del mercado laboral,

1978 y 1992

Total
Indicador 1978 1992
Personas por hogar 5.6 4.6
Personas por U. de gasto 5.5 4.5
Ocupados por U. de gasto 1.7 1.7
Tasas globales de participacién 46.4 56.8
Personas U. de gasto/Ocupados 3.2 2.6

Fuente: DNP-UDS-DIOGS, con base en las encuestas de hogares de! DANE.

La reduccién en las remuneraciones laborales medias expresa
que durante el periodo estudiado el crecimiento del empleo ha teni-
do lugar en buena medida dentro de actividades de baja remunera-
cién, del empleo temporal, del “sector informal urbano” y de seg-
mentos de la economia campesina con baja productividad. Esta fue la
tendencia del mercado laboral durante los afos setenta y la mayor
parte de los ochenta (Lépez, 1993; Reyes, 1987). A partir de 1988, sin
embargo, se ha revertido parcialmente en las zonas urbanas.

En los altimos cinco afos, aunque ha aumentado la proporcién de
trabajadores temporales, se observan algunos signos de evolucion favo-
rable en el mercado laboral: el desempleo no ha aumentado a pesar de
la elevacién tendencial de la tasa de participacién, el trabajo asalariado
y el empleo en las medianas y grandes empresas han ganado peso, la ta-
sa de informalidad y la inestabilidad durante los primeros afos de la
carrera laboral se ha hecho menor (Centro de Investigaciones Econé-
micas, 1993). No obstante estos logros, existen agudos problemas en la
calidad del empleo:

-En el campo no se trata de un problema de desempleo abierto
sino de bajos ingresos, agravado por el deterioro reciente de la situa-
cion en las regiones cafetaleras.

-Pero, incluso, en las ciudades el empleo precario sigue siendo
muy considerable.

-A pesar de que las cosas han mejorado, los empleos asalariados
siguen siendo muy inestables: 25% de los asalariados de las empre-
sas privadas de mas de diez ocupados y 37.3% de los de las micro-
empresas llevaban laborando menos de un afio en 1992.
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~Los empleos independientes siguen siendo muy mal remune-
rados. 41% de los trabajadores independientes y 51% de los habi-
tantes de cuenta propia devengaban en 1992 ingresos inferiores al
minimo legal.

-Los colombianos ganan poco (22% de los trabajadores de las cua-
tro principales ciudades ganaban menos de un salario minimo en 1992)
aunque se esfuerzan mucho. El porcentaje de trabajadores urbanos que
laboran 50 horas o mas ala semana es muy elevado y ha crecido: 29% en
1988, 31% en 1992 (Centro de Investigaciones Econémicas, 1994).

Se destaca asi que un hecho decisivo que ha impedido la reducciéon
de la pobreza de acuerdo con el modelo de desarrollo predominante en
el pais en las Gltimas décadas ha sido la disminucién de las remunera-
ciones laborales medias, a pesar de los aumentos en los niveles educati-
vos de los ocupados y de la productividad en ciertos sectores laborales.

La pobreza por LP en las cabeceras municipales y resto de los municipios

En las cabeceras municipales los niveles de incidencia de la pobreza
conforme al enfoque de linea de pobreza disminuyeron de 48.6% en
1978 a 46.4% en 1992, en tanto que en las rurales (resto de los muni-
cipios) pasaron de 70 a 69.5% entre estos afios. Y la proporcién de
poblacién de acuerdo con la linea de indigencia en las cabeceras mu-
nicipales fue de 14.5% en 1978 y de 13% en 1992, y en el “resto” de
39y 37% para estos afios en su orden.'

Las razones de la lenta disminucién de los niveles de pobreza en
unay otra area se encuentran en los factores que han sido considera-
dos anteriormente. Aunque se presentaron aumentos en los ingresos
per cépita de 13.2% en las cabeceras y 14.9% en el resto, no hubo mo-
dificaciones significativas en los patrones de distribucién de los ingre-
sos en ninguna de las dos zonas, y el valor de las canastas basicas de
consumo tuvieron un incremento mayor que el del conjunto de pre-
cios de los articulos de consumo de los hogares, lo que compensé
parte de los logros en el incremento de los ingresos.

Por otra parte, en las cabeceras municipales la disminucién de las
remuneraciones medias por trabajador fue mas alta que en el resto
(14.8% frente a 6.3%), y su tasa de participacion también se elevo

14 Fuente: DNP-UDS-DIOGS, con base en las encuestas de hogares del DANE.
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mas (cuadro 3).

Sobre estas bases la distancia entre cabeceras municipales y resto de
los municipios en los niveles de pobreza se elevan. La razén entre la in-
cidencia de la pobreza rural y la urbana pasé de 1.44 a 1.50 entre los dos
afios considerados, y la de la indigencia lo hizo de 2.70 a 2.85.

Con base en la dinamica demogrifica del pais, la poblacién po-
bre e indigente se sigue concentrando progresivamente en las zonas
urbanas. Mientras que en 1978, 55% de los pobres y 40% de los indi-
gentes habitaban en ellas, estas proporciones se elevan a 60 y 44% res-
pectivamente en 1992.15

Ademas, es importante advertir que los niveles de pobreza rural re-
gistrados en 1992 se encuentran afectados por el comportamiento de la
produccion y los precios del sector agricola. Durante su transcurso “el
PIB agropecuario registré un pobre desempefo, cuyo crecimiento se-
gun las cifras oficiales fue de ~0.9%. En este resultado se combinan el
virtual estencamiento de la produccién cafetalera y pecuaria (-0.4y
0.3% respectivamente), y un deterioro mas pronunciado del sector
agricola no cafetalero (-2.8%)” (Fedesarrollo, 1993). Por otra parte, el
empleo rural durante 1992 cay6 3.7% dando lugar a una reduccién de
155 000 empleos, de los cuales 100, entre directos e indirectos se debie-
ron a la crisis agricola (Centro de Investigaciones Econémicas, 1993).
De acuerdo con las encuestas rurales del DANE entre 1991 y 1993 las ta-
sas de desempleo rural aumentaron de 4.2 a 4.9. Y a diferencia de lo
acaecido en las zonas urbanas, las tasas globales de participacion dismi-
nuyen en este periodo de 56.8 a 53.6.16

Evolucion de la pobreza en las principales dreas metropolitanas
Lapobreza en stete dreas metropolitanas

En las siete areas metropolitanas consideradas en las encuestas de ho-
gares!’ las tasas de NBI también han decrecido permanentemente. En

!> Estas proporciones se obtuvieron de los estimados que surgen de las encuestas,
de acuerdo con las proyecciones de poblacién que tienen implicitas.

