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’ , QUE ES LA MISION RURAL

La Misién Rural fue un ejercicio de prospectiva para el campo colombiano,
liderado por el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, IICA, con
el apoyo del Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio de Agricytura y
Desarrollo Rural, la Red de Solidaridad Social, Colciencias, Fonade, el Corpes de
Orinoquia, el BID, el Banco Mundial, la AID del gobierno de los Estados Unidos, la
agencia cooperaci6n alemana GTZ, el PNUD y la FAO.

Se conform6 un Consejo de Direcci6n integrado por la Directora del DNP, el
Ministerio de Agricultura, el presidente de 1a SAC, el presidente de Fedegan, el presidente
de la ANUC, el presidente del Consejo Nacional Campesino, el presidente de 1a Cimara
de Alimentos Balanceados de la Asociacién Nacional de Industriales y el Representante
Residente del IICA en Colombia.

El trabajo técnico cont6 con un conjunto de expertos que lideraron la investigacién
y el andlisis técnico en las dreas de dinamizacién productiva, economfa campesina,
sostenibilidad, pobreza rural, educacién, ciencia y tecnologifa, convivencia, institucio-
nalidad y género. Igualmente se desarrollaron trabajos de investigacién complementarios
en las 4reas de legislacién, empleo rural, condiciones macroeconémicas, transicién
comercial agricola, crédito rural, arrendamiento de tierra y eficiencia de pequeiios
productores. En términos regionales se realizaron diagnésticos y propuestas de politica
para las regiones atldntica, occidental, centro oriental, amazénica y orinoqués.

Ademds del IICA, se vincularon directamente en el trabajo otras entidades como
la FAO, el CEGA, el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico de 1a Universidad
de los Andes, CEDE, las universidades del Valle, Industrial de Santander, del Norte, 1a de
Maryland, de Wisconsin y los Corpes de la Orinoquia y de la Amazonia.

Para asegurar un trabajo colectivo y ampliar la discusién de los diagnésticos y
construccién de las propuestas se cre6 la Red Transitar con la participacién de organiza-
ciones de productores, campesinos, sindicatos, académicos y funcionarios del sector rural.
Se realizaron 64 mesas de trabajo departamentales (dos por departamento), 15 encuentros
regionales (tres por regi6n), dos reuniones nacionales, un encuentro colombo-venezolano
para la Orinoquia y una conferencia latinoamericana, convocada conjuntamente con México
y Chile, con la participacién de diez paises y de los organismos internacionales del
hemisferio. Durante el afio de trabajo se realiz6 un Foro Permanente que se reuni6 en 15
oportunidades para trabajar los temas més importantes que surgieron de las discusiones
de los diagnésticos y propuestas. ’
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La Misi6én Rural pone sus publicaciones a disposicién de la opinién piiblica, de
las organizaciones del sector rural, las autoridades gubernamentales y la academia
nacional e internacional, para su escrutinio y con la intencién de contribuir al andlisis
y a la definicién de lfneas de accién de polftica que permitan que este esfuerzo se
materialice en acciones reales, mediante la apropiacién de sus resultados y el debate,
particularmente como un instrumento que nos acerque a acuerdos inteligentes y viables
para alcanzar la paz en Colombia.

Se han organizado en dos series: Documentos de la Misién Rural, que cuenta
con 14 volimenes: La Misién Rural. Red Transitar - Transicién - Convivencia - Sos-
tenibilidad - ;Puede el sector rural colombiano ser un jalonador del desarrollo
econémico? Institucionalidad - Reforma Agraria - Educacién - Pobreza - Temas forestales
y faunisticos - Estrategias ambientales para el manejo del agua y el transporte en la
Orinoquia - Arrendamientos de tierra - Desarrollo Rural de la Orinoquia colombo-
venezolana. Editados y publicados directamente por el IICA - Misién Rural.

La segunda corresponde a los vohimenes Misi6én Rural, publicados en coedicién
con Tercer Mundo Editores: Colombia en transicién, de la crisis a la convivencia:
una visién desde lo rural - Del proteccionismo a la apertura - Desarrollo y equidad
con campesinos - Tras el velo de la pobreza - Sostenibilidad y medio ambiente - Ex-
pedicion a la diversidad - Poder y crisis institucional - La convivencia en Colombia
- Para empoderar a las mujeres rurales. '




INTRODUCCION

Si hay un camino empedrado de buenas intenciones, es el de la lucha contra la
pobreza; las seis dltimas administraciones agotaron sin éxito toda suerte de polfticas,
ora para erradicarla, ora para reducirla, segin se dijo en su momento. Entre 1978-
1995 segiin los expertos, la poblacién rural bajo Linea de Pobreza disminuy6é de
70.3% a 68.9% (Misi6n Social-DNP, 1998), permaneci6 sin ningiin cambio, en 76%
en ese mismo perfodo (Fresneda, 1997) y en aumento de 61.8% a 65% (Ocampo y
otros, 1998). La conclusién es obvia: han fracasado las politicas de lucha contra la
pobreza, entre 1978 y 1995 el mimero de pobres en el campo aument6 en un millén.

Sin embargo, vale la pena indagar por la evolucién de la pobreza en los afios
recientes, en los afios noventa, con el nuevo modelo de inserci6n en la economfa
internacional. Cuando se revisa en la década de los noventa el desempefio de los
indicadores que tienen que ver con la pobreza rural, casi todo se habrfa movido en la
direcci6n correcta para reducirla: crecimiento del PIB global al 5% anual entre 1991
-1995, con una demanda interna en expansién, modesto crecimiento del PIB sectorial,
préximo al 2% anual entre 1991-1995, pero en cambio con una tendencia sostenida al
alza en los precios al productor agricola, con aumento moderado del salario agricola,
disminucién del coeficiente de desigualdad, del Gini rural en esos mismos ailos.
Mencionar estos factores unidos a la proverbial estabilidad macroeconémica
colombiana, calificada como sobresaliente en América Latina, sugerirfa estar muy
cerca de logros importantes en la reduccién de la pobreza por insuficiencia de ingresos
~L.P.—. Con relaci6n a la reduccién de las necesidades bdsicas insatisfechas, pobreza
por NBI, los logros han sido sostenidos en esta segunda mitad del siglo XX, més
pronunciados entre 1973 y 198S.

No obstante puede hacerse otra lectura de los datos. Colombia tiene una de las
distribuciones del ingreso més regresivas del continente y del mundo, tiene una de las
proporciones més altas de desigualdad, el 10% m4s rico de la poblaci6n tiene 30
veces el ingreso del 10% mds pobre. Este tiltimo subgrupo apenas recibe el 1.3% del
ingreso. La pobreza rural en cuanto a proporcién por insuficiencia de ingresos con
relacién a una linea estdndar de pobreza —Linea de Pobreza—, abarca entre 2/3 y 3/4
de la poblacién rural, segin las diversas fuentes, realidad apabullante. Entre 1991 y
1995 la poblacién bajo L.P. rural disminuy6 1.4% (Misi6n Social-DNP, 1998), ni
avanz6 ni retrocedié (Fresneda, 1997), aument6 3.2% (Ocampo y otros, 1998).

La claridad que se tenga sobre el complejo y multifacético problema de la
pobreza resulta clave para el éxito de politicas en la mira de su superacién. El punto
de vista més convencional siempre ha sostenido que la reduccién de la pobreza ha de
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ser la consecuencia necesaria del crecimiento econémico, por tanto resulta novedoso
invertir la causalidad y plantear que “En primer lugar, la superacién de la pobreza es
una condicién necesaria para un crecimiento rédpido, equilibrado y sostenible; y en segundo
lugar la superaci6n de la pobreza no se logra sin la participacién activa de los pobres™'.

Si no contamos con un proyecto de sociedad sin pobreza en un contexto de de-
sarrollo, con credibilidad en sus instituciones para el mediano y el largo plazo que
haga realidad la elemental utopfa de justicia social, equidad, oportunidades, movilidad
social, libertades y derechos humanos, no nos hemos de sorprender desde la transgre-
sién cotidiana de las més elementales normas de convivencia hasta las formas mé4s violentas
de protesta alimentadas una y otras en las tribulaciones diarias que experimentan m4s de
la mitad de los colombianos y que urgen soluciones de fondo aqui y desde ahora.

Por tanto, el éxito en la lucha contra la pobreza, parte del reconocimiento de los
pobres no como individuos amputados de sus relaciones sociales —habitantes—, que
s6lo satisfacen carencias materiales, sino de su condicién de sujetos sociales, ciudadanos
que ademds de demandar bienes y servicios bésicos, invocan libertades y derechos para
acceder a capacidades bésicas minimas que les abran las posibilidades de realizacién
personal mediante la promocién de 1a movilidad politica por el proceso de construccién
de ciudadanfa, por movilidad social con reconocimiento por el status y movilidad
econ6mica mediante el acceso a activos productivos y a mejores empleos e ingresos.

Por tanto, tras el velo de la pobreza no estd solamente el drama humano de
quienes la padecen, sino sobre todo el drama de la sociedad que la genera, 1a cual si
quiere condiciones de reproduccién estable en el largo plazo, debe replantear asuntos
claves, estratégicos, como la justicia social y la otra, el bienestar colectivo con las
condiciones de disponibilidad y uso de bienes piblicos como la salud y la educaci6n,
la redistribucién de activos productivos, en pocas palabras, 1a sostenibilidad de la
sociedad colombiana pasa por el replanteamiento de su modelo de desarrollo. Una
definici6n de la pobreza que retoma estos elementos ha sido planteada recientemente
en nuestro medio en los siguientes términos: “La pobreza es una situacién en la cual
la persona no estd en condiciones de satisfacer sus necesidades vitales no s6lo en
términos de sobrevivencia ffsica (alimentacién, salud y vivienda) sino también en
términos de su desarrollo como persona: insercién social, polftica, identidad, sentido
de pertenencia, acceso a la formaci6n y a la informacién, etc. La incomprensién de
esta complejidad del problema explica el predominio de politicas asistenciales en materia
social que han prevalecido de tiempo atr4s en las estrategias de combate contra la pobreza.
La mayor parte de estas politicas se concretan en forma importante en transferencias
que apuntan a resolver transitoriamente condiciones de supervivencia fisica, pero no
llegan a remover los obstéculos que impiden el desarrrollo personal integral™.

Este estudio tuvo como propésito hacer una revisién de la literatura reciente
sobre el problema de la pobreza rural en Colombia y hacer también una exploracién

! Sarmiento Alfredo y Ramirez Clara L, “Tipologfa municipal con base en las condiciones de
vida”, en: Municipios y regiones de Colombia: una mirada desde la sociedad civil, Fundacién Social,
Santafé de Bogot4, DC, mayo de 1998, p. 249.

2 Corredor Consuelo, El problema de la pobreza: una reflexién conceptual, Cinep, Santafé de
Bogot4, 1997, p. 26.
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sobre aportes tedricos relevantes para la superacién de la pobreza desde distintas
disciplinas en las ciencias sociales y econémicas. Se parte de la premisa de que si bien
la pobreza rural ha sido un fenémeno poco investigado, sin embargo pesan sobre ella
multiples determinaciones originadas fuera del sector rural. Por tal razén la primera parte
del estudio se ocupa de la pobreza rural y su entorno. Si bien se presentan los datos de
pobreza con relaci6n a tres fuentes, optamos por el manejo de los datos demograficos y
de pobreza procesados por la Misién Social del DNP, por razones institucionales y de
ubicarse en el punto medio con relacién a las otras dos fuentes utilizadas. Con relacién
a la distribuci6n del ingreso y al coeficiente de desigualdad (Gini), se privilegi6 la
informacién originada por Ocampo y otros por su alto grado de elaboracién.

La segunda parte se ocupa de los programas rurales especiales, y su relacién
con el proceso de descentralizacién. Estas estrategias focalizadas, se han revelado
con un efecto altamente progresivo en la redistribucién de susbsidios rurales a través
del DRI, la Caja Agraria, el Incora y PNR y Red de Solidaridad. La tercera parte en el
plano de las propuestas, se asocia a la biisqueda de opciones alternativas para combatir
la pobreza rural y en la perspectiva de una ética de la justicia social y la igualdad de
capacidades bésicas. Los modelos de crecimiento de corte redistributivo jugarfan un
importante papel en la reduccién de las desigualdades. En la lucha por superar la
pobreza resulta de gran importancia el reconocimiento de la heterogeneidad estructural
(social y regional) y los distintos tipos de pobreza a los que da lugar, se identifican los
distintos tipos de poblacién pobre y se presenta una visién renovada del desarrollo
rural integrado para reducir la pobreza y otra diferenciada de desarrollo social.

Proyectar las tendencias recientes en materia de reduccién de la pobreza, no es
muy alentador, ademds de muy demorado, reducir la proporcién de poblacién rural
bajo L.P. del 68.9% que se observara en 1995 (Misién Social-DNP) al nivel de la
pobreza urbana de ese afio, 42.5%, implicaria una reduccién del 26.4%, para dejarla
en un nivel de pobreza rural equiparable al porcentaje de poblacién urbana en
condiciones de indigencia en 1995. Una reduccién de la pobreza rural de dicha magni-
tud corresponde a liberar a 3.1 millones de personas de esa situacién. Si la distancia
entre la Linea de Indigencia Rural y la Linea de Pobreza Rural era de $35.452 mensua-
les en 1995 (Misién Social-DNP, 1998), equivalente a US$33.50 (a la tasa de cambio
de $1.060/d6lar), entonces reducir la pobreza en esos términos tendria un costo de
US$1.250 millones anuales. El tiempo en el cual se lograria la meta anotada serfa de 29
ailos, en caso de replicarse las condiciones favorables que se presentaron entre 1993 y
1995, con reduccién de la pobreza en ese par de afios del 1.8% (Misién Social-DNP).
No se han publicado atin los datos de pobreza de 1996 en adelante, pero es muy probable
que con la inusitada alza de la tasa de desempleo, aquélla haya empeorado.