6 DNP-UDS-DEMP, con base en encuestas nacionales de hogares del DANE. Tomado
del articulo de Molina ez al. (1994). ‘

17 Santafé de Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga, Manizales y Pas-
to. La informacioén se refiere a las encuestas de hogares de los meses de septiembre ya
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1986, 20% de sus habitantes estaban afectados por las carencias que
capta este método, en 1989 15.6% y en 1991 14.1% (cuadro 4). El in-
dicador que tiene un nivel mas elevado es el de hacinamiento critico
que alcanza una proporcién de alrededor de 8%, seguido por el de
alta dependencia econémica con 4.4%. Los restantes indicadores rela-
tivos a inasistencia escolar, falta de servicios de agua y saneamiento y
materiales inadecuados de las viviendas no alcanzan a 3% de la pobla-
cién desde 1987 (cuadro 4).

CUADRO 4
Porcentaje de poblaciéon bajo las lineas de pobreza, indigencia y NBI y algunos
indicadores. En siete 4reas metropolitanas (total) 1986-1992

Algunas caracteristicas Porcentaje de-personas en septiembre de cada ario
en las siele dreas
metropolitanas 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Poblacion bajo Lp 40.6 424 44.1 394 424 422 422
Poblacién bajo L1 11.3 105 11.0 9.0 10.1 10.6 7.0
Poblacién con NBI 20.1 194 168 156 149 14.1 —_
Indicadores
Alta dependencia econdmica 6.3 5.7 5.1 4.4 4.9 4.0 —_
Inasistencia escolar 3.2 2.9 3.0 2.6 2.6 2.7 —
Materiales inadecuados en
vivienda 3.7 2.8 2.4 2.6 2.5 2.2 —
Hacinamiento critico 11.1 113 9.6 9.2 8.3 8.3 —

Carencia de servicios basicos 3.3 29 1.5 1.4 1.1 1.0 —

Fuente: DNP-UDS-DIOGS, con base en las encuestas de hogares del DANE.

Asimismo, los cambios en la incidencia de la pobreza por LP en las
siete areas metropolitanas han sido en el mediano plazo, como en el
nivel nacional, de poca consideracién: 45.2% en 1978y 42.2% en
1992. La observacién de los niveles de pobreza por periodos anuales
a partir de 1986, permite apreciar, no obstante, las oscilaciones de
que es objeto la magnitud de este tipo de pobreza.

La incidencia de la pobreza por ingresos en las areas metropolita-
nas fue de 40.6, 42.4, 44.1, 39.4, 42.4, 42.2'y 42.2% en los anos 1986,

que se ha constatado que las medidas de pobreza por LP tienen variaciones interanua-
les importantes en razén de fluctuaciones estacionales que tienen los ingresos captados
en las encuestas.
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1987, 1988, 1989, 1990, 1991 y 1992, respectivamente. Evidente-
mente, los porcentajes presentados no indican una tendencia clara
de la disminucién de la pobreza en el periodo considerado.

Es de destacar, sin embargo, que en términos absolutos el name-
ro de pobres por ingresos de las siete areas metropolitanas ha aumen-
tado constantemente. En 1986 era de 4 127 000, en 1990 de 4 566 000
y en 1992 de 4 737 000.18

La evolucién de la poblacién bajo la linea de indigencia para las
siete ciudades tiene un comportamiento similar al de incidencia de la
pobreza, aunque en 1987 baja la de la indigencia mientras que la de
la pobreza aumenta.

Cambios en la pobreza por. LP en siete dreas metropolitanas

Los cambios, relativamente considerables, que sufre la medida de la
pobreza en las ciudades analizadas se explican por la alta concentra-
cién de personas en torno a la linea de pobreza. De ahi que el grado
de incidencia de la pobreza por LP sea objeto de variaciones coyuntu-
rales explicadas por factores que afectan los niveles de ingresos co-
rrientes y especialmente los de una importante fraccion de poblaciéon
que se encuentra alrededor de la linea de pobreza. La magnitud de la
franja de poblacién en riesgo de pobreza que explica estas aprecia-
bles oscilaciones, comprende lo que podria llamarse una pobreza de
tipo coyuntural. Quienes cuentan con ingresos inferiores a los de este
conglomerado no parecen constituir un grupo homogéneo. Su tama-
no y la proporcién estable que representa lleva a pensar que dentro
de él] existen segmentos de pobres permanentes, posiblementejunto a
pobres transicionales por motivo del ciclo de vida de sus hogares, des-
empleo friccional o por otras circunstancias que afectan el nivel de sus
ingresos.

Si se asume que en el corto plazo no hay modificaciones significa-
tivas en la manera como se distribuye el ingreso, las variaciones co-
yunturales en los porcentajes de pobreza por LP guardan relacién con
la evolucién de los niveles de ingreso medio y del valor de la linea de
pobreza.

18 Segiin proyecciones poblacionales utilizadas por el DANE para expandir sus en-
cuestas de hogares urbanos.
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Ya que entre 1986 y 1992 los ingresos medios por persona, en tér-
minos reales, aumentaron 4.6%, este componente actia en el sentido
de disminuir la incidencia de la pobreza. Por otro lado, el movimien-
to del valor observado de la linea de pobreza en relaciéon con el de los
precios al consumidor tiene una influencia en la direccién contraria.

Siguiendo este enfoque de analisis se encuentran ciertos elemen-
tos de explicacién de las variaciones en la incidencia de pobreza por
LP en las siete areas metropolitanas colombianas entre 1986 y 1992:

—El comportamiento de la incidencia de la pobrezal® se ajusta
mas estrechamente a los ingresos deflactados por la linea de pobreza
que a los deflactados por el indice urbano de precios al consumidor,
ya que los primeros incorporan el efecto que se ha llamado de pre-
cios relativos. Al observar la grafica 1 se puede concluir que existe
una estrecha relacién inversa entre los porcentajes de pobreza y la
evolucién de los ingres~: de los sectores pobres.

—La elevacién d. ios porcentajes de pobreza de 1986 a 1988 co-
rresponde con una disminuaon d. los ingresos reales de los pobres,
aunque se prese-..a un mantenimierito del ingreso per capita en 1987
y un aumentc, ex 1988. Estr se debe 4 que tuvo lugar un alza conside-
rable de la li. » ic pobreza por encima del incremento del conjunto
de articulos de ccnsumo de los hogares. La linea de pobreza habia au-
mentado 5.4% mas que el 1P« 11987y 8% en 1988.20 De esta forma el
cambio en los precios rel:ti us lleva a que los porcentajes de pobreza
se eleven de 40.6% en 1986 a 42.4% en 1987y a 44.1% en 1988, a pe-
sar de que en este ano los ingresos medios se elevan (cuadro 5).

-De 1988 a 1989 se presenta un incremento apreciable del ingreso
per capita mientras que la proporcién en que habia aumentado mas la
linea de pobreza en relacién con el IPC baja a 3.8%. El resultado es un
crecimiento del ingreso de los pobres y una consecuente disminucién
del porcentaje de pobreza que llega a 39.4% en 1989 (cuadro 5).

-El aumento que se presenta en la incidencia de pobreza en 1990,
que lo sitda en 42.4%, se explica basicamente por la disminucién del

19 En la grifica 1 se ilustra el comportamiento de la medida de pobreza por LPy de
los ingresos medios utilizando como deflactor €l indice de la linea de pobreza. Para
apreciar mejor la relacién entre estas variables la grafica expresa en términos de indi-
ces de evolucién (tomando como 100 su valor en 1986) la proporcién de poblacién no
pobre y los niveles de ingresos per capita con dos deflactores alternativos: el indice ur-
bano de precios al consumidor (IPC) y el comportamiento de la linea de pobreza.

2% Tomando como base los niveles que tenian en septiembre de 1986 y el valor
ponderado (por poblacion) de la linea de pobreza para las siete ciudades.
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ingreso medio y del de los pobres, cuando se mantiene la relacion en-
tre el valor de la linea de pobreza y el nivel general de precios.

—En 1991 la razén linea de pobreza/IPC aumenta levemente mien-
tras que el ingreso per cipita tiene un alza. Como consecuencia el in-
dice de pobreza pasa a ser de 42.2 por ciento.

-En 1992 el ingreso medio sigue aumentando, pero la incidencia
de la pobreza permanece constante al verse contrarrestado su efecto
por un encarecimiento relativo de la canasta de los pobres.

GRAFICA 1
Indices de ingresos per capita y porcentaje de poblacién no pobre por LP,
siete ciudades colombianas, 1986-1992
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Fuente: Elaboracién propia con base en los resultados del procesamiento del DNP-
USD-DIOGS, sobre las encuestas de hogares del DANE.

Se puede igualmente concluir, a pesar de tratarse de una serie de
siete anos, que la asociacién entre los ingresos deflactados por la linea
de pobreza y la evolucion de la misma no da cuenta totalmente de los
cambios en la incidencia de la pobreza. No queda claro, por ejemplo,
por qué la pobreza asciende en 1988 cuando los ingresos medios se
mantienen respecto al ano anterior, y por qué a un ascenso —aunque
modesto— de ingresos en 1992 no corresponde una disminucién de la
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CUADRO 5
Indicadores de evolucién de precios e ingresos en siete dreas metropolitanas,
1986-1992

Indice Indice

i Indice ingreso ingreso

Indice LP siete per capita  per cipita  Porcentaje

Lpsiete  ciudades/  deflactado  deflactado  poblacién
Afio IPC ciudades IPC IpC por.LP bajo LP
1986 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 40.6
1987 125.0 131.7 105.4 99.5 94.4 424
1988 161.3 174.2 108.0 101.9 94.4 44.1
1989  204.1 211.8 103.8 109.4 105.4 39.4
1990  266.0 274.2 103.8 99.4 96.4 424
1991 345.6 359.5 104.0 102.0 98.1 42.2
1992  438.6 465.9 106.2 104.6 98.4 42.2

Fuente: Célculos con base en DANE y DNP-UDS-DIOGS.

pobreza. Estos hechos pueden interpretarse como consecuencia de
cambios que ocurren en la distribucién de los ingresos. A este respec-
to se ha encontrado que en el corto plazo tienen lugar modificaciones
en esa distribucién que se expresan en que los ingresos evolucionan en
forma diferenciada para los distintos sectores sociales.

Pobreza en las siete zonas metropolitanas por grupos sociales

La pobreza en las siete ciudades se encuentra concentrada en los gru-
pos de hogares de sectores sociales bien identificados. En los que tie-
nen jefes obreros, pequefios empresarios y empleados de los servicios
personales se encuentra cerca de 70% de los pobres por ingresos.?! Si
se afade el grupo de empleados administrativos y vendedores esta
proporcion se eleva a 78% (cuadro 6).

Los hogares que presentan, durante el periodo, incrementos en su
ingreso per capita notablemente superiores al promedio, tienen como
jefes a asalariados en cargos directivos o profesionales (profesionales y

#1 Esta clasificacion de los hogares no corresponde tinicamente a la posicién ocu-
pacional del jefe. Toma en cuenta ademas la actividad econémica, la ocupacion, la ra-
ma de actividad y en algunos casos el nivel educativo de los jefes de hogar.

“
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CUADRO 6
Incidencia de la pobreza de los hogares segtin clasificacién ocupacional de
los jefes, siete zonas metropolitanas, 1986-1992

Hogares segin Porcentaje Porcentaje de hogares en re-
dlasificacion de hogares bajo LP lacién con el total de:pobres
ocupacional Sept.  Sept.  Sept. Sept. Sept. Sept. Sept.  Sept.
de los jefes 1986 1990 1991 1992 1986 1990 1991 1992
Total 358 373 379 381 100.0 100.0 100.0 100.0
Obreros 50.6 54.6 55.1 b54.1 324 335 315 304
Empleados domésti-

cos y de los servicios

personales 52.0 508 563 55.0 11.2 108 132 121

Empleados adminis-
trativos y vendedores 28.2 332 343 344 80 79 79 77
Profesionales y técni-
cos asalariados 5.5 6.0 5.9 6.1 0.9 1.2 1.1 1.2
Mandos medios y di-
rectivos asalariados 10.4 11.7 84 115 0.9 1.1 0.8 1.0
Pequenos empresa-
rios 38.7 398 425 415 268 254 275 269
Profesionales y técni-
cos independientes 11.7 103 122 108 08 06 0.7 08

Medianos y grandes

patronos 5.5 6.8 6.8 48 0.6 0.7 0.8 0.5
Otros activos 285 343 344 352 1.1 1.2 1.3 1.6
Inactivos 341 354 337 384 174 176 152 178

Fuente: DNP-UDS-DIOGS, con base en las encuestas de hogares del DANE.

técnicos y mandos medios asalariados). Ylos que tienen una disminu-
cion en sus ingresos tienen como jefes a empleados administrativos y
vendedores, y a medianos y grandes patronos.

Los cambios diferenciales de los ingresos per cipita de los hoga-
res por clasificacién socioocupacional del jefe expresan procesos de
redistribucion de los ingresos y ayudan a entender la manera como
evoluciona la incidencia de la pobreza. Si se considera el curso segui-
do de estos ingresos* para los grupos con mayor participacién dentro
de los pobres (cuadro 7y grafica 2) se esclarecen algunos elementos
que influyen en los cambios del porcentaje de pobres:

22 Convertidos en pesos constantes con el indice de la linea de pobreza promedio
de las siete ciudades.
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—El aumento de este porcentaje en 1988 responde a disminucio-
nes de los ingresos medios de los hogares conjefes obreros y artesa-
nos y pequenos empresarios, y no al comportamiento estacionario
del promedio global de los ingresos del conjunto de la poblacién po-
bre de las ciudades.