La primera parte del estudio estuvo a cargo de Alcides Gémez J., quien cont6
con la asistencia de Carlos Eduardo Molano en la elaboracién de los capitulos 2 y 5;
la segunda parte sobre programas especiales rurales y las estrategias de descentraliza-
cién, fue asumida por Martha Alicia Duque G. y la tercera parte fue un producto del
trabajo conjunto de Alcides y Martha Alicia. El nuevo contexto y la visién renovada
sobre el desarrollo rural, social y regional fue trabajada primordialmente por Martha
Alicia Duque; la coordinaci6n general del estudio corrié por cuenta de Alcides G6mez.

Santafé de Bogotd, julio 15 de 1998
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PRIMERA PARTE

LA POBREZA RURAL Y SU ENTORNO
(DIAGNOSTICO)



1. CRECIMIENTO ECONOMICO, EQUIDAD Y POBREZA

“Los sirvientes, los trabajadores y obreros de diversas clases
constituyen la mayor parte de toda gran sociedad polftica. Pero lo
que mejora las circunstancias de la mayor parte nunca puede
considerarse como una inconveniencia contra la totalidad. Con
seguridad ninguna sociedad puede florecer y ser feliz si la mayor
parte de sus miembros son pobres y miserables”.

Adam Smith, 1776

1.1 Dos concepciones sobre el crecimiento y la distribucién

Que la pobreza aumente en los perfodos de recesién econémica, se dird que es
apenas obvio, pero cuando a pesar del crecimiento econémico la pobreza afecta a
més de la mitad de la poblacién del pafs y su reduccién en términos relativos —como
porcentaje de la poblaci6n total- retrocede con dificultad, mientras que aumenta en
nimeros absolutos, entonces estamos ante una situacién masiva por su nimero y
apabullante por sus implicaciones en todos los 6rdenes. Entre los censos de 1973 y
1993 la poblaci6n del pais pasé de 22.9 millones de habitantes a 37.7 y con una tasa
media anual de crecimiento de la poblacién préxima al 2,5%. En esos 20 afios el PIB
de la economfa crecié a una tasa del 4% por afio y sin embargo la poblacién pobre o
sea aquella que se encontraba por debajo de una “Linea de Pobreza”, aumentaba 5
millones pasando de 15 millones de personas en 1973 a 20 millones en 1993. ; Cémo
es posible —parodiando a un dirigente gremial- que a la economta le vaya bien, pero
a la gente le vaya mal?

En el imaginario de los economistas es dominante 1a concepcién neoclisica
del crecimiento segiin la cual éste elimina la pobreza en el largo plazo mediante la
“filtracién” o “goteo” de los beneficios del crecimiento a todo el cuerpo social. El
debate ético en torno a la redistribucién de la riqueza (dotaci6n inicial de recursos),
perteneceria m4s al dominio de la polftica que al de 1a economia, y no hay lugar para
amenazas al equilibrio, pues segitin la concepcién dominante, la dotacién inicial de
recursos es tratada como variable exégena, la dimensién ética, si la hay, estarfa
restringida a la justicia en el intercambio. Para esta concepcién, mientras mayor sea
el ingreso per cipita del pafs, mds igualitaria serd en un futuro la distribucién del
ingreso. Su receta predilecta se resume en: “hay que ser pacientes y esperar hasta
mariana”'. En la segunda concepci6n, minoritaria, e inicialmente desde la otra orilla
(keynesiana) se invierte la causalidad: se postula que mientras m4s igualitaria sea la
distribucion del ingreso, més alto seré el ingreso per cdpita del pais. Esta concepcién
antepone el debate ético y duda de la neutralidad de #>s mecanismos de mercado. La
argumentacién cambia: el ingreso relativo de los pobres tiene que mejorar porque de
lo contrario caer4 la demanda agregada, la produccién, la inversién y el empleo. En
esta concepcién del crecimiento distributivo la equidad serfa la prioridad en la lucha

' Jacques Valier, “Liberalismo econémico, desigualdades sociales y pobreza en los pafses
subdesarrollados”, en: Cuadernos de Economia, Facultad de Ciencias Econ6micas, Universidad Nacional
de Colombia, No. 21, segundo semestre de 1994. Santafé de Bogot4, p. 42.
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contra la pobreza, mientras que el crecimiento econémico es la resultante de politicas
que afectan la distribuci6n primaria de la riqueza (propiedad y control de activos
productivos)?.

Hace casi 40 aiios S. Kuznets interesado por la relacién entre crecimiento
econdmico y distribucién del ingreso, observaba que en los paises de bajo ingreso per
cdpita las desigualdades en los ingresos eran muy grandes, en tanto que en los pafses
de mayor ingreso per cdpita la distribucién del ingreso presentaba menores desigual-

-dades. La pregunta que se hacfa Kuznets acerca de la causalidad en el crecimiento
sigue siendo vélida: “...; estdn plenamente justificados los ingresos bajos en el sentido
de que su aumento contribuiria a un menor crecimiento, o son injustificados, en el
sentido de que su aumento contribuirta a un mayor crecimiento econdmico...? .

Hoy dfa se elevan voces que cuestionan el modelo neoliberal y estando de
acuerdo con la internacionalizacién de la economia, consideran la pertinencia de
politicas piblicas y para ello piden mayor espacio de autonomia para los Estados
nacionales, con el fin de que los costos y beneficios de la globalizacién se distribuyan
mi4s equitativamente®. Por supuesto, la lucha contra la pobreza tendrd m4s éxito que
en el pasado en la medida en que la politica econémica y la politica social tomen més
distancia de la concepcién ortodoxa del crecimiento econémico y por tanto se aborde
sin ambages el debate €tico sobre el manejo del modelo de crecimiento en un mar de
pobreza y violencia como el que nos rodea. La sociedad colombiana parece tener
poca aversi6n a la inequidad, pues la reduccién de la pobreza (total) medida por nivel
de ingresos no alcanz6 al 5% entre 1972 y 1995°. Sin embargo la mitad de este avance
se logr6 entre 1991 y 1995 cuando aparecia como central en el discurso del nuevo
modelo de desarrollo la bidsqueda de la eficiencia y contrario a ella toda intervencién
gubernamental que buscara mejorar la distribucién del ingreso por la via de una politica
de empleo y salarios. En esta perspectiva la equidad resultaba un asunto marginal® y
circunscrito a los limites de 1a polftica social.

Puede concluirse que:

K ~ Elcrecimiento econémico expresado en mayores niveles de ingreso per cdpita,
no elimina per se la pobreza.

2Una exposicién amplia sobre las dos concepciones se encuentra en Jorge Ivdn Gonzélez
Reflexiones sobre las causalidades entre la distribucién del ingreso y el crecimiento, Facultad de Ciencias
Econémicas, Universidad Nacional, Bogotd, marzo de 1997. Ver también a este respecto a Consuelo
Corredor, El problema de la pobreza: una reflexién conceptual, Cinep, Bogot4, 1997.

3 Simén Kuznets, “Aspectos cuantitativos del desarrollo econémico”, Cemla, México 1959, p.
173. Citado por Jorge Ivén Gonzélez en: Reflexiones sobre las causalidades emtre la distribucion del
ingreso y el crecimiento, op. cit. pp. 5 y 6, marzo de 1997.

4 Ver Gabriel Misas Arango, “Globalizacién: retos y realidades para el progreso y la justicia
social”, en: Conferencia nacional sobre pobreza, equidad y desarrollo social, Universidad de los Andes,
noviembre 10, 11 y 12 de 1997.

$ Oscar Fresneda, Equidad y pobreza en la coyuntura actual de la sociedad colombiana, Bogot4,
octubre de 1997, Cuadro No. 1.

¢ Jorge Ivén Gonzélez y Oscar Arcos, “Eficiencia econ6mica y distribucién del ingreso. Una
reflexidn critica sobre la polftica social de la administracién Gaviria”, en: Integracion y equidad, Jorge A.
Bemal compilador. Viva la ciudadanta, Corporacién S.0.S. Colombia, Bogotd, 1994, p. 167.
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. En la medida que el modelo se plantee politicas distributivas, mayor espacio
tendré la politica social para incidir en la reduccién de la pobreza, siempre y
cuando la politica econémica se plantee también estos objetivos.

1.2 Enfoques alternativos sobre el bienestar y la pobreza
1.2.1 El bienestar colectivo

A medida que los pafses avanzan en la senda del crecimiento y satisfacen las
llamadas necesidades bdsicas, surgen nuevas demandas de satisfaccién ya no de
necesidades (finitas) sino de deseos insaciables (comodidades, lujos y ociosidades
ilimitadas), més ligados a consumo suntuario (lo que no es esencial). No acceder a los
satisfactores més sofisticados puede generar frustracién’. La no satisfaccién de las
necesidades vitales de la persona como ser social (aquellas para conservar la vida en
sociedad) evoca la nocién de inequidad, mientras que tener menos que un grupo de
referencia evoca la noci6n de desigualdad®. 1a pobreza no puede terminar disuelta en
ladesigualdad. Por tanto inequidad es diferente de desigualdad y 1a pobreza est4 m4s
préxima de la primera que de la segunda®.

En el plano teérico Arrow dej6 sin piso, con el Teorema de la Imposibilidad,
el supuesto segiin el cual la maximizacién del bienestar colectivo es compatible con
la optimizacién de la utilidad individual. Segiin €1, s6lo mecanismos extra-mercado a
través de relaciones contractuales, normativas (conjunto de noxmas éticas), pueden
acordar la seleccién de una funcién de bienestar social Optima. Segin Arrow “la
eficiencia de Pareto no implica una justicia distributiva. La asignacién de los recursos
podria ser eficiente en el sentido de Pareto y producu‘ sin embargo enorme riqueza
para unos y enorme pobreza para otros” '’

1.2.2 El enfoque de la justicia

Se ha dicho que la critica de Arrow al uttlltansmo fue un puente con el
contractualismo de Rawls. Ambos comparten el punto segiin el cual la eficacia
paretiana no se ocupa de la distribuci6n (las dotaciones iniciales). Para Rawls la 16gica
de la maximizaci6n individual de la utilidad es incompatible con los principios de la
teorfa contractualista. Si la eficacia corresponde al principio de Pareto, segiin Rawls,

7Lauchlin Currie, “Deseos, necesidades, bienestar y desarrollo econémico”, publicado en: Journal
of Economic Studies, University of Strathclyde, Glasgow, mayo de 1975. Reproducido en Lauchlin Currie,
Crecimiento, reactivacion y estabilidad, Legis, Fondo Editorial, 1988, Cap. III.

8 Consuelo Corredor, El problema de la pobreza: una reflexion conceptual, Cinep, Santafé de
Bogot4, D.C., 1997, pp. 32-34.

9 “La pobreza tiene que ser ‘situada’ a través del tiempo en relacion con la estructura social e
institucional y no simplemente por un ingreso disponible relativamente bajo”. Peter Towsend,
“Conceptualising Poverty”, The International Analysis of Poverty. Harvester, 1993, p. 35.

10 Kenneth Arrow. “El equilibrio econémico general: propdsito, técnicas analiticas, eleccién
colectiva”, en Los Premios Nobel de Economta, F.C.E., pp. 155- 187, citado por Jozge Ivén Gonzélez, en
Reflexiones sobre las Causalidades entre la Distribucion del Ingreso y el Cracmuemo Marzo de 1997,

p-9.
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“...en la justicia como imparcialidad, los principios de la justicia tienen prioridad a
las consideraciones de eficacia...”", y considera que una sociedad bien ordenada es
aquella que est4 regida por la justicia y no por la eficiencia'?, El utilitarismo deja de
lado las capacidades y la libertad de los individuos para centrarse inicamente en los
resultados, desconociendo que los individuos tienen fines diferentes a maximizar su
utilidad. Desde el punto de vista normativo dice Gonzélez que “lo peor de todo es que
para el utilitarismo la agudizacion de las carencias de un grupo de la poblacion es
compatible con la maximizacion de la suma de utilidades del conjunto de la sociedad’"

- Para Rawls debe existir un contrato que anteponga los bienes sociales primarios
a los intereses individuales. Los bienes primarios son:

. Libertades b4sicas (de pensamiento, de conciencia, etc.)

. Libertad de movimiento, libre escogencxa de ocupacién y posibilidad de ocupar
cargos de responsabilidad.

. Ingenio

. Ingreso

. Autoestima

Rawls conjuga eficiencia y equidad a través de los principios a): de “1gualdad
y b): “diferencia”

“Sostendré que las personas en la situacidn inicial escogerfan dos principios bastante
diferentes: el primero exige igualdad en la reparticién de derechos y deberes bdsicos,
mientras que el segundo mantiene que las desigualdades sociales y econdémicas, por
ejemplo las desigualdades de riqueza 'y autoridad, sé6lo son justas si producen beneficios

- compensadores para todos y, en particular, para los miembros menos aventajados de
la sociedad... Que algunos deban tener menos con objeto de que otros prosperen
puede ser ventajoso pero no es justo. Sin embargo, no hay injusticia en que unos
pocos obtengan mayores beneficios, con tal de que con ello se mejore la situacion de
las personas menos afortunadas”.

Y sobre el principio de la diferencia, dice:

“Las desigualdades sociales y econémicas habrdn de disponerse de tal modo que
sean tanto (a) para proporcionar la mayor expectativa de beneficio a los menos
aventajados, como (b) para estar ligadas con cargos y posiciones asequibles a todos
bajo condiciones de una justa igualdad de oportunidades”'*,

" John Rawls, “Teorfa de la justicia”, Fondo de Cultura Econémica, México, 1985, citado por
Jorge Ivén Gonzélez, “La politica fiscal y los efectos redistributivos de los subsidios y de los impuestos en
Colombia”, en: Cuadernos de Economta, Universidad Nacional de Colombla, No. 25, segundo semestre
de 1996, Bogot4, p. 72.

12 Marfa Teresa Lopera Ch. John Faber Cuervo, “John Stuart Mlll, John Rawls y Amartya Sen, los
tres nombres de la equidad”, en: Lecturas de Economfa, Departamento de Economfa-CIE, Universidad de
Antioguia, No. 46, enero-junio de 1997, p. 104.

13 Jorge Ivén Gonzélez. Reflexiones a propdsito de las mediciones de desigualdad, 1997, p. 24.

1 John Rawls, Teorfa de la justicia, F.C.E., México 1971, pp. 32 y 105. Ver Jorge Ivén Gonzélez,
Reflexiones a propdsito de las mediciones de desigualdad, op. cit. pp. 17-18 y Philippe Van Parijs. “La
doble originalidad de Rawls”, en: Cuadernos de Economia, Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad
Nacional de Colombia, Santafé de Bogotd, No. 21, 20. semestre de 1994, pp. 18 y ss.
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Es de destacar c6mo la polftica social se nutre del principio de la compensacién
y de los beneficios compensadores en la biisqueda de mejorar la situacién de quienes
estdn en situacién desventajosa. Este principio de la compensacién habfa sido
introducido por el profesor Pigou y luego rescatado por Scltovsky y Kaldor, como lo
recordara Dobb (ver Gonzélez, 1997).

1.2.3. El enfoque de las capacidades

En sus Reflexiones a propdsito de las mediciones de desigualdad (Gonzélez
1997) el autor anota que si bien Rawls establece una importante ruptura con la escuela
utilitarista, Sen en la misma 16gica contractualista, profundiza y enriquece esta linea
de pensamiento, pero a la vez es critico de Rawls porque considera que el acceso a los
bienes sociales primarios no tiene en cuenta la apropiacién diferenciada que hacen
los individuos de esos bienes, segiin sus capacidades, ya que algunos logran transformar
su acceso a bienes sociales en realizaciones, mientras que otros o lo logran a medias
o no lo logran.

En un trabajo reciente Amartya Sen'* se ha referido a su enfoque en términos
de capacidad, a su relacién con la libertad y especialmente a la conexién entre capacidad
bésica y pobreza. Sobre el enfoque considera que es diferente del tradicional del
utilitarismo sobre bienestar, “porque la suya deja lugar para una variedad de actos y
estados humanos como si fueran importantes en sf mismos”. A diferencia de otros
enfoques, el de Sen no asigna importancia directa a los medios de vida o medios de
libertad, como el ingreso real, la riqueza, la opulencia, los bienes primarios o los
recursos, (Sen 1996, p. 58). Sostiene que “la libertad de llevar diferentes tipos de vida
se refleja en el conjunto de capacidades de la persona. La capacidad de una persona
depende de varios factores, que incluyen las caracterfsticas personales y los arreglos
sociales” (Sen, op. cit., p. 58). Para Sen las “realizaciones” est4n referidas a las diversas
dimensiones del ser y el hacer, esto es a las diversas condiciones de vida, que pueden
ser logradas o no, en tanto que las “capacidades” est4n referidas a nuestra habilidad
para lograr dichas condiciones de vida. “Una realizacién es un logro, mientras que
una capacidad es la habilidad para lograr™'.

Sobre la relacién crucial entre capacidad b4sica, las llamadas “necesidades
bésicas” y la pobreza, Sen llama la atencién de que su enfoque evita el error comin
de caer en “el fetichismo de los productos primarios”, con lo cual quiere significar
que “hay una tendencia a definir las necesidades bdsicas como la necesidad de
productos primarios (por ejemplo, alimentos, vivienda, vestido, cuidado de la salud),
y esto puede distraer la atencién del hecho de que esos productos no son mis que
medios-para obtener fines reales (insumos valiosos para funcionamientos y

'S Capacidad y bienestar (Cap. I), en: La calidad de vida, Martha C. Nussbaum y Amartya Sen
(compiladores), The United Nations University, Fondo de Cultura Econémica, México, 1996. El tftulo
original es The Quality of Life, Oxford University Press, The United Nations University, 1993, citado en
adelante por la edici6n en espafiol.

6 A. Sen, “The Standard of living”, Cambridge University Press, 1987, p. 36, citado por Julio
Boltvinik, Pobreza y estratificacién social en México, Inegi, Aguas Calientes, México, 1995, p. 4.




7 La pobreza rural y su entorno

capacidades)” (Sen 199§, p. 67). Un enfoque de la pobreza puede ser dado-a partir de
la identificacién de niveles mfnimos aceptables de ciertas capacidades bésicas, por
debajo de las cuales —agrega Sen- se considera que las personas padecen de privaciones
escandalosas. La especificacién de un ingreso para determinar una “lfnea de pobreza™
no basta para un diagnéstico de la pobreza. Veamos con las propias palabras de Sen,
las condiciones bajo las cuales pueden ser relacionados los anélisis de ingresos y de
capacidades bésicas:

“Como no se desea un ingreso por sf mismo, cualquier nocién de la pobreza basada en
el ingreso debe referirse —directa o indirectamente~ a esos fines bésicos que promueve
el ingreso en su funcién de medio. De hecho en los estudios acerca de la pobreza que
se refieren a los paises en desarrollo, el ingreso de la “lfnea de pobreza” frecuentemente
se deriva de manera explicita al hacer referencia a normas de nutricién. Una vez que se
reconoce que la relacién entre el ingreso y las capacidades varfa entre las comuni-
dades y entre las personas de una misma comunidad, se considerard que el nivel de
ingreso mfnimo adecuado para llegar a los mismos niveles de capacidad mfnimamente
aceptables es variable: dependerd de caracterfsticas personales y sociales. No obstante,
mientras se puedan lograr las capacidades mfnimas por medio del fortalecimiento del
nivel de ingreso (dadas las demds caracterfsticas personales y sociales de las que
dependen las capacidades) serd posible (para las caracterfsticas personales y sociales
especificadas) identificar un ingreso mfnimo adecuado para llegar a los niveles de
capacidad mfnimamente aceptables. Una vez que se establezca esta correspondencia,
ya no importa si se define a la pobreza en términos de una falla de la capacidad bésica
o como el fracaso para obtener el correspondiente ingreso mfnimamente adecuado.
Por tanto, la caracterizacién més adecuada, desde el punto de vista del motivo, de la
pobreza como una falla de las capacidades bésicas, puede hacerse también en el formato
més tradicional del ingreso inadecuado. La diferencia en la formulacién tiene
importancia. Lo que importa es tomar nota de las variaciones interpersonales e
intersociales en la relacién entre los ingresos y las capacidades. En esto se encuentra la
contribucién particular del enfoque sobre la capacidad en el anélisis de 1a pobreza”.
(A. Sen, 1996, op. cit., pp. 68-69).

Para Sen lo esencial no es el haber y el tener, en tanto que posesién, porque
adn asf no se garantiza el uso de lo que se tiene. Por eso la tenencia o el acceso a
recursos es preciso comprenderlos como medios y no como fines en sf mismos. Et
enfoque de Sen evita definir la pobreza con relacién a las necesidades bésicas, como
carencias o privaciones, porque el tener no basta para asegurar el logro. La capacidad
de movilizacién puede ser satisfecha con la bicicleta, pero el poseerla no significa
necesariamente lograr la movilizacién. El desplazamiento del centro de gravedad en
el anédlisis de las necesidades y sus satisfactores (bienes) a las capacidades en tanto
que posibilidades de potenciacién de la personalidad en los m4s diversos planos de la
cultura, le permite zanjar y transar sobre la vieja e interminable polémica entre la
pobreza absoluta y relativa, mediante su férmula “Aunque la pobreza es una nacidn
absoluta en el espacio de las capacidades, en el espacio de las mercanctas es muy
Jrecuente que se presente como una nocién relativa."’

17Sen 1983, p. 161, citado por Jorge Ivéin Gonzélez en: Reflexiones a propdsito de las mediciones
de la desigualdad, op. cit., pp. 30-31.
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13 El modelo de desarrollo y la superacién de la pobreza

Hace pocas décadas, bajo la ptica del dualismo, la pobreza era atribuida al
atraso y al predominio de formas tradicionales de produccién, el campo, bien por la
baja productividad, por la violencia o por una combinaci6n de las dos, era expulsor
de poblacién. Las ciudades se rodearon de cinturones de miseria y el énfasis se puso
en la marginalidad para referirse a la precaria insercién urbano-habitacional; luego el
énfasis vendria sobre la informalidad (urbana), para designar la precarizacién en la
insercién ocupacional (Corredor, op. cit.). Segiin Corredor, “La visién dualista divide
artificialmente la sociedad, al considerar que los sectores pobres, marginales o
informales no estdn insertos en la dindmica econémica, social y politica. De esta
forma el esfuerzo se centra en c6mo integrarlos, sin cuestionar siquiera esas estructu-
ras que son en ultimas la causa de que esos sectores estén insertos e integrados pero
en uhas condiciones precarias, que les impiden participar en los beneficios del creci-
miento”. Por tanto el problema de la pobreza ha de ser visto “como resultado del mismo
tipo de desarrollo seguido y no como un afuera que ain no est4 integrado o inserto™'® .

Se ha propuesto una sugestiva relacién para revisar el concepto de pobreza y
el de desarrollo en una visi6n integral. De ahf que sea necesario insistir en que una
redefinicién del problema de la pobreza pasa por una redefinicién del concepto de
desarrollo...”"?

Bajo el presupuesto de que €l crecimiento econémico es una condicién necesaria
pero no suﬁc1ente para el desarrollo, Corredor expone la propuesta de Sen de ver el
desarrollo como “un proceso permanente de aprendizaje tendiente a un mayor control
sobre el medio ambiente y mayores grados de bienestar”, acotando que el término
medio ambiente se refiere al medio ambiente “fisico, social, politico, econdmico y
demogrdfico™, ya que se trata de que la sociedad logre un control significativo y
consciente sobre los distintos d4mbitos... Esta concepcién sobre el desarrollo es
coincidente con la planteada por Currie

“iQué es entonces lo que nos hace pensar que el desarrollo es algo ‘bueno’? Quisiera
afirmar que es la capacidad que creemos poder discemir en los pafses ‘més desarrolla-
dos’ de mantener un control o dominio sobze su media ambiente ffsico, social, politico,
econémico y demogréfico, mejor que el que tienen los pafses que parece acordamos
incluir en la categorfa de ‘menos desarrollados’ o en desarrollo... La linea divisoria
que yo trazarfa entre los pafses méds desarrolladas y los menos desarrollados no puede
ser establecida en términos de crecimiento del PIB ni tampoco con base en el crecimiento
" del ingreso per cépita o su distribucién, sino en la creacién de lo que parecen ser las
condiciones esenciales para ejercer un control significante y consciente sobre el medio
ambiente, en bien de la supervivencia en primer lugar y, en segundo, del bienestar’?'.

'* Consuelo Corredor, Cinep, El problema de la pobreza una reflexion conceptual, ‘Santafé de
Bogots, D:C., 1997, pp. 15 y 29.
. Consuelo Corredor, Cinep, E! problema de la pobreza, op. cit. p. 30.

2 Amartya Sen, Commodities and capabilities. North Holand, Oxford, 1984, citado por Consuelo
Corredor, op. cit. p. 30.

2 Lauchlin Currie, “Los objetivos del desarrollo”, World Development, 1978, reeditado en
Cuadernos de Economia, Facultad de Ciéncias Econ6émicas, Universidad Nacional de Colombia, Nos. 18-
19, 1993, pp. 183-185.
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En otra escala y en una concepcion irtegral —holfstica~ se han definido cinco
dimensiones para el desarrollo rural: la espacial, 1a demogriéfica, la econémica, la
ecolégica y la cultural y aquél ha sido definido asf por Luis L6pez Cordovez:

“Por desarrollo rural deberfa entenderse a todos los esfuerzos e intervenciones des-
tinados al crecimiento sostenido y equitativo de todas las formas de actividad econémica;
todas las intervenciones y medidas encaminadas a modificar la estructura agraria, a
incentivar la participaci6n de la poblacidn rural; todas las inversiones en formacién de
capital; y todas las prestaciones de servicios sociales que se realizan en el 4mbito rural.
Un desarrollo rural asf entendido atacarfa las rafces profundas de la pobreza rural y no
s6lo sus manifestaciones més relevantes; tendria un carécter transformador
incuestionable, dsdo que incluirfa todas las dimensiones y procesos que competen a la
sociedad y la economfa rurales”?,

Hasta aqui nos hemos ocupado de 1o normativo, pero ;cuéles son los hechos
sobre la pobreza en la realidad colombiana? Para ello, en el siguiente capftulo nos
referiremos a la evolucién de dos fen6menos relacionados con el bienestar (o su ausen-
cia), la pobreza y la distribuci6n del ingreso.