—En 1990 la pobreza no aumenta en forma proporcional a la dismi-
nucién de los ingresos medios ya que este hecho afecta principalmente
a los grupos de sectores medios (profesionales y técnicos y mandos me-
dios).

—En 1991 no hay una disminucion del porcentaje de pobreza debi-
do a quejjunto al alza del ingreso promedio se producen disminuciones
del mismo para los hogares con jefes empleados de los servicios perso-
nales, artesanos y pequenos empresarios y en menor proporcién de los
obreros.

—En 1992 la disminucién de los ingresos en hogares de artesanos
y pequenos empresarios y de empleados administrativos y vendedores
contrarresta el efecto que pudiera tener la elevacién del ingreso me-
dio sobre la incidencia de la pobreza.

Pobreza por. LP, desempleo y remuneracion media de los trabajadores

La oportunidad de tener un empleo constituye un elemento basico
para acceder a los satisfactores de las necesidades esenciales. Sobre
esta base seria de esperarse una relacién directa entre las tasas de
desempleo y las de pobreza. Sin embargo no siempre se le encuen-
tra. Durante el periodo analizado el comportamiento de la pobreza
urbana no corresponde con el de la tasa de desempleo entre 1986 y
1988, mientras que si lo hace entre 1989 y 1991. Esta relacién se
aclara si se toman en cuenta los niveles de remuneracién de los tra-
bajadores.

Durante el periodo 1986-1992 la disminucién que han presenta-
do las remuneraciones por trabajador en las ciudades consideradas al-
canzd 8.5% (cuadro 7). Tal situacién afectd todas las posiciones ocu-
pacionales: en los obreros fue de 9.4%, en los trabajadores
independientes de 13.3%, en los empleados domésticos de 9.1%. Y
entre 1990 y 1992 la reduccion promedio fue de 2.1%, para los obre-
ros de 1.4% y para los habitantes de cuenta propia de 10.8%, mientras
que para los empleados, empleados domésticos y patronos se registra-
ron aumentos.

5 o
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CUADRO 7
Indice de ingresos medios de los ocupados en las siete zonas metropolitanas,
segiin posicién ocupacional, 1986-1992

Posicion ocupacional

en las siele zonas Indices

metropolitanas Sept.  Sept. Sept. Sept. Sept. Sept. Sept. Reduccion
(Total) 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1986-1992
Total ocupados 100.0 94.7 947 995 935 913 915 8.5
Obreros 100.0 95.8 93.3 93.0 91.9 921 90.6 9.4
Empleados 100.0 96.8 99.6 103.3 958 95.8 97.1 6.9
Empleados domésti-

cos 100.0 102.0 100.5 102.9 875 88.6 90.9 9.1
Trabajador por cuen-

ta propia 100.0 97.2 89.0 940 972 81.2 86.7 133

Patrén o empleador 100.0 768 734 76.2 702 695 727 273

Fuente: Calculos basados en los resultados del procesamiento del DNP-UDS-DIOGS,
sobre las encuestas de hogares del DANE.

GRAFICA 2
Indices de ingresos per capita* de hogares. Total con jefe obrero, pequerio
empresario y trabajador en servicios personales, 1986-1992
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* Deflactados por LP.
Fuente: Elaboracién propia con base en los resultados del procesamiento del DNP-
UDS-DIOGS, sobre las encuentas de hogares del DANE.
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Ingresos medios de los hogares

En tanto que hay un incremento en los ingresos per cpita se presen-
ta una reduccion en los ingresos medios de los hogares. Como ya se
menciond, entre 1986 y 1992 los ingresos medios por persona, en tér-
minos reales, aumentaron 4.6% y este cambio tiene lugar mientras los
ingresos de las unidades de gasto disminuyeron 2.3%. Este resultado
se debe, por una parte, a una baja en los ingresos reales por percep-
tor, y por otra a una reduccién en el nimero de personas de las uni-
dades de gasto de 4.55 a 4.25.

Tal como se analiz6 anteriormente para el nivel nacional, en rela-
cién con un periodo mas prolongado, también el aumento del ingre-
SO per cdpita en las siete dreas metropolitanas tiene lugar a pesar de
que los ingresos por trabajador disminuyen.

El alza de los ingresos per capita se explica, pues, debido a la ele-
vacion de las tasas globales de participacién (de 55.4 a 59.5), el des-
censo de las tasas de desempleo (de 13 2 9%) y la reduccién de los ta-
maios promedio de las unidades de gasto. Tal efecto es coherente
con la pauta de conducta que lleva a que cuando los ingresos laborales
por ocupado descienden, un grupo de inactivos pasa a la poblacién
econdmicamente activa como medida compensatoria. Pero ademas
corresponde con los cambios en la composicién por edad de la pobla-
cién y con una respuesta favorable de la demanda laboral, que ha
permitido la absorcién de la nuevos contingentes de trabajadores. En
tanto que la poblacién total de las siete ciudades aument6 17.2%, el
numero de ocupados lo hizo 32.9%. Sobre esta base el mayor nimero
de trabajadores por hogar permitié incrementar los ingresos medios,
aunque su remuneracion individual fuera menor.

De esta manera, el comportamiento de los ingresos laborales y los
no laborales incide en la reduccién de los promedios de ingresos de las
unidades de gasto. Y dentro de los laborales tienen influencia dos
elementos en sentido inverso: la remuneracién media por ocupado
y el nimero de ocupados de la unidad de gasto. El efecto de cada uno de
estos factores puede descomponerse y al hacerlo se llega a lo siguiente:23

2 De acuerdo con las siguientes ecuaciones:

(Yhoo—Yhge) = (Vigo—Yige) +(Ynloz-Yhlge)

donde,

Yy, = Ingreso medio de los hogares en el afio 1.

Yj; =Ingreso medio laboral de los hogares en el afio i.
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-En la disminucién de los niveles de ingreso de los hogares los de
origen laboral explican 91% de este cambio y los no laborales el res-
tante 9 por ciento.

-Sin modificaciones en el nlimero de ocupados los ingresos me-
dios por hogar habrian disminuido 6.9% como efecto del descenso
en la remuneracién media por trabajador.

-El aumento del niimero de ocupados por hogar, sin cambios en
los ingresos por ocupado, habria aumentado los ingresos de los hoga-
res 5.2 por ciento.?