2 Luis Lépez Cordovez, Lineamientos conceptuales para el desarrollo rural sostenible y equitativo.
IICA-GTZ, Santiago de Chile, octubre 1991, citado por Absalén Machado, “El concepto de desarrollo
rural”. [ICA, Santafé de Bogotd, D.C., abril de 1993, p. 13.



2. POBREZA RURAL Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

- 2.1 Crecimiento, inequidad y pobreza: una comparacién internacional
2.1.1 El dmbito latinoamericano (Cepal)

De acuerdo con la Cepal® después de Bolivia y Honduras, Colombia junto a
Brasil, México, Perti y Venezuela, mantienen niveles de pobreza que se catalogan
como de rango alto, el cual fluctia entre 31% y 50% de la poblaci6n total, mientras
que Chile, Costa Rica y Panam4 se sitian en una franja media, entre 15% y 30%, as{
como Argentina y Uruguay registran menos del 15% de los hogares por debajo de
esta medida.

Entre 1990 y 1994, en nueve de los doce pafses de América Latina considerados
en el an4lisis, la pobreza se redujo, excepto para el caso de Venezuela, mientras que
desde fines de 1994, el comportamiento se ha revertido, ya que sélo Brasil, Chile y
Perii lograron reducciones, en tanto que aument6 en Argentina, Honduras, México y
Venezuela, asociada a la cafda del PIB con aumento del desempleo y la aceleracién
dela inflacién. Colombia, junto a Bolivia, Costa Rica, Panam4 y Uruguay, mantuvieron
aproximadamente la misma situacion.

Cuadro 1
MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA EN AMERICA LATINA (a)
1980-1994
(Porcentaje)

1980 35 25 54 15 9 28
1990 41 36 56 18 13 33
1994 39 34 55 17 12 33

Fuente: Cepal, sobre la base de tabulaciones especiales de Encuestas de Hogares.

(a): Estimaci6n correspondiente a 19 pafses de la regi6n.

(b): Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a los hogares en
situacién de indigencia.

(c): Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la lfnea de indigencia.

2 Cepal. “América Latina y el Caribe: la brecha de 1a equidad”, en: Notas sobre la Economfa y el
Desarrollo. No. 602, abril de 1997.
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El Cuadro 1 muestra un gran aumento de la pobreza durante la década del
ochenta y una leve reduccién hacia el segundo bienio de los noventa la cual no alcanza
los niveles que se presentaron al terminar los setenta, ademds de resaltar, la gran bre-
cha rural-urbana existente para el porcentaje de pobres e indigentes, con menores
avances en lo rural, situacién que expresa claramente el abandono a su suerte del
campo y la ausencia de politicas eficaces para el desarrollo rural en la mayorfa de los
pafses de la regién. A pesar de la leve disminucién de los niveles generales de pobreza
en los pafses de América Latina y el Caribe, especialmente en la zona urbana, entre
1990-1994, la cantidad de pobres, e indigentes en todo el conjunto de la regién,
aument6 de 197 millones a 209.

Llama la atencién, por un lado, la variabilidad de las cifras, la cual recoge la
disparidad del desempeiio de los pafses de la regién frente a 1a reduccién de la pobreza,
y por otro, el aumento de la indigencia rural, circunstancias frente a las cuales Colombia
se mantiene en la categorfa de estancamiento o de leve reduccién, especialmente en
la pobreza rural, aunque con pequefias mejorfas después de 1993. En Colombia entre
1978 y 1995 la poblacién rural bajo lfnea de pobreza con relacién a la totalidad de la
poblacién rural, se mantuvo alrededor del 70% pero en términos absolutos los pobres
pasaron de 7.1 a 8.1 millones en el mismo perfodo.

A nivel de América Latina, la distribucién del ingreso no ha mejorado entre
1990y 1995, deficiencia que parece ser la constante después de los ajustes estructurales,
puesto que entre 1990 y 1995 el 10% més rico increment6 su participaci6n, mientras
que la del 40% de hogares mds pobres se ha mantenido o deteriorado; de los cinco
pafses que registraron tasas de crecimiento anual superiores al 5%, las m4s elevadas,
Argentina , y en menor medida Costa Rica, aumentaron la concentracién del ingreso,
Chile y Panam4 mantuvieron el alto nivel de desigualdad de inicios de la década, y
s6lo Uruguay, con un crecimiento positivo registré una baja significativa en la concen-
tracién del ingreso, cuya tendencia mantiene desde mediados de la década pasada y
que hace de este pafs una excepci6n en la regi6n.

Los otros pafses que mostraron ritmos menores de crecimiento, con tasas anuales
de 3% a 4%, registraron cambios muy disimiles en la distribucién del ingreso en el
perfodo: Bolivia, Honduras y en menor medida México, disminuyeron la concentracién
en algiin grado, por el contrario, en Paraguay y Venezuela aument6, mientras que en
Colombia se habrfa mantenido invariable.

2.1.2 El dmbito mundial (PNUD y Banco Mundial)

Son complejas las relaciones entre nivel de desarrollo, crecimiento econémico
y distribucién del ingreso. Los pafses que en largo plazo han logrado sostener altas
tasas de crecimiento, lo han hecho con base en una creciente demanda interna, es
decir con un mercado interno en expansion, siendo la fraccién del producto exportada
relativamente pequefia. No se trata solamente de pafses con un elevado ingreso per
cdpita y elevadas tasas de crecimiento. La distribucién del ingreso aparece como una
variable clave para explicar el desarrollo. Trabajos recientes en esta direccién, sefialan
que la redistribucién del ingreso en el sentido de mejorar la equidad, contribuye al
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crecimiento en el largo plazo. M4s ain, se sostiene que las polfticas redistributivas
pueden ser més benéficas para los agentes econémicos, inclusive los més ricos®.

Como puede apreciarse en el Cuadro 2, en Bolivia el 10% més pobre de la
poblacién participa con el 2.3% del ingreso y en el otro extremo, el 10% m4s rico,
capta el 31.7% del ingreso, en consecuencia, en Bolivia el ingreso del 10% ma4s rico
de la poblacién es 14 veces el ingreso del 10% mds pobre, proporcién bastante baja
en América Latina. En Colombia el 10% mds pobre percibe el 1.3% en relacién al
10% miés rico que capta el 39.5% del ingreso y por tanto esta proporcién es de 30
veces y en Brasil, caso extremo de desigualdad, el 10% m4s pobre apenas capta el
0.7% del ingreso mientras que el 10% m4s rico concentra el 51.3% del ingreso, por
tanto la relacién de desigualdad es de 73 veces.

Cuadro 2
DISTRIBUCION DEL INGRESO Y DESIGUALDAD EN 16 PAfSES
PARTICIPACION (%) DE LOS POBRES Y LOS RICOS

Brasil 0.7 2.1 67.5 51.3 2,970 73 63.4
Guatemala 0.6 2.1 63.0 46.6 1,200 78 59.6
Panamé 0.5 2.0 59.8 422 2,580 84 56.6
Honduras 1.5 38 574 419 600 28 52.7
Chile 1.4 35 61.0 46.1 3,520 33 56.5
COLOMBIA 13 3.6 558 39.5 1,670 3 51.3
México 1.6 4.1 55.3 39.2 4,180 25 50.3
Costa Rica 1.2 4.0 50.7 34.1 2,400 28 46.1
Malasia 1.9 4.6 53.7 379 3,480 20 " 484
Perid 1.9 49 50.4 343 2,110 18 449
Venezuela 1.4 3.6 58.4 42.7 2,670 31 53.8
Hong Kong 54 47.0 313 21,650

Bolivia 23 5.6 48.2 31.7 770 14 42.0
Alemania 7.0 40.3 244 25,880

Suecia 8.0 13.2 369 21,000

Jap6n 8.7 375 224 34,630

% Fernando Jaramillo, “El efecto de la igualdad sobre el crecimiento econémico”, en: Desarrollo
y Sociedad, Uniandes, No. 35, marzo de 1995, Bogotd, pp. 115 y ss.
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CRECIMIENTO, DISTRIBUCION DEL INGRESO Y DESIGUALDAD EN 16 PAfSES

"‘&vbm;qt“ "

5

asa de,

e a1

uUss1 * 19689 o 10% 20% 2% - 104
Brasil 472,527 2.7 2.7 3,308 9,923 318,956 242,406
Guatemala 12,360 0.8 4.0 74 260 7,787 5,760
Panamé 6,708 0.3 6.3 34 134 4,011 2,831
Honduras 3,480 2.7 35 52 132 1,998 1,458
Chile 49,280 4.1 7.3 690 1,725 30,061 22,718
COLOMBIA 60,621 37 4.6 788 2,182 33,827 23,945
México 369,930 1.0 1.1 5,919 15,167 204,571 145,013
Costa Rica 7,920 30 5.1 95 317 4,015 2,701
Malasia 68,556 52 8.7 1,303 3,154 36,815 25,983
Perd 48,952 -0.2 53 930 2,399 24,672 16,791
Venezuela 56,604 1.1 24 792 2,038 33,057 24,170
Hong Kong 132,065 6.9 5.6 7,132 62,071 41,336
Bolivia 5,544 2.2 128 310 2,672 1,757
Alemania 2,109,220 147,645 850,016 514,650
Suecia 183,000 23 -0.1 14,640 24,156 67,527
Jap6n 4,328,750 4.0 1.0 376,601 1,623,281 969,640

Fuente: Banco Mundial, Informes sobre el Desarrollo Mundial 1996 y 1997 e Informes sobre Desarrollo
Humano 1996 y 1997, PNUD.

En correspondencia, el Coeficiente de Gini es bastante bajo en Bolivia (42.0),
aumenta para Colombia (51.3) y es atin mucho més elevado para Brasil (63.4). En los
paises més avanzados como Suecia la desigualdad es muchisimo menor. Allf el 20%
mds pobre de 1a poblacién capta el 8% del ingreso y el 20% mis rico capta el 36.9%
del ingreso.

2.2 Poblacién bajo Linea de Pobreza, poblacién con NBI y evolucién
del Gini

2.2.1 Poblacién bajo Linea de Pobreza -LP-

Colombia es catalogado como uno de los pafses latinoamericanos con los
niveles de pobreza més altos, debido a que més de la mitad de la poblacién, es decir,
19.7 millones de personas® no alcanzaban en 1995 a comprar con su ingreso una
canasta con los requerimientos minimos para satisfacer sus necesidades (alimento,
vestuario, educacién, salud, etc.), situacién que expresa la persistencia de factores

B Las cifras acerca de pobreza en Colombia que aparecen en este texto, son las que procesa la
Misién Social del DNP.
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estructurales que no han podido ser resueltos por la sociedad, y elementos coyunturales
para los cuales no se tiene una politica social efectiva. Tal como se observa en el
Grifico 1, entre 1978-1995 la tendencia de la poblacién pobre total en términos de
porcentaje, expresa una reduccién de 4 puntos porcentuales; ya que en 1978 existfan
14.9 millones de pobres, magnitud que represent6 el 58.1% de la poblacién, mientras
que en 1995 signific6 53.8%, es decir 19.7 millones de personas pobres. Esto indica
que en casi dos décadas, més de la mitad de la poblacién colombiana se ha mantenido
en condiciones de pobreza, por insuficiencia de satisfactores mfnimos.

El panorama para la zona rural es dramético: ademés de que el 68.9% de su
poblacién —8.1 millones de personas— en 1995 no satisface sus necesidades bésicas
por ingreso insuficiente, la tendencia de mejoramiento que mostr6 entre 1978 y 1988,
se revirtié hacia 1991, y experiment6 un aumento de los pobres hasta 1993 (ver Cuadro
1), para disminuir luego levemente, como ya se mencion6, en 1995 habfa 1 millén de
pobres rurales adicionales con relaci6n a 1978. (Cuadro 3).

Gréfico 1
MAGNITUD DE LA POBREZA EN COLOMBIA 1976-1995
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Fuente: célculos propios con base en el Cuadro 1 de los Anexos de este estudio.

Cuadro 3
POBLACION BAJO LINEA DE POBREZA

1978 7.9 48,3 7.1 70,3

1988 10,1 44,3 7.2 62,6
1991 11,6 47,3 8,0 68,4
1995 11,6 42,5 8,1 68,9

Fuente: Idem Supra.
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En cuanto a la disminuci6n de la poblacién bajo lfnea de indigencia o en pobreza
extrema, ha existido leve mejorfa tanto en la zona rural como la urbana, aunque en la
primera, el porcentaje de indigentes sigue siendo mucho mayor; en las ciudades la
indigencia pasé de 15.9% en 1978 a 12.9% (4.4 millones de personas aproximada-
mente) en 1995, mientras que en el campo la indigencia pasé de 41.4% a 37.2%,
cerca de 4.4 millones de personas (ver anexo estadfstico, Cuadros 1 y 2).