Politicas sociales relativas a la superaciéon de la pobreza

Durante las Gltimas décadas Colombia ha tenido un avance pausado y
continuo en el mejoramiento de las condiciones habitacionales y en
la cobertura de los servicios piiblicos domiciliarios y de la educacion
basica, lo que ha llevado a disminuir los niveles de pobreza por NBI.
En consonancia con tales resultados la tasa de mortalidad infantil ha
disminuido y la esperanza de vida al nacer se ha elevado, denotando
progresos en el estado de salud de la poblacién. El desempeno logra-
do en estos temas ha llevado a que Colombia haya sido clasificada, en

Y;,j; = Ingreso medio no laboral de los hogares en el afio i.
Como términos de esa ecuacidn se encontraron:
(YhQQ_YhBG) = —2017,1 - 196,5

De otra parte, el cambio en el ingreso laboral se descompone segtin la ecuacién:

(Yigo-Yige) = [(Wgo*Ogg) ~ (Wg*Oge) ] + [(Wgg*Ogg) ~ (Wge*Oge) ] + [(Wog-Wsg) *
(Ogg=Oge)]

donde el primer término expresa los cambios en la remuneracion del trabajo, el se-
gundo el componente de las tasas de ocupacién por hogary el tercero el efecto con-

junto de esos factores. Wgg y Wgg representan la remuneracién media por trabajador y
Ogg y Ogg €l nmimero promedio de ocupados por hogar.

El resultado obtenido fue:
(Yigo—Yige)=—6.523,1 +4.911,2 - 405,2 = -2017,1
Véase al respecto Beccaria y Fresneda (1992).

% _0.4% del cambio en los ingresos medios por hogar se explica por el efecto con-
junto del niimero de ocupados y de la remuneracién media por trabajador.

i el
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relaciéon con el conjunto de paises del mundo, dentro del rango de al-
to desarrollo humano al ocupar la posicién 50 en el indice utilizado
para medir este desarrollo (PNUD, 1994).

Dentro de esta perspectiva se destaca el papel que han tenido las
politicas y programas sociales en el mejoramiento progresivo de las con-
diciones de vida de la poblacién. Esto se ha alcanzado a pesar de que
ninguno de los programas sociales de corte tradicional haya logrado
cubrir el total de la poblacién, ni haya cumplido con las metas pro-
puestas, y a pesar también de que las grandes limitaciones que tienen
dichos programas en la calidad de los servicios que prestan y de que
los esfuerzos por inculcarles un dinamismo especial no hayan tenido
éxito. Por el contrario, es perceptible una caida en la dinamica de es-
tos programas que muestran que su ineficiencia no ha podido ser su-
perada.

Estos resultados destacan la importancia de fortalecer las politi-
cas sociales y los mecanismos para que los mas pobres reciban priori-
tariamente los subsidios que conlleva la prestacion de los servicios
sociales piblicos. Con las limitaciones que tienen en su focalizacién
sobre los pobres, el efecto que han tenido es moderadamente redis-
tributivo, pero poseen una importancia decisiva para los grupos de
ingresos inferiores. De acuerdo con un estudio reciente sobre los
programas de educacién formal, sistema de salud, atencién puiblica
para el cuidado del menor, vivienda social, servicios piiblicos domici-
liarios y economia campesina, se advierte que los subsidios que pro-
veen estos servicios tienen un peso relevante respecto a los ingresos
de los sectores sociales situados en los deciles inferiores. Estos subsi-
dios representan mas de una quinta parte de los ingresos para el
30% mas pobre de los hogares. Y tal resultado se ha alcanzado aun-
que los hogares de los nueve primeros deciles de la distribucién de
los ingresos reciben valores de subsidios cercanos al promedio (Vé-
lez, 1994).

Por el contrario, en el terreno de los ingresos los resultados son po-
co satisfactorios en la reduccion de la pobreza, aunque si se comparan
con los de otros paises latinoamericanos podrian calificarse de positivos.
Se destacan como condiciones favorables para este efecto el manteni-
miento de tasas positivas de crecimiento de la economia, la generacién
de empleo para una demanda laboral en aumento y la reduccién de
las tasas de desempleo. Dentro de este ambiente propicio, entre los
factores que impidieron una disminucion de la incidencia de la po-
breza se encuentran la baja de las remuneraciones medias de los tra-
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bajadores y el deterioro en las condiciones de empleo que llevaron a au-
mentar la participacién laboral del sector informal urbano y de las fran-
jjas de empleo temporal. Sobre estos puntos, méas que programas di-
rectos y masivos en favor de los pobres, las acciones gubernamentales
han estado orientadas al crecimiento econémico y a la conservacién
de los equilibrios macroeconémicos dentro de programas de ajuste,
en el caso del gobierno de Barco, asi como en el marco de las refor-
mas de la apertura en el de Gaviria.

En el plano de los ingresos corrientes debe destacarse que no se
obtuvieron efectos satisfactorios mediante las acciones dirigidas al
abastecimiento y regulacién de precios de los alimentos. El creci-
miento de los precios de los alimentos basicos por encima del prome-
dio de los de los demas articulos de consumo de los hogares ha sido
uno de los factores que ha impedido la reduccién de los niveles de la
pobreza.?* Y, por otra parte, los limitados avances en la redistribucién
del ingreso expresan la falta de politicas eficaces a este respecto.?®
Programas como los de la reforma agraria han sido dejados de lado
en la practica por los tiltimos gobiernos.

El presidente Virgilio Barco (1986-1990) fue el primero en pre-
sentar un plan sistematico de lucha contra la pobreza (Barco, 1985).
Desde entonces ésta ha sido una de las preocupaciones fundamentales
del pais. E]l Plan para la Erradicacion de la Pobreza Absoluta, como
fue denominado, tuvo planteamientos multifacéticos que trataban el
problema en distintas perspectivas y postulaba atacarlo en sus causas.
Estaba compuesto por siete programas: I) mejoramiento del hogar;
2) asentamientos urbanos; 3) salud basica para todos; 4) educaciéon
basica para todos; 5) suministro de bienes basicos; 6) generacién de
empleo; 7) desarrollo integral campesino. Consideraba el impulso y
mejoramiento de los programas sociales y su ampliacion hacia los sec-
tores sociales y zonas con mayores indices de pobreza:junto con la ge-
neracién de empleo, la elevacién de las remuneraciones laborales, la

redistribucién del ingreso, la produccién de alimentos y el control de.

% Para 1993 el comportamiento de los precios de los alimentos, que determinan
la evolucién del valor de la linea de pobreza, puede haber llevado a una reduccién sig-
nificativa de los niveles de pobreza.

% Estas politicas “son las que afectan los factores econémicos que condicionan la
distribucién primaria del ingreso, tales como la propiedad y control de activos produc-
tivos, los desniveles de productividad de la estructura productiva (heterogeneidad es-
tructural), y la orientacién de la politica sobre distintos sectores y grupos (politica de
inversion, de precios, etc.)” Gurrieri (1993).
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la inflacién. Este plan se sumo a otros dos que también estaban dirigi-
dos a enfrentar la pobreza principalmente en las zonas campesinas:
Plan Nacional de Rehabilitacion y Plan de Desarrollo Integral Cam-
pesino.

En su ejecucién ninguno de estos programas logré cambiar la
evolucién inercial de los servicios sociales. Esto se debi6 principal-
mente a que no se destinaron los recursos necesarios para cumplir
con sus propositos.