2.2.1 Pobreza por Necesidades Bdsicas Insatisfechas -NBI-

Al contrario de la evolucién de la pobreza por ingreso, el indice de NBI?**
expresa reducciones constantes a lo largo de las décadas setenta, ochenta y con
tendencia a estabilizarse en los noventa, tanto en la zona rural como la urbana, reflejo
de las menores carencias de ciertos bienes y servicios que se consideran bisicos para
la subsistencia de los hogares. El NBI a nivel nacional descendi6 favorablemente, si
se tiene en cuenta que en 1973 el porcentaje de poblacién con necesidades bésicas
insatisfechas fue 70.5%, es decir dieciséis millones de personas, en tanto que en 1995
dicho indicador descendi6 al 32.2% (m4s de doce millones de personas aproximada-
mente), pero la tendencia empieza.a estabilizarse hacia finales de los afios ochenta.
Lo importante es una reduccién mayor del 50% de la poblaci6én pobre segiin NBI, en
20 afios. (Ver Gréfico 2)

Grifico 2
POBLACION CON NBI (%)
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EI indice de necesidades bésicas cuantifica como pobres aquellas personas y hogares que tienen
insatisfecho por lo menos uno de los satisfactores definidos como esenciales, tales como vivienda
inadecuada, vivienda sin servicios, hacinamiento crftico, inasistencia escolar y alta dependencia econémica.
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Esta evoluci6n puede estar relacionada con el rdpido crecimiento de los procesos
de urbanizaci6n en las diferentes ciudades del pafs, los cuales exigen la dotacién de
servicios puiblicos, dentro de los que cuenta, acueducto, alcantarillado y la electrifi-
cacién, indicando cubrimiento para la poblacién que anteriormente no tenfa accesa a
bienes y servicios considerados como necesarios para la subsistencia. En la zona
rural, entre 1973 y 1993, 1a reduccién del porcentaje de NBI se debe especialmente a
la gran reducci6n en la inasistencia escolar, del 45.1% al 10.2%; en la dependencia
econémica del 43.5% al 18.4%; el hacinamiento critico disminuye en més de la mitad
y una reduccién un poco menor en la carencia de servicios basicos.

Sin embargo, las 4reas urbanas se han beneficiado en mayor proporcién de
esta tendencia si se observa que el indice pas6 de 58.9% en 1973 a 20.6% en 1993,
mientras que en las dreas rurales cayé de 88.4% a 58.9% en el mismo lapso, estas
diferencias expresan una ampliacién de la brecha rural-urbana (ver Gréfico 2). Esta
circunstancia se afirma, si se tiene en cuenta que la indigencia rural triplica a la
indigencia urbana.

2.2.2 Evolucion de la distribucién del ingreso

A pesar de las diferencias de los resultados que presenta el coeficiente de
Gini? en varios estudios, se puede observar una tendencia generalizada, de la cual se
puede interpretar su evolucién durante las dos dltimas décadas, perfodo de nuestro
interés para el diagnéstico. Un excelente indicador de desigualdad estd dado por el
cuociente entre la participaci6n en el ingreso de los quintiles cinco (rico) y uno (pobre)
para expresar el nimero de veces que un grupo percibe més ingreso que otro, en los
extremos de la distribucién. La utilizacion de este cuociente como indicador,

“subsana en parte el hecho que una medida agregada de desigualdad como Coeficiente
de Gini no tiene un inico mapa de sucesos que ligue un cambio en el coeficiente con
la distribucién de ingresos subyacentes. Es decir una transferencia del quintil més rico
a los grupos intermedios puede estar asociada con el mismo cambio en el indicador
agregado que un incremento de la participacién del quintil més pobre a expensas de
los grupos intermedios”. Ver el articulo Deininger y Squire (1996)”%.

Después de que Colombia mejorara su distribucién del ingreso a mediados de
los setenta, la brecha entre el grupo de pobres y el de ingresos altos aument6 de
manera progresiva hasta 1993, aunque con un corto estancamiento entre 1988 y 1991
y finalmente con reduccién hacia 1995. Sin embargo, tal comportamiento entre las
zonas rural y urbana es bien diferenciado presentando tendencias casi contrarias entre 1978
y 1991, puesto que, mientras la concentraci6n del ingreso mejor6 en las ciudades hacia
1988, para el campo empeorS y luego sucedi6 el efecto contrario hacia 1995 (Gréfico 3).

7El Coeficiente de Gini es el fndice més conocido y utilizado para realizar comparaciones en la
distribuci6n del ingreso. Dicho indice varia entre cero y uno y la desigualdad es mayor entre mayor sea su
valor.

2 Raquel Bernal, Mauricio Céirdenas, Jairo Niifiez y Fabio Sénchez, Castos sociales de la
inestabilidad macroecondmica, 1997 pp. 11-12.
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Grifico 3
EVOLUCION DEL COEFICIENTE DE GINI
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Fuente: DNP, basado en Encuestas de Hogares.

Tanto el sector rural como urbano experimentaron una ampliacién de las dife-
rencias en la participacién del ingreso durante 1992 y 1993, aunque de modo més
acelerado en la zona rural. Después de 1993 hasta 1995, perfodo en el cual se observa
un mejoramiento para los dos sectores, esta vez el sector rural participa en mayor
proporcién. Los resultados basados en el célculo para siete ciudades, que presentan
Ocampo, Pérez y otros®, expresan un incremento en el coeficiente de Gini, es decir,
un deterioro en la distribucién de los ingresos a nivel nacional entre 1978 y 1993,
perfodo a partir del cual manifiesta una caida, aunque menor que la observada en
1978.

Si se tienen en cuenta las oscilaciones que muestra el coeficiente para el sector
rural, se observa que la concentracién del ingreso fue mayor entre 1978 y 1988. Dicho
comportamiento puede estar explicado por las pérdidas de grupos de poblacién rural
de m4s altos ingresos protegidos anteriormente por el Estado, cazadores de renta y
dedicados a la explotacién agropecuaria comercial, principalmente en los cultivos
transitorios (transables), la cual se ha visto afectada por la liberalizacién comercial de
comienzos de los noventa.

No obstante el comportamiento que presenta el Gini, las variaciones no son
muy significativas y expresan mds bien un estancamiento que, segin Ocampo, estarfa
explicada por un moderado deterioro en la distribucién primaria pero compensada
por el incremento del gasto social.

®José Antonio Ocampo, Mari{a José Pérez y Camilo Tovar, Macroeconomics, Structural Adjustemnt
and Equity in Colombia, 1978-1995", 1997.
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2.3 El deterioro del ingreso rural entre 1978 y 1988 y los signos de
recuperacién entre 1988-1995

Entre 1978 y 1988, la participacién del 20% de la poblacién rural més pobre
dentro del ingreso per cdpita experiment6 un deterioro, mientras que el 10% més rico
aument6 su participacién. Por el contrario, las personas més pobres que percibieron
ingreso en la ciudad, aumentaron su participacién en tanto que los més ricos vieron
disminuir su ingreso en este lapso de tiempo. (Ver Cuadro 7 Anexo Estadfstico).

Sin embargo, entre 1988 y 1995, las caracterfsticas de la evoluci6n son inversas,
puesto que hay un mejoramiento en el ingreso per cdpita para los perceptores de més
altos ingresos en la ciudad, y empeoramiento para los més pobres. A su vez en el
campo, la situacién mejora para los de menor ingreso y empeora para los deciles més
altos de ingreso, lo cual presenta dos dindmicas de acumulaci6n diferentes asociadas
probablemente con el cambio de los lineamientos del modelo de desarrollo. Las
diferencias entre los dos grupos de ingreso, tanto en la ciudad como en el campo
fueron bastante amplias, al punto que en la zona rural, en 1978 el 20% mé4s rico
superd alrededor de 30 veces al 20% més pobre, y en la zona urbana tal desigualdad
fue de 27 veces®. Dicha relacién se redujo en las ciudades y aument6 en el campo
hacia 1988, pero en 1995 la desigualdad del ingreso fue mayor a nivel urbano y
menor en el rural. (Cuadro 7).

2.3.1 Evolucién de los ingresos salariales y no salariales

El empeoramiento de la distribuci6n del ingreso para la fraccién de poblacién
rural m4s pobre entre 1978 y 1988 estuvo marcada por la caida de los ingresos laborales.
El acrecentamiento de las oportunidades para los perceptores rurales de ingresos no
laborales, asf como para los més ricos, es reflejo de los altos niveles de proteccién de
la agricultura —la cual prevalecié durante este perfodo— y también por los efectos de
los acuerdos de los cultivadores del café>!.

Sin embargo, hacia 1995 para el 20% m4s pobre (deciles 1 y 2), se presenta
una gran recuperacion con el aumento del ingreso per cdpita derivado de un incremento
tanto del ingreso laboral como no laboral, lo cual no sucedi6 para el segmento del
20% més rico de esta zona, por lo cual el nimero de veces que los ricos superan a los
pobres en su ingreso pasé6 de 35 en 1988 a 26 veces en 1995.

De otra parte, en el sector urbano, luego de una recuperacién dela participacién
del ingreso del 20% mds pobre de 1a poblaci6n entre 1978 y 1988, en el siguiente sub-

% Una de las formas de analizar las variaciones en la distribucién del ingreso de los hogares, es
examinando los cambios de la participaci6n del ingreso desde los que perciben més ingreso hasta los que
perciben en menor proporcién; lo anterior se realiza ordenando ascendentemente los datos de ingresos que
recogen las encuestas de hogares y posteriormente se divide entre diez partes, por lo cual se le da el
nombre de decil; si se divide en cinco partes se llamarén quintiles. Para determinar de manera més precisa
si los cambios en el ingreso de poblacién implica una mayor o una menor desigualdad en el ingreso se
toman los deciles mis bajos —los de menor ingreso—, y se comparan con los més altos —de mayor
ingreso—.

31 Ocampo y Pérez, p.14.
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subperfodo se present6 una pérdida del ingreso per cdpita, a 1a par con la cafda de los
ingresos tanto laborales como los no laborales, en contraste con el mejoramiento en
los deciles més ricos, y por ende una mayor participacién en el total de ingresos,
situacién por la cual la desigualdad se increment6 en dicho periodo.

Cuadro 4
DISTRIBUCION DEL INGR?SO 1978-1995

Fuente: José Antonio Ocampo, Marfa José Pérez y Camilo Tovar, “Macroeconomics, Structural
Adjustment and Equity in Colombia 1978-1995”, 1997, Table 4, y su versién en espaiiol de mayo de
1998, Cuadro 2.

En definitiva, la reducci6n de los ingresos rurales se sucedié de manera aguda
en los ingresos no salariales particularmente de los hogares ricos, mientras que en los
hogares urbanos fue totalmente concentrado en los salarios reales del decil m4s alto
de la distribuci6n del ingreso y en las rentas no salariales. Esta tendencia en la zona
rural probablemente refleja la eliminacién de rentas generadas por la proteccion, asi
como los efectos de la liberalizacién comercial en la clase media rural, y trabajadores
en la agricultura comercial. Sin embargo, la liberalizacién no tuvo efecto similar en
las 4reas urbanas donde los ingresos no salariales se incrementaron rdpidamente
particularmente en los hogares ricos. La crisis agricola golpe6 duramente el empleo
rural y el ingreso, especificamente para los deciles m4s altos, asf mismo, la migracién
de mano de obra no calificada posiblemente tuvo un efecto adverso sobre los salarios
de los hogares urbanos mds pobres.

En resumen, en las dreas rurales los efectos del ingreso laboral y no laboral
fueron mds notables en los mds altos deciles, los cuales se beneficiaron de la
estabilizacién de los precios del café y la proteccién doméstica de la agricultura en
los ochenta; en las dreas urbanas el desplazamiento de la mano de obra rural incre-
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ment6 la mano de obra no calificada de las ciudades deprimiendo los ingresos de
los hogares mds pobres™.

2.4 La brecha rural-urbana

La pobreza en las zonas rurales no ha decrecido y la concentracién del ingreso
ha disminuido debido, posiblemente, al empobrecimiento relativo de los rentistas,
capa de la poblacién que tuvo una fuerte proteccién arancelaria entre 1978 y 1988
(Ocampo, Pérez y otros 1997). El mejoramiento de las condiciones de vida urbana
que evidencia el NBI contrasta con el estancamiento de las oportunidades de acceso
de la poblacién rural a los mecanismos generadores de mayor ingreso, como son
empleo, educacién y otros factores que estdn determinados por el dinamismo del
mercado.

En la zona rural, las oportunidades de empleo para la poblacién en edad de
trabajar decrecieron entre 1988 y 1995, resultado del agravamiento del sector agricola
durante 1991 y 1993, causado probablemente por el efecto de la variacién de los
precios internacionales, en el caso del café, y la liberalizacién comercial, la cual tuvo
una incidencia en la disminucién de los cultivos estacionales como cereales y
oleaginosas (diagnéstico de la Agenda de Dinamizacién Productiva, Misi6n Rural).
Dicha cafda del empleo en el sector rural, ha podio promover la migracién hacia las
ciudades, aumentando el niimero de desempleados que compiten con mano de obra
no calificada.

Es de interés en el capitulo siguiente ya no los ingresos como resultado sino
comprender el proceso en el cual se generan, por tal razén nos ocuparemos en seguida
de los mercados de trabajo.