A pesar de los objetivos trazados en su Plan de Economia Social, €l go-
bierno de la administracion Barco no logré reorientar los recursos del
Estado hacia la satisfaccién de las necesidades primarias de la poblacién.
El gasto social, por el contrario, sufrié una importante disminucién en
los altimos afios de la década de los 80, como consecuencia, en buena
parte, de los compromisos relacionados con las obligaciones externas
del pais (Contraloria General de la Repiblica, 1990).

Entre los ainos 1986 y 1988 la participacion del gasto publico so-
cial en el PIB tuvo los mas bajos niveles desde 1980 (Vélez, 1994).

Sobre esta base los efectos del plan en el logro de una reduccién de
los niveles de pobreza por NBI no fueron significativos: el ritmo de des-
censo de los indices que expresan esta pobreza se hizo menor. Y por
otra parte, la incidencia de la pobreza urbana por LP aument6 entre
1986 y 1988, tuvo una disminucién importante en 1989, para volver a
ascender en 1990. Dentro de los factores con mayor influencia en el
aumento de la pobreza por ingresos se encuentra el comportamiento
de la inflacion que castig6 significativamente a los grupos pobres du-
rante el periodo 1986 a 1988, y la disminucién de los ingresos ocurri-
da en 1990.

Se presentaron, sin embargo, avances en tres planos. El primero
de ellos fue la puesta en funcionamiento de los Hogares de Bienes-
tar Familiar, orientados a dar apoyo alimentario a los nifios de zonas
deprimidas y prestarles atencién en tanto sus padres trabajan. De
acuerdo con informacién del gobierno, en este programa se aten-
dieron 112 000 nifios en 1987 y 700 000 en 1990, cifras que parecen
sobrestimar a los beneficiarios, a pesar de lo cual el programa tuvo
una rapida implantacién y crecimiento. En segundo lugar, durante
esta administracién se iniciaron reformas relativas a la descentrali-
zacién de los programas sociales y a los esquemas de prestacién de
servicios de salud y seguridad social con el animo de mejorar su efi-
ciencia y calidad, ampliar sus coberturas y lograr una mayor partici-
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pacion ciudadana. Y el tercer frente que merece destacarse es el de
los programas hacia las poblaciones campesinas que recibieron espe-
cial empuje en este gobierno. A estos programas se dedic6é una suma
de recursos superior a 1% del PIB. Dentro de los instrumentos utiliza-
dos se encuentran el Plan Nacional de Rehabilitacion que tuvo como
objetivos principales beneficiar a las personas, zonas y actividades que
habian permanecido afectadas por situaciones de pobreza y desinte-
gradas del proceso econémico y social del pais. A las acciones de este
plan, enmarcado también dentro de las estrategias de pacificacién,
se sumaron las acciones del Fondo de Desarrollo Rural Integrado
-DRI-, que tuvo como objetivos fortalecer la capacidad productiva de
la economia campesina y mejorar el nivel de bienestar de las familias
vinculadas a esta forma de produccién.

La estrategia de lucha contra la pobreza presentada por el go-
bierno del presidente César Gaviria (1990-1994) tuvo un enfoque
mds puntual que la de su antecesor. Con base en orientaciones se-
mejantes a la que siguid el gobierno chileno durante los anos
ochenta, esta estrategia se encuadra dentro de los lincamientos de
la politica social que buscan redefinir el papel de Estado. Sus prin-
cipios basicos se resumen en cuatro puntos: I) las acciones publicas
deben centrarse donde el Estado tenga externalidades positivas,
que se ubican en torno al desarrollo del “capital humano”; 2) ade-
mas para que sea eficaz en sus tareas sociales debe focalizar sus ac-
ciones en los mas necesitados (lo cual contribuye igualmente a dis-
minuir el tamano del Estado); 3) para mejorar la eficiencia se debe
promover la participacién de los agentes privados en la prestacion
de servicios sociales y en esta perspectiva privilegiar mecanismos
como los subsidios directos a la demanda, y 4) se debe buscar, tam-
bién para mejorar la eficiencia, la participacién de las comunidadesy
el fortalecimiento de la descentralizacién. En el Plan de Desarrollo
La Revolucién Pacifica estos principios se expresaron de la siguiente
forma:

En cada area se otorga prioridad a las tareas bdsicas, con mayor impacto
sobre la poblacién: la educacién bisica, la salud primaria, la nutricién
infantil, 1a vivienda social, y el agua potable. Se beneficiarin los grupos
con mayores carencias, con necesidades insatisfechas, por medio de las
instituciones mas adecuadas para realizar esas tareas. Por ello, el plan
propone un esfuerzo de focalizaciéon en la poblacién mas pobre, con el
concurso de las instituciones mas cercanas a la gente: los entes territoria-
les, fortalecidos por la estrategia de descentralizacion.
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Asimismo, se trata de inducir la eficiencia en las acciones estatales, per-
mitiendo la competencia de agentes no gubernamentales y utilizando
nuevos instrumentos como subsidios directos a la demanda. Finalmente, la
participacion de las comunidades tendra un rol fundamental para facilitar
el acceso masivo a los nuevos programas y controlar la calidad de los ser-
vicios (Presidencia de la Republica, 1991).

Por otra parte, la estrategia para mitigar la pobreza se levanta sobre
un analisis segtin el cual la incidencia de la pobreza por ingresos (que
denomina “critica y persistente”) habia venido disminuyendo considera-
blemente desde la década de los treinta y se encontraba a niveles infe-
riores a 25%, mientras que la pobreza por NBI (“inercial”), aunque
presentaba igualmente una tendencia a la disminucién, abarcaba cer-
ca de 40%-de la poblacién a finales de la década de los ochenta. Este
diagndstico concuerda con la fijaciéon de prioridades en torno a pro-
gramas que desarrollan el “capital humano”. Al centrar en ciertos
campos las acciones publicas y dar un papel importante al comporta-
miento de los mercados, no reciben apoyo las politicas relativas a em-
pleo e ingresos. En cuanto a la inflacién se propuso como meta redu-
cirla a niveles inferiores a 20% anual.

En esta perspectiva también se dejan de lado las acciones directas
relativas al cambio de los patrones de distribucién. “Alrededor de las ex-
ternalidades asociadas con el capital humano —afirma el plan— se ha
encontrado una modalidad de intervencién estatal que no sélo es
compatible cén la libertad individual sino también con la eficiencia y
la equidad.” Los cambios en la distribucién se obtienen como conse-
cuencia de las actuaciones en capital humano:

[...] Se ha encontrado ~reitera en otra parte- que mejorar la equidad en
la distribucién del capital humano garantiza la equidad en la distribucién
del producto y del ingreso. En efecto, el aumento y la redistribucién de la
educacion, salud y nutricién son factores de equidad social y creci-
miento econémico (Presidencia de la Reptblica, 1991).