2 Ibid, p. 15.




3. MERCADOS DE TRABAJO RURALES

3.1 La oferta de trabajo rural .

Como resultado del acelerado proceso migratorio de las décadas anteriores y
de la transicién demogréfica, la poblacién rural continia en un lento proceso de
envejecimiento. La oferta laboral rural o Poblacién Econ6micamente Activa -PEA-
en 1995 abarcaba 5.841.002 personas, donde los hombres representaban el 71.1% de
la PEA y las mujeres el 28.9%3%. La PEA se recompone, con aumentos en la
participacion laboral de la poblacién madura (20-39 afios) y disminuyendo la de los
muy jévenes (menores de 20 afios)*. El retiro laboral se produce a una edad m4s
avanzada que en las zonas urbanas, asf en el grupo de mds de 65 afios la tasa de
participacion en las zonas rurales era del 69.7%, mientras en las capitales de departa-
mento la participacién era apenas del 35.4%%.

La PEA rural es ahora mé4s educada que en el pasado, los afios de escolaridad
para los jévenes mayores de 18 afios, pasaron de 2.5 afios en 1978 a 4.4 en 1995, sin
embargo, la proporcién de la poblacién sin educacién apenas se movié del 22% en
1988 al 20% en 1995. La tasa global de participacién tuvo un aumento importante
entre 1978 y 1988, al pasar del 47.1% al 53.8%, pero permanece asi en 1997, con
53.7%, segiin el DANE. Entre 1988 y 1995 baja la participaci6n de los hombres del
80% al 77% y aumenta la de las mujeres del 29% al 32%, no obstante, esta baja
participacion de la mujer puede contribuir al nivel bajo en la tasa de participacion
rural. También se presenta por nivel educativo una recomposicién interesante, al
aumentar la participacién de los que tienen mayor educaci6n y disminuir la de los que
tienen menos educacion, anotan los expertos que este hecho serfa indicativo de que
los j6évenes con bajo nivel educativo se han retirado del mercado laboral para dedicarse
al estudio.

Vista desde las regiones, la tasa de participacién laboral mds baja se da en la
regién Atléntica (Atlantico, Bolfvar, Cesar, Cérdoba, Guajira, Magdalena y Sucre).

¥ SISD-DNP, “Empleo”, Boletin No. 13, Sistema de Indicadores Socio-Demogrdficos para
Colombia, noviembre 1996, Cuadro 1.

34 José Leibovich, Luis Angel Rodriguez y Oscar Nupia, El empleo en el sector rural colombiano;
¢ Qué ha pasado en los iltimos afios? ;Qué se puede prever?, CEDE Uniandes, Santafé de Bogot4, 1° de
septiembre 1997, p. .

% Alvaro Reyes y Jaime Martfnez, “Funcionamiento de los mercados de trabajo rurales en
Colombia”, en: Competitividad sin pobreza, Coordinadores Clara Gonzélez y Carlos Felipe Jaramillo,
Fonade-TM Editores, 1994, p. 305.

3 Ocampo y otros, 1997, op. cit., Table 2.
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Entre 1991 y 1997 sélo hubo un aiio, 1993, en el que la tasa global de participacién
fue menor en la regi6n oriental que en la regién Atldntica (EHR-DANE). La tradicién
migratoria de esta regién, migracién especialmente femenina, impide tasas mayores
de participaci6n laboral.

“Por regiones el fndice de masculinidad (hombres/mujer) en la regién Atléntica y en
menor medida el de la regién oriental, que son las principales fuentes de migrantes
hacia Venezuela, es mayor que en las otras dos regiones, indicando la posibilidad de
que la emigracién desde estas dos regiones haya sido mayor para mujeres que para
hombres, aumentando dicho fndice” (A. Reyes y J. Martfnez, op. cit., pp. 305-307).

En resumen entre 1988 y 1995 la oferta de trabajo ha conocido los siguientes
cambios

La fuerza de trabajo femenina aument6 su participacién en la PEA en un 2.6%.
Es de destacar que la mujcr es el elemento m4s dindmico en la tendencia general
de la PEA. La estructura de la oferta femenina por nivel educativo, varfa mis
rdpidamente que la tendencia masculina como puede apreciarse en el Cuadro
5. As{ por ejemplo en el perfodo 1988-1995 tanto la oferta femenina sin ninguna
educacién como la oferta con nivel primario, se redujo més rdpido que la de
los hombres, -35.4% contra -21.3%; aument6 en la misma proporcién la oferta
con nivel de secundaria y fue mucho mayor el aumento de la proporcién de
mujeres que de hombres con educaci6n superior (120.9% contra 66.9%).

. Aument6 la oferta con niveles educativos de bachillerato y educacién superior,
sobre todo a costa de la disminuci6én de quienes no tienen ninguna educacién
o s6lo primaria.

Cuadro §
Variacién porcentual de la PEA rural por nivel educativo,
segtin sexo 1988-1995

Ninguno -25.3 -21.3 -354
Primaria -39 24 -6.7
Secundaria 29.8 279 29.3
Superior 95.6 66.9 120.9
TOTAL 23.6 8.8 23.6

Fuente: Hugo Lépez, “Comentarios a las series de empleo y
desempleo, 1988-1995” en: Empleo, DNP-SISD, Boletfn No. 13, Nov.
1996, Cuadro No. 14, p. 31.
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3.2 El empleo rural

La Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica (Casen) para las 4reas rura-
les en 1993, arroj6 realidades muy interesantes. Lo primero es registrar el hecho de
que la agricultura se constituye en la principal fuente del empleo rural, pero con una
importancia decreciente. No todos los que trabajan en la agricultura viven en la zona
rural (por fuera de las cabeceras municipales), ni todos los que viven en este territorio
se dedican a la agricultura. Del empleo total del pafs, cerca del 30% era residente en
dreas rurales, por fuera de las cabeceras municipales. Del empleo rural, la regién
central y la regi6n oriental participaban cada una con cerca del 30% del empleo y las
regiones Atléntica y Pacffica con algo més del 20% cada una.

El empleo directo asociado al sector agropecuario experimenta una pérdida en
su participacién en el empleo rural, del 61.3% en 1988 pas6 a 55% en 1995. Los
sectores que ganan participacién son principalmente comercio y servicios, los cuales
aumentaron del 11% al 14% en ambos casos. El aumento en la participacién de la
mujer es notable en servicios pues mientras que en 1988 el 25.8% de las ocupadas
rurales se dedicaban a actividades relacionadas con servicios, para 1995 ese porcentaje
habfa aumentado al 34%. En el comercio el empleo femenino pasé del 24% al 27%"".
Ac#4 parecen jugar un papel muy importante en el empleo los pequefios centros urbanos
como espacio para diversificacién de las actividades econémicas al interior del sector

Segiin expertos si se contabiliza como rural a la poblacién en cabeceras
municipales hasta de 10.000 habitantes, la proporcién de poblacién rural en el pafs
llegarfa al 42%. Segin una reciente investigacién sobre tipologia poblacional de los
municipios del pafs, los dos primeros grupos considerados como netamente rurales
de un total de seis, cubrirfan al 43.3% de la poblaci6n del pafs*. Se observa también
un proceso de salarizacién del empleo rural en el perfodo en referencia, el cual se
refleja en un aumento de la proporcién de empleados y de los obreros o jornaleros.

“Esta tendencia a la salarizacién del empleo rural, sin embargo, més que resultado de
un proceso de modernizacién del campo, parece reflejar la necesidad forzada de los
més pobres a salir a vender su fuerza de trabajo frente a la crisis de la actividad produc-
tiva agropecuaria con el consecuente deterioro de las condiciones de vida”. (Caro y
otros, Ibid, op. cit., p. viii).

Respecto a la posicién ocupacional por nivel de ingreso, es de destacar que a
medida que se asciende de los deciles m4s pobres a los de mayor ingreso, el peso del
empleo en actividades agropecuarias disminuye mientras aumenta la proporcién de
quienes se ocupan en el sector terciario (servicios y comercio). Esta mejorfa en la

% Blanca Lilia Caro, Mauricio G6mez y Luisa F. Manosalva, Mujer Rural en Cifras, Presidencia
de la Repdblica, Direccién Nacional de Equidad para la Mujer - Ministerio de Agricultura, Oficina de
Mujer Rural, Santafé de Bogot4, junio de 1997, p. viii.

3 J. Leibovich y otros, op. cit. 1997, p. 3.

® Juan Ramos y Libardo Sarmiento, “Tipologfa poblacional de los municipios en Colombia,
1951-1993” en: Municipios y regiones de Colombia: una mirada desde la sociedad civil, Fundacién
Social, Santafé de Bogotd, mayo de 1998, pp. 82-88. .
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calidad del empleo en centros urbanos como apoyo y soporte de la actividad agropecua-
ria, va acompaiiada de una mejorfa en la calidad del empleo en dicha actividad. En el
diagnéstico de la Agenda de Dinamizacién Productiva de la Misi6n Rural, se pone de
presente este fenémeno con el trinsito de empleo temporal a empleo permanente por
la sustitucién de cultivos transitorios (importables) por cultivos permanentes
(exportables). En este contexto debe estudiarse més en profundidad la permanencia
de trabajo temporal por la intermediacién de empresas de suministro de trabajo
temporal para algunas labores agricolas en cultivos permanentes.

Entre 1991 y 1997 el sector rural perdi6 casi 100.000 empleos, de 5.9 millones
de ocupados en 1991 pasa a 5.8 millones en 1997. La poblaci6n ocupada se reduce en
1992 y 1993 para experimentar una recuperacién en 1994 y 1995, disminuyendo en
1996 y mostrando recuperacién en 1997. (DANE, Encuesta de Hogares Rural). En el
estudio de José Leibovich, ya mencionado, se destaca también el aumento en la
participaci6n del empleo femenino entre 1988 y 1995, pasando del 24% al 28% y las
tendencias favorables que se observan en la recomposicién del empleo por-edad con
la menor participacion del empleo de los jévenes, asi como por nivel educativo, con
1a menor participacién de los sin educacién.

Es de resaltar cuando se compara la estructura de la ocupacién de las mujeres
en la zona rural con la misma estructura de la poblacién total ocupada en el pafs, que
el mercado de trabajo para las mujeres rurales, a diferencia del de los hombres, se
especializa en ocupar bachilleres, observdndose también una mayor preferencia por
ocupar mujeres en el nivel de educaci6n superior. Parece presentarse un sub-registro
en el empleo de las mujeres, resulta de comiin ocurrencia que las mujeres que no
tienen empleo remunerado o que laboran exclusivamente en la parcela, tienden a
valorar su trabajo en las actividades agropecuarias como parte de sus labores
domésticas. Por ello es usual que reporten como actividad principal los “oficios del
hogar” y por tanto estas actividades quedan registradas como “secundarias”. Al incluir
en el mercado laboral a estas “nuevas ocupadas”, la tasa global de participacién de la
mujer rural pasaria de 28.6% a 44.3% en 1988 y de 32% a 48% en 1995.

3.3 El desempleo rural

La encuesta Casen mostré que en 1993 las tasas de desempleo de la poblacién
residente en zonas rurales eran inferiores a las observadas para hombres en zonas urbanas,
pero resultaban superiores a las urbanas en el caso de las mujeres. La tasa de desocupacién
se mantuvo sobre el 4.4% entre 1991 y 1993, esto es con un niimero de desocupados
ligeramente por encima de los 260.000. Pero a partir de ese aiio la tasa de desempleo
aumenta al 5.5% entre 1994 y 1995, sube al 6.1% en 1996 y al 6.5% en 1997, cuando el
volumen de desocupados rurales llega a los 400.000. El aumento en la tasa de participacién
femenina entre 1988 y 1995 no fue compensado en la misma proporci6n con la creacién
de nuevos empleos, por 1o que el desempleo aumenté més para las mujeres. El desempleo
se ubica principalmente en los jévenes y en las personas con secundaria completa.

Resulta coincidente el cambio en los patrones regionales de produccion agricola,
especialmente en la Costa Atldntica donde tres cuartas partes de los cultivos agricolas
eran justamente cultivos transitorios, los cuales fueron desplazados por permanentes.
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La coincidencia se presenta entre el declinamiento de los cultivos transitorios y el
aumento en las tasas de-desempleo rural en la regién. La Costa Atldntica presenta las
tasas de desempleo miés elevadas en comparacién con las otras regiones. De otra
parte la tasa global de participacién disminuy6 6 puntos porcentuales.

La crisis de precios y rentabilidad en el café también dan cuenta del aumento
en la tasa de desempleo en la regién central, de una tasa del 3.3% en 1992 se sube el
6% en 1996. El nimero de desocupados casi se dobla en ese perfodo. Llama la atencién
el hecho de que mientras el PIB agropecuario pasé6 de crecer el 1.3% en 1994 al 5.2%
en 1995, y a pesar de haber mejorado la situacién de empleo, la tasa de desempleo se
mantuvo alta en 1995; este comportamiento serfa indicativo de una tasa de desempleo
rural cada vez m4s desligada del comportamiento del sector agropecuario, porque el
empleo sectorial apenas representa el 55% del empleo rural.

3.4 Fuentes del ingreso rural

Con relacién a las distintas fuentes de ingreso rural, segiin las encuestas Casen
para 1993, las regiones presentan un cierto grado de “especializacién”. El mayor
porcentaje de salarizacién de la mano de obra lo tiene la Costa Atlédntica con el 64%
de los hogares. En la regién Oriental son igualmente importantes los ingresos generados
por el trabajo asalariado como los ingresos generados en la actividad independiente
de los pequeiios productores (cuenta propia) con el 60% de los hogares. En las regiones
Central y Pacifica, es predominante los cuenta propia y a cierta distancia sigue el trabajo
asalariado. Las transferencias son m4s importantes en los hogares con jefatura femenina.
El 51.5% de los hogares de la regién Central, reciben transferencias, seguidos de la
Costa Atléntica y 1a Costa Pacifica. Buena parte de estas transferencias son remesas en
dinero de miembros del hogar migrantes. Las remesas netas de los trabajadores
colombianos en el exterior a su pafs de origen llegaron a US$172 millones en 1995%,

El hecho notable es la diversificacién de las oportunidades de empleo y la
generacién de ingresos por fuera de la agricultura, en actividades relacionadas con el
sector agropecuario en -etapas pos-cosecha asf como en actividades de comercio y
servicio que apoyan dichas labores, en las llamadas sociedades locales donde resulta
difuso el viejo limite entre lo urbano y lo rural.

El desempleo abierto es casi inexistente para los hombres, pero muy alto para
las mujeres quienes tienen muy pocas posibilidades de empleo en el campo.

En los afios noventa y mientras se mantuvo la revaluacién del peso, aumenté
el indice de precios al productor para los productos de la economia campesina (bienes
no transables), con lo cual vieron mejorar sus ingresos. A su vez la evolucién de la
tasa de cambio afectd los precios de los bienes transables, café, banano y flores en los
exportables y cercales y oleaginosas en los importables. Esta mejora en el ingreso
campesino, sin duda se reflejé en la mayor participacién que en la distribucién del
ingreso tuvo el 20% m4s pobre en la primera mitad de los afios noventa.

“ Banco Mundial, Informe sobre el desarrolio mundial 1997, Washington, 1997. Cuadro 16,
pp- 269.
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Entre 1988 y 1995 la proporcién que representaban los ingresos laborales de
las mujeres respecto de los ingresos laborales de los hombres, aument6 de manera
importante entre las trabajadords independientes, se mantuvo estable entre las
empleadas y empeord entre las obreras y jornaleras. En la actividad agropecuaria una
alta proporci6én de mujeres ocupadas no recibe remuneracién por tratarse de ayudantes
familiares en una proporcién que triplica a 1a de los hombres en el promedio nacional
rural 1995 (Blanca Lilia Caro et al., op. cit., p. ix).

3.5 La migracién a los centros urbanos

Al estudiar las caracterfsticas relevantes en la condicién de pobreza de los mi-
grantes seglin departamento de origen y con relacién a migrantes recientes*!, migrantes
antiguos y poblacién nativa, se encontr6 que los migrantes mds pobres en las ciudades
grandes y en las ciudades intermedias, provenfan de departamentos cuyos ingresos
estaban por debajo del promedio nacional y con niveles educacionales bajos en su
poblacién, afectando en mayor medida a los migrantes recientes, en primer lugar para
los migrantes originarios de Cauca, Narifio, Choc6, Cesar, Cérdoba, Guajira, Sucre,
Santander, Atl4ntico, Bolivar y Magdalena, resultando atfpico el caso de Atldntico.

Los hallazgos principales del trabajo no participan de las creencias més genera-
lizadas que ven en los inmigrantes urbanos méds problemas que soluciones (José
Fernando Pineda y Rodolfo Heredia, op. cit, pp. 3 y 4):

o La condicién del migrante como tal no afecta sus condiciones de pobreza dentro
de la poblacién urbana. Los inmigrantes no son més pobres que los nativos
una vez se controla por sus caracterfsticas socio-demogréficas.

. A mayor distancia del desplazamiento, mayor selectividad y menor probabilidad
de ser pobre.

. Varias de las determinantes de la pobreza son en buena medida elementos
transitorios y no permanentes en el ciclo de vida de los individuos. La edad del
jefe del hogar, el mimero de personas en la vivienda y el total de trabajadores,
son elementos que cambian con el ciclo de vida del hogar y que afectan en un
sentido y otro las condiciones de pobreza.

. La permanencia en la ciudad tiene un efecto positivo sobre las condiciones de
pobreza de la poblacién. Se evidencia que los migrantes que llevan mayor
tiempo residiendo en la ciudad tienen condiciones de pobreza inferiores a sus
contrapartes que acaban de arribar y muestra el papel positivo que el desarrollo
urbano ha tenido sobre los niveles de pobreza de sus residentes en los varios
grupos de centros urbanos estudiados.

La pobreza rural se manifiesta por supuesto en el campo pero algunos factores
que la determinan evidentemente se originan fuera del 4mbito rural, por ello nos
ocuparemos en el siguiente capftulo de los factores determinantes de la pobreza rural.

4 Rodolfo Heredia y José Fernando Pineda, Migracion y pobreza absoluta, informe final,
Corporacién Centro Regional de Poblacién - CCRP, junio de 1990, Bogot4, Cuadro No. 17, pp. 54 y ss.




4. FACTORES DETERMINANTES DEL NIVEL DE LA POBREZA RURAL

La pobreza, fenémeno multidimensional resultante de complejas determina-
ciones, se manifiesta finalmente en las personas, en los hogares a los cuales pertenecen
esas personas, en el espacio de relaciones socio-culturales bajo las cuales viven esos
hogares, en territorios determinados y con condicionantes en distintos 4mbitos que
aceleran la pobreza en unos casos o la reducen en otros.

Los determinantes de la pobreza pueden agruparse en factores de fndole socio-
demogréfico, territorial, estructural, sectorial, coyuntural y contextual, Se ha sugerido
que para el andlisis de los determinantes de la pobreza resulta adecuada y fructifera la
propuesta de Amartya Sen en términos de las “titularidades” entendidas como el
dominio ejercido por una persona sobre un conjunto de bienes y servicios y que aunque
en un principio se plante6 para el estudio del hambre, puede ser itil para el anélisis de
la pobreza®. El concepto abarca no solamente bienes sino también derechos de acceso
a servicios y bienes piiblicos: el conjunto de titularidades posibles para una persona
depende de dos pardmetros: su dotaci6n inicial de recursos y el “mapa de titularidades
de intercambio con la naturaleza y con otras personas, que debe ser interpretado en el
mismo sentido amplio en que son interpretadas las titularidades, incluyendo por
ejemplo, los derechos adquiridos respecto al Estado” (Sen, op. cit.).

Sen enumera cuatro tipos principales de relaciones de titularidad, en el
entendido que existen otras:

a) Titularidad basada en el comercio: titularidad de la propiedad obtenida
mediante el intercambio de algo que uno posee con otra parte contratante (o,
multilateralmente, con otra serie de partes).

b) Titularidad basada en la produccién: titularidad de la propiedad obtenida
organizando la produccién con los propios recursos, o con recursos aportados
por otras partes contratantes segiin condiciones convenidas de comercio.

c) Titularidad por trabajo propio: titularidad de la propiedad del propio trabajo
y, por consiguiente, de los derechos basados en el comercio o en la produccién
en relacién con el propio trabajo.

d) Titularidad por herencia y transferencia: titularidad de la propiedad recibida
de otra persona que era el propietario legitimo, posiblemente con efectos
después de la muerte de esa persona (si asf lo ha especificado)®.

“2La propuesta es de Julio Boltvinik en referencia al trabajo de Amartya Sen, Poverty and Famines.
An Essay on Entitlement and Deprivation, OIT, Clarendon Press, Oxford, Caps. 1, 5 y 10 y Apéndices A
y B. Ver del primero, “Pobreza y estratificacién social en México”. Inegi, Aguas Calientes, 1995,
pp. 9-10.

43 Naciones Unidas, El derecho a una alimentacion adecuada como derecho humano, Centro de
Derechos Humanos Ginebra, Nueva York, 1989, pp. 9-10.
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¢ Latitularidad d) hace referencia a las dotaciones iniciales de recursos, esto
es al patrimonio heredado, asf como a las transferencias, ej. las remitencias
de los trabajadores migrantes en el exterior.

e La titularidad a) es aplicable a los ingresos rurales generados fuera de la
parcela, en actividades de comercio y servicios.

¢ Latitularidad b) se refiere a los ingresos derivados de la actividad productiva
y percibidos por los pequefios productores independientes.

¢ Latitularidad c) est4 referida a la propiedad de la fuerza de trabajo y a los
derechos que corresponden a su titular, derivados de su participaci6n en el
mercado laboral. Por supuesto que en la realidad se combinan varias titulari-
dades.

4.1 Factores socio-demogrificos: caracteristicas de los hogares y
migracién

La politica de aumentar el nivel educativo es el mejor instrumento para potenciar
las capacidades y ha demostrado su eficacia en el aumento del nivel de vida (reduccién
de la pobreza) en el mediano y largo plazo*. En un territorio pobre las probabilidades
de ser pobre son evidentemente mayores que en uno que no lo sea*. Segtn el estudio
de Heredia y Pineda (en el lugar de destino), la probabilidad de ser pobre se reduce
con los afios de educacién del jefe y con su edad y se aumenta por la relacién de
dependencia, las personas por hogar y la migracién de corta distancia (Heredia y
Pineda, 1990, p. 84).

En el pasado, y con relacién al censo de 1973, en el caso de Bogoté se concluy6
que los inmigrantes “ganan més que los nativos en todas las categorfas de ingreso;
que los que llevan ya largo tiempo en la ciudad, ganan més que los no inmigrantes;
que los emigrantes nacidos en ciudades grandes ganan mdés que los nacidos en pueblos
pequeiios, quienes a su vez ganan mds que los nativos; y que los mm:grantcs ganan
mds que los no migrantes en todos lo niveles de educacién™.

En investigaciones muy detalladas sobre la relacién migracién-pobreza, con
relaci6n al censo de 1985, se han encontrado resultados sorprendentes y en la misma
direcci6n de los hallados para el censo anterior: algunos de los determinantes de la
pobreza son mis elementos transitorios que permanentes en el ciclo de vida de los
individuos; la edad del jefe del hogar, su nimero de personas y el total de miembros
trabajadores, cambian con el ciclo de vida del hogar. El estado de pobreza estd

“Manuel Mufioz, “Algunos aspectos de la distribuci6n del ingreso en Colombia”, en: Cuadernos
de Economfa, Departamento de Teorfa y Polftica Econémica, Universidad Nacional de Colombia, No. 14,
primer semestre de 1990, Bogot4, p. 113.

43 Esta hip6tesis para el caso de la migracién, es ampliamente demostrada por Rodolfo Heredia B.
y José Fernando Pineda G., Migracidn y Pobreza Absoluta. Informe final. Corporacién Centro-Regional
de Poblacién - CCRP, Bogot4, D.E., junio de 1990, p. 10.

4 Helena Jaramillo, “Determinants of income differencials after migration”, New Haven, Conn.
Yale University, 1978, citado por Rakech Mohan, Ingreso y bienestar en una metrépoli en desarrollo,
consecuencias del crecimiento en Bogotd, Rojas Eberhardt Editores, Bogotd 1988, p. 271, citado por
Heredia y Pineda, op. cit. p. 12.
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relacionado significativamente con elementos de capital humano y con la composicién
demogriéfica de los hogares. Los pobres de hoy no son los pobres de mafiana y contrario
a lo que se cree, habrfa un papel positivo de la inmigraci6n en el desarrollo de los
centros urbanos del pafs.

4.2 Factores territoriales: municipios pobres

El territorio como espacio de miiltiples determinaciones socioeconémicas,
politico-institucionales y culturales. fija el espacio real para las titularidades de las
personas. Una de las més recientes tipologias territoriales para el pais se propuso, con
base en informacién censal, calcular coberturas de los servicios basicos domiciliarios,
niveles de educacién, distribucién espacial y et4rea de la poblacién y niveles de pobreza
(con metodologfa de las NBI) obtener una jerarquizacién y categorizacion de los
entes territoriales, municipios y departamentos. Se pusieron frente a frente, necesidades
y capacidad financiera para atender esas necesidades.

Como resultado, se obtuvo un fndice de Desarrollo Municipal, el cual refleja
tanto la inversi6n de las administraciones locales como del gobierno central en el
campo social. Se establecieron ocho grupos de municipios y con base en éstos, cuatro
grupos departamentales’. Segiin los estudios mencionados, el Indice de desarrollo
resulta de la cuantificaci6n de 14 variables e indicadores sintéticos que se agrupan en
cuatro grandes factores a saber:

. El primero de ellos relacionado con la distribucién espacial de la poblacién,
junto a la cobertura de los tres servicios bésicos domiciliarios (acueducto,
alcantarillado y energfa).

o Un segundo factor relacionado con el nivel de pobreza urbano y rural del NBI,
junto a niveles de alfabetismo y hacinamiento.

J Un tercer factor de educacién medido a través de las tasas de escolaridad para
el nivel primario y secundario de educacién.
. Finalmente un cuarto factor de la parte financiera medido con los ingresos

tributarios y no tributarios per cdpita de los municipios, los gastos corrientes
per cdpita y la relaci6n existente entre los ingresos propios y las transferencias
de la nacién.