En concordancia con estos planteamientos, y como meta en rela-
cién con la pobreza, se fija la reduccién de la poblacién con NBI que
de acuerdo con la forma como operarian los programas sociales pa-
saria de un nivel estimado de 36.3 a 27.3% en 1994. Y no formula me-
ta sobre la pobreza por LP. Sin embargo, dentro de las presentacio-
nes del plan de desarrollo que realizé el Departamento de
Planeacién se estimé, bajo los supuestos de un crecimiento del ingre-
so per capita de 10% en el cuatrienio y de que los patrones de distri-

Do gl



POBREZA Y POLITICA SOCIAL EN COLOMBIA 313

bucién se mantendrian constantes, que la incidencia de pobreza por
ingresos descenderia en una quinta parte, hasta alcanzar cerca de
20% en 1995 (Londofio, 1992).

Durante el gobierno de Gaviria se recuper6 el volumen del gasto
publico social que obtuvo una participacién en el PIB similar a la del
periodo 1981 a 1984 (Vélez, 1994). No obstante debido a algunas fa-
llas en la ejecucién de este gasto, el crecimiento que tuvo, respecto a
los anos precedentes, hubiera sido mayor si se hubieran desembolsa-
do todas las partidas aprobadas que lo conforman.

En el campo de la educacién primaria la evolucién lograda fue mas
de tipo inercial que fruto de campafias especiales de escolarizacion. Las
metas fijadas en el plan del presidente Gaviria no se lograron. Se habia
propuesto elevar la cobertura de la primaria a 100%, y a 70% para el
nivel secundaria. Las tasas de escolaridad en primaria no tuvieron
ningdn aumento, mientras que las del nivel secundario aumentaron
ligeramente, aunque con una baja extensién del programa de becas
que para este nivel sélo llegd a 4% de la poblacién objetivo y sin que se
mejorara, con el esquema de subsidios a la demanda, la calidad de la
educacién (Molina ¢f al., 1994; Sarmiento, 1994).

Se propuso ampliar progresivamente la cobertura de los servi-
cios de salud de forma que se alcanzara una cobertura de 100% de
la atencién basica en el afio 2000. Con este objetivo se buscé “la des-
centralizacién de las responsabilidades a los municipios y departa-
mentos, la focalizacién hacia los més pobres, los subsidios a 1a deman-
da, y el fomento a la participacién comunitaria para ampliar la
competencia y mejorar la eficiencia” (Molina et al., 1994). En la ejecu-
cién del plan se llevé a cabo la reglamentacién de la descentralizacién.
Para la ampliacién de la cobertura de los servicios de atencién prima-
ria se crearon las empresas solidarias en salud mediante las cuales se
buscé, en su etapa inicial, dar atencién a un millén de personas de me-
nores recursos (Sarmiento, 1994). Sin embargo, su efecto no parece
haber sido apreciable ya que no se ha presentado modificacién en la
proporcion de personas cubiertas por los sistemas de salud en los tl-
timos anos (Molina et al., 1994).

En el terreno de la nutricién la meta principal se fij6 en atender un
millén de nifios de dos a seis afios por medio de los Hogares Comuni-
tarios de Bienestar.?’ A este respecto la cobertura lograda segtin la enti-

27 Otros ohjetivos fueron extender la cobertura del programa de restaurantes es-
colares para los estudiantes de escuela primaria de bajos recursos hasta alcanzar dos
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dad encargada de la ejecucién del programa (Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar) fue de 790 000 nirios, aunque esta cifra parece
estar sobredimensionando el niimero de beneficiarios que se ha resti-
mado en 500 000 (World Bank, 1994).

Respecto a las politicas de vivienda durante el gobierno del presi-
dente Gaviria se implanté como nuevo mecanismo de intervencién
un subsidio a la demanda que sustituia los anteriores, basados en la
construccién y el crédito directo de entidades piublicas. El mayor lo-
gro que la implantacién de este mecanismo tuvo fue el de incremen-
tar la oferta de vivienda de interés social, que super6 las metas del
plan de desarrollo. El gobierno informé que el niimero de subsidios
adjudicados fue de cerca de 300 000, con lo cual se cumplia en 97%
el objetivo propuesto en el plan. Sin embargo, los subsidios entrega-
dos no alcanzaron sino a una tercera parte de los aprobados. Esta si-
tuacion se debié a desajustes entre la oferta y la demanda de vivien-
das, por desinformacién de los beneficiarios y por cambios en las
normas para acceder al subsidio (Molina et al., 1994). Con este avan-
ce de los programas de vivienda popular se ha estimado que el déficit
de vivienda se ha incrementado en términos absolutos en la Gltima dé-
cada en dos millones de unidades (Sarmiento, 1994).

Por otra parte, aunque de acuerdo con las estadisticas convencio-
nales ha habido avances significativos en la extensién de los servicios
de aguay eliminacién de excretas, especialmente en las zonas rurales,
los programas no parecen haber cumplido con sus metas ni haber lle-
gado a una proporcién importante de las zonas afectadas por caren-
cias en estos servicios (Sarmiento, 1994).

No obstante este desempenio, la ejecucién de los programas so-
ciales permitioé que la proporcién de poblacién bajo NBI disminuyera,
aunque sin que se presentara un mayor dinamismo que el de sus ten-
dencias y sin que se lograra la meta de alcanzar el nivel de 27.3% pre-
visto.

A pesar de que no se alcanzaron los objetivos propuestos, se
crearon bases para una mejor prestacién de estos programas en un
futuro. Por una parte la reforma constitucional de 1991 precisé el
marco de los derechos sociales de la poblacién y de grupos especial-
mente vulnerables'y definié el campo de las acciones sociales del Es-

millones de nifios entre 7y 14 afios y poner en marcha un programa orientado a la
atencién nutricional y de salud de los ninos menores de dos anos y de las mujeres em-
barazadas y lactantes, que deberia llegar a 245 000 nifios y 280 000 madres.
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tado en sus distintos niveles. Dentro de este contexto la administra-
cién Gaviria dio impulso a los procesos de descentralizacién de los
programas sociales y a su focalizacién en los sectores mas pobres. Es-
tas reformas no quedaron, sin embargo, consolidadas de forma que
pudieran verse sus frutos en forma inmediata. El acometerlas y al mis-
mo tiempo buscar resultados ambiciosos en un periodo de cuatro
anos es uno de los factores que explican el alcance limitado de los re-
sultados de las politicas sociales.

Se destaca igualmente que en el lapso de esta administracién se
produjo una importante medida legislativa sobre los sistemas de salud y
seguridad social, que surgié como exigencia del Congreso a las pro-
puestas del gobierno para reformar el sistema pensional. La Ley 100 de
1993, que concreta esta reforma, dio paso a la creacién de los fondos
privados de pensiones por el sistema de capitalizacién individual y al
mismo tiempo establece mecanismos que buscan garantizar una aten-
cion de salud basica para todos los colombianos (Molina et al., 1994).