El indice municipal se mueve en una escala entre 0 y 100 puntos. Los
municipios catalogados como pobres (categorfas 1, 2 y 3), obtuvieron un puntaje
minimo de 2.92 (Névita, Choc6) y méximo de 30.99 para Puerto Gaitdn, Meta. Llama
la atenci6n la reduccién del nimero de municipios en la categorfa pobres, como resulta-
do del avance en la satisfaccién de necesidades bésicas, de 533 municipios en el cen-
so de 1985 se pas6 a 296 municipios en la categoria de pobres en el censo de 1993.

“D.N.P., Modelo de jerarquizacion y categorizacion de entidades territoriales —municipio y
departamentos— para el Sistema Nacional de Cofinanciacién. Documento elaborado con la colaboracién
del doctor Hernando Moreno. D.N.P - U.D.T, Santafé de Bogot4, Enero de 1995. Actualizacion de la
categorizacién de las entidades territoriales para el sistema nacional de cofinanciacién. Documento:
Secretarfa Técnica C.N.C. (versién para discusién). Nov. 19 de 1997.
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Cuadro 6
JERARQUIZACION Y CATEGORIZACION MUNICIPAL COLOMBIA
1985-1993

Pobres (1-2-3) 292 30.99 296 28.2 533 50.7
Intermedios (4-5) 31.07 48.04 524 49.8 332 31.6
Ricos (6-7-8) 48.32 85.22 231 220 186 17.7
TOTAL 1.051 100.0 1.051 100.0

Fuente: Los dos estudios citados sobre jerarquizacién y Cctegorizacién municipal.

Sin embargo, hubo entre los dos censos 124 municipios que bajaron de
categorfa, 58 de ellos pertenecen a Antioquia. De los municipios que disminuyen de
categorfa, 43 quedaron catalogados como pobres (categorfa 1-3) y 22 de ellos est4n
en Antioquia. Luego se jerarquizaron los departamentos obteniéndose cuatro grandes
grupos. El grupo catalogado como pobre en 1985 estaba compuesto por trece
departamentos y tuvo un indice minimo de 15.6 y un fndice médximo de 31.4:

Vaupés Guainfa Casanare Vichada
Chocé Cérdoba Guaviare Nariiio
Bolivar Putumayo Sucre Amazonas
Magdalena

La jerarquizaci6n presentada es un tipico caso donde la titularidad se ejerce
sobre bienes piiblicos, como la educacién y la salud, y en el acceso a servicios piblicos
domiciliarios.

4.3 Factores estructurales: formas precarias de acceso a los recursos
productivos

Se ha dicho que en el proceso de modernizaci6n de la agricultura colombiana
ha resultado ganador un reducido grupo de empresarios agricolas, propietarios de la
tierra, comerciantes y empresas abastecedoras de los insumos modemos. Histéricamen-
te la inmensa mayorfa de la poblacién rural result6 perdedora porque las condiciones
de acceso a los recursos productivos (tierra y capital principalmente) han sido
discriminatorias contra los pequeiios productores campesinos (CEGA).

4.3.1 Latierra

Una dotaci6n inicial muy pequeifia de tierra representa un caso tipico de pobreza
con caricter estructural y corresponde a la tirularidad d) Por herencia. En 1984 el
62.4 de los propietarios rurales poseia apenas el 5.1% de la superficie en propiedades
menores de cinco hectdreas; este rango estaba asentado sobre una superficie de 1.1
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millones de hectéreas. Entre 1970 y 1984 en este rango de las propiedades menores
de cinco hectéreas hubo méds de 300.000 nuevos minifundistas, sobre una superficie
del 5% del total de 1a tierra ocupada*®. Segiin el censo de minifundios URPAs - [ICA%
habfa en 1993 2.2 millones de predios pequefios catalogados como minifundios y
cinco departamentos albergaban dos terceras partes de ellos en su orden Boyac4,
Cundinamarca, Antioquia, Cauca y Narifio.

Para 1995 la Encuesta Nacional Agropecuaria (ver Agenda de Economfa
Campesina de la Misi6n Rural) reportaba que las fincas menores de cinco hectfreas
ocupaban el 3.2% de la tierra. Aunque este dato no es directamente comparable con
los datos mencionados anteriormente puesto que no se puede comparar porcentaje de
fincas con porcentaje de propietarios, lo que sf es claro es que los predios pequeiios
(de 0 a 5 hectdreas) no ocupan més alld del 5% de la superficie.

La encuesta Casen de 1993 encontr6 patrones de tenencia de la tierra bien
diferenciados en las distintas regiones*:

U En la regién Atlantica para los predios menores de cinco hectéreas el porcentaje
de propietarios con tftulos es muy bajo, allif predomina el arrendamiento y el
contrato de aparceria. El porcentaje de propietarios crece en la medida en que
el tamafio del predio es mayor de cincuenta hectéreas.

U En la regi6n Oriental por el contrario, es en el rango de cinco a nueve hectéreas
donde se encuentra la mayor proporcién de propietarios con tftulo y se reduce
para tamaiios mayores. En esta region los contratos de arrendamiento se hacen
m4s frecuentes para los predios de mayor tamafio y llegé a representar una
cuarta parte de los predios de més de cincuenta hectéreas. Este hecho confirma
el desarrollo de 1a agricultura comercial en la regi6n.

. En la regi6n Central, zona cafetera por excelencia, la incidencia la tienen los
propietarios sin tftulo —colonos- para predios mayores de cincuenta hectéreas
(Reyes y Martinez).

o En laregi6n Pacffica a partir de predios mayores de diez hectéreas, la proporcién
de propietarios con titulo se reduce, pero aumenta la proporcién de colonos.

4.3.2. Elcrédito

El crédito es el elemento fundamental de valorizaci6n de la tierra, para poder
asimilar la asistencia técnica y financiar la produccién e inclusive la comercializacién.
En un estudio sobre sistemas alternativos de crédito agropecuario para pequeiios
productores, se caracteriz6 tanto la demanda de crédito como la oferta a partir de
siete tipologfas principales de pequefios productores en la actividad agropecuaria®'.

“ CEGA, Hacia una politica de tierras en: Coyuntura Colombiana No. 50B, junio de 1996, p. 113.

“ Agenda de Economfa Campesina de la Misién Rural.

® Alvaro Reyes y Jaime Martfnez, “Funcionamiento de los mercados de trabajo rurales en
Colombia”, en: Competitividad sin pobreza, Coordinadores: Clara Gonzdlez y Carlos Felipe Jaramillo,
D.N.P., Fonade - TM Editores, Santafé de Bogot4, 1993, p. 318.

31 Alvaro Reyes, “Financiacién y sistemas de crédito para el sector agropecuario”, en: Una mirada
social al campo. Compilacién de 1a Cumbre Social Rural, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
Santafé de Bogotd, 1996, pp. 99 y ss.
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Las posibilidades de acumulacién con recursos propios son procticamente inexistentes.
Segtin la encuesta de Caracterizacién Socioeconémica (Casen) de 1994, del ingreso
total de los campesinos s6lo se ahorra el 1%. Con la excepcién de la Caja Agraria, en
las demi4s entidades de crédito del sector financiero formal, 1a cartera de los pequeiios
productores agropecuarios era minima. Se identific6 la presencia de la Caja Agraria
en 750 municipios.

En el estudio de Reyes mencionado arriba, a partir de la metodologia del DANE,
con una tipologfa de 14 categorias de municipios de acuerdo al cardcter predominante
de la produccién agropecuaria en dreas de economia campesina, el estudio mencionado,
las redujo a la mitad. Las siete tipologfas de agricultura campesina y su cobertura
municipal es la siguiente:

. Campesinado medio comercial: definido como la produccién de unidades
familiares competitivas con capacidad de penetrar ciertos mercados a nivel
nacional e internacional. Esta tipologfa abarca 23% de los municipios del pafs.
Del sistema financiero formal sin Caja Agraria, s6lo est4n presentes el 5% de

esas entidades.

o Minifundio estable: son productores dedicados al autoconsumo o abastecer
mercados locales. Esta tipologia abarca 14% de los municipios del pafs.

. Minifundio deprimido: que son unidades de produccién muy pequeiias que no

permiten la reproduccién de la unidad familiar. Combinan la actividad predial
con otras actividades y también saliendo a buscar trabajo en ciertas épocas del
afio. Esta tipologia abarca 27% de los municipios del pais.

o Colonizacién no activa: se trata de colonias asentadas en su parcela desde
hace muchos afios. Esta tipologia abarca 4% de los municipios del pais,
principalmente localizados en la Costa Pacifica y en la Amazonia.

o Colonizacién activa: en zonas de gran movilidad de poblacién lo cual dificulta
su tratamiento institucional para el crédito. Cubre el 13% de los municipios
del pais en zonas ligadas a la expansion de la frontera agricola en el piedemonte
llanero, el Magdalena Medio, el Urab4 antioquefio, principalmente.

. Asentamientos campesinos en zonas de asalariados agricolas: ubicados en la
periferia de zonas urbanizadas. Esta tipologfa cubre el 9% de los municipios
de pais.

. Asentamientos campesinos en zonas de latifundio: referidos a muchos

municipios de la Costa Atlantica, con muchos productores como agregados
donde predomina la relacién de colonato. Esta tipologia cubre el 10% de los
municipios de pafs.

El campesinado en condiciones precarias en la tipologia Minifundio deprimido
y siguientes, estaba presente en el 63% de los municipios del pafs. Aparentemente no
serfa consistente con la tipologia de grado de desarrollo municipal, donde los
municipios pobres en 1993 eran apenas el 28.2% sobre la totalidad de municipios del
pais. En realidad los datos son consistentes, lo que sucede es que las dos encuestas
mencionadas miden la pobreza de acuerdo a dos criterios diferentes. La Categorizacién
y Jerarquizacién Municipal, midi6 la pobreza a partir de las Necesidades Bd4sicas
Insatisfechas, en tanto que la referente al crédito tuvo en cuenta el nivel de ingresos.
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Significa que en términos estrictamente sociales el avance ha sido notable, mientras
que en términos estrictamente econémicos el rezago en los productores campesinos
es grande. Este modelo en el largo plazo se hace insostenible.

4.4 Factores coyunturales: polftica macroeconémica
4.4.1 Elcontrol de la inflacién

Hay consenso entre los expertos acerca del papel estratégico que desempefia
mantener baja la tasa de inflaci6n, para asegurar la estabilidad macroeconémica y
sobre todo para contribuir a la estabilidad social y politica®.

Se ha destacado no solamente el precepto constitucional para que la autoridad
monetaria preserve el valor adquisitivo de la moneda* en defensa de los m4s pobres,
sino que se ha demostrado la contribucién de la inflacién al aumento de las
desigualdades, pues segiin una reciente investigacion, “se encuentra evidencia de que
la inflacién es un impuesto regresivo en Colombia. En primer lugar este resultado
muestra que los més pobres no tienen ingresos indexados, razén por la cual no estdn
protegidos contra la inflacién. Puede indicar también que el poder de proteccién contra
la inflaci6n del quintil 3 y 4 es mayor que el de aquellos que se localizan en los
quintiles 1y 2. En segundo lugar, los grupos de ingresos mds altos pueden protegerse
con més facilidad de la inflacién adquiriendo activos reales a diferencia de los grupos
més pobres™*,

La inflacién es una situacién donde para los pobres y para quienes tienen
ingresos fijos, opera desfavorablemente la titularidad c) o titularidad por trabajo
propio.

La dindmica inflacionaria con el aumento de los precios de los alimentos,
golpea més a las familias de bajos ingresos®, por la mayor participacién de los
alimentos en la canasta de consumo (curvas de Engel).

4.4.2 La revaluacién de la tasa de cambio

La revaluacion de la tasa de cambio entre 1993 y 1997 ampli6 la brecha de
precios entre productos transables y no transables, mientras los primeros, importables
y exportables, vieron sus precios “frenados” o anclados por la tasa de cambio, los no
transables, mds orientados al mercado interno, experimentaron una “aceleracién” en

%2 Raiil Brignol-Mendes, El marco externo y el desarrollo de la agricultura en América Latina y
el Caribe, FAO, Santiago de Chile, 1995, pp. 171 y ss.

3 Roberto Junguito, “Macroeconomia y agricultura”, en: Una mirada social al campo, Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, Bogot4, 1996, pp. 149 y ss.

* Raquel Bernal, Mauricio Cirdenas, Jairo Nifiez y Fabio Sénchez, Costos sociales de la
inestabilidad macroecondmica, Fedesarrollo, Bogoté, 1997, p. 22.

55 En los hogares pobres el gasto en alimentos dentro de la canasta familiar representaba en 1983,
més del 50%. Absalén Machado, El problema alimentario en Colombia, Centro de Investigaciones para
el Desarrollo - CID-, Universidad Nacional, Bogotd, 1986, p. 34.
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sus precios, por encima del crecimiento del fndice de precios al consumidor (ver
diagnéstico de la Agenda de Dinamizacién Productiva, Misi6n Rural).

En un estudio reciente se muestra que los precios al productor de alimentos
luego de haber mostrado una tendencia a disminuir hasta 1990, tuvieron un repunte
desde 1991, con aumentos promedio por afio del 5.7%%, especialmente en las agrupa-
ciones que incluyen a frutas, pltano, leguminosas, tubérculos, hortalizas y legumbres.
Segiin la Agenda de Dinamizacién Productiva de la Misi6n Rural, el repunte en los
precios al productor en productos de la economia campesina ligada a modernas formas
de comercializacién, ha ido acompafiado de un menor