Durante los dos primeros afios de la administracién Gaviria la inci-
dencia de la pobreza urbana por ingresos se mantuvo en torno a 42.3%.
Esto expresa que los ingresos de los grupos pobres no tuvieron, en pro-
medio, cambios significativos. Los aumentos que se presentaron en los
ingresos per capita no se reflejaron en una disminucién de las pro-
porciones de pobreza debido al comportamiento del valor de la ca-
nasta de los pobres que tuvo incrementos superiores a los del conjun-
to de articulos de consumo. Es de prever que para 1993 este tipo de
pobreza haya tenido una disminucién significativa, debido a la evolu-
cion favorable de los precios de los alimentos durante este afo, y que
se haya elevado durante 1994.

Por otra parte, se mantuvo una tendencia creciente en la oferta
laboral que llevé a aumentar en 1 200 000 el namero de empleos, se
present6 un menor aumento de empleos en el sector informal y una
disminucién de la tasa de desempleo. Tampoco hubo modificacién
en la tendencia decreciente de los ingresos laborales, con la excep-
ci6én igualmente de 1993.

En el drea rural, por el contrario, se incrementé la pobreza en
1992. Este resultado se debi6 a la caida de los precios internacionales
de productos basicos y a la supresién de precios de sustentacion que
realizaban las agencias del Estado. Los ingresos rurales disminuyeron
18% entre 1991 y 1992. Y se estima que para 1993 tuvieron un des-
censo adicional entre 2y 3%, con lo cual los niveles de pobreza de-
bieron seguir aumentando (Molina et al., 1994).
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En los planteamientos hechos por el actual presidente Ernesto
Samper durante la campana electoral que condujo a su eleccién? la
reduccién de la pobreza no tiene el papel central que ocup6 en los
planes de desarrollo de las dos administraciones anteriores. Esto no
significa, sin embargo, una pérdida de importancia del problema, el
cual es tratado mas que todo por medio de planteamientos sectoria-
les. Sus propuestas para disminuir la pobreza se encuadran dentro de
una perspectiva de elevacién general de los niveles de vida y de desa-
rrollo y utilizacién de los recursos humanos.

En calidad de candidato presidencial Samper presentd, en efec-
to, como eje de su Programa Econémico, Social y Ambiental para el
Mejoramiento de los Niveles de Bienestar de la Poblacién, la genera-
cién de empleos productivos. Sobre esta base formula los lineamien-
tos de un plan de gobierno que contrasta en mas de un aspecto basi-
co con el del presidente Gaviria. Parte de postular que:

[...] el desempleo, el subempleo y el empleo precario privan al pais de la
contribucién plena del potencial productivo de sus ciudadanos y privan
a éstos de niveles adecuados de ingreso y bienestar. Impiden también el
desarrollo de una sociedad mis préspera, mis equitativa y mas solidaria
[...] Por todas estas razones mi programa econdémico y social esti orien-
tado hacia el pleno empleo productivo.

Con este propoésito propone obtener altas tasas de inversién y cre-
cimiento econémico, generar empleo productivo mediante planes es-
peciales (Exportador, Reconversién Agropecuaria y Modernizacién
Industrial) y promover programas que faciliten la incorporacién al
trabajo de los grupos sociales mas afectados por el desempleo y el sub-
empleo y que apoyen a las empresas familiares, la microempresa, las
organizaciones solidarias, la pequenia y mediana empresa.

La politica social que plantea se dirige al logro de tres objetivos:
1) elevacion de la calidad de vida, 2) aumento de la eficiencia en la
prestacion de los servicios destinados a satisfacer las necesidades basi-
cas de la poblacién y superar los niveles de pobreza en los campos de
educacién, salud, suministro de agua potable y saneamiento ambien-
tal, seguridad social y vivienda, y 3) desarrollo de las instituciones e
instancias de participacién ciudadana para garantizar el logro de con-
diciones de equidad.

% El resumen que se hace se basa en el documento del presidente Ernesto Sam-
per (1993).
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Los programas que esboza para el logro de estos objetivos son: a)
el fortalecimiento y aumento de la calidad del sistema educativo; b) la
construccién de un sistema de seguridad social integral; ¢) el desarro-
llo de sistemas de proteccion social en favor de los grupos mas vulne-
rables (materno-infantiles, jévenes, discapacitados, tercera edad); d)
adelanto de un programa de vivienda de interés social acompanado
de un incremento sustancial en el suministro de agua potable y sanea-
miento ambiental; ¢) consolidacién de las nuevas instituciones de la
justicia y participacién ciudadana, y f) promocién del pequeno accio-
nista y propietario.

Su politica de redistribucién de patrimonio e ingresos se sitiia en
el iltimo de estos programas al que se anade el de reforma agraria,
que se promovera en las zonas donde se necesite y para el cual se ha
fijado como meta para los cuatro anos de gobierno repartir un millén
de hectareas a 70 000 familias.

A los programas referidos al empleo y los ingresos se aniaden
otros dirigidos a garantizar las condiciones minimas de existencia de
los pobres en lo inmediato:

{...] aunque todas las estrategias y politicas de mi programa econémico y
social —escribe Samper- se reflejaran en la disminucién de los niveles de
pobreza, es previsible que perduren en el mediano plazo reductos de mi-
seria, refractarios a las acciones acometidas. Para estos sectores se desa-
rrollaran estrategias de subsidio focalizado, tendentes a mejorar las con-
diciones de sobrevivencia de los grupos familiares en estado de miseria.

Las actuaciones iniciales del gobierno de Samper se han dirigido
a tratar problemas de especial urgencia que afectan la situacién de los
pobres. En primer lugar a tomar medidas para la defensa de la pro-
duccién agraria y los ingresos de los campesinos. En segundo lugar
ha conformado la “red de solidaridad social” con la cual se aspira a
prestar ayuda directa por medio de subsidios y planes de empleo de
emergencia para los sectores que se consideran especialmente vulne-
rables (jovenes y mujeres desempleados, nifios en condiciones de des-
nutricién, mujeresijefes de hogar y ancianos indigentes). Y en tercera
instancia ha buscado que se concrete un “pacto social de salarios, pre-
cios y productividad”, entre el gobierno, los empresarios y los trabaja-
dores con el fin de controlar la inflacién y defender el poder adquisi-
tivo de los salarios.

Estas actuaciones y los planteamientos realizados generan gran-
des expectativas para reducir la pobreza. El hincapié que se ha puesto
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en los objetivos relativos al empleo y los ingresos toca aspectos clave
que pueden influir decisivamente en la reduccién de la amplia pro-
porcién de pobres por ingresos. Para consolidar estos logros se han
planteado mecanismos tendentes a controlar los precios de los bienes
basicos, a defender los niveles de las remuneraciones laborales, a ex-
tender y mejorar la calidad de los servicios sociales, y se requiere de
medidas que corrijan la concentracién de los ingresos.
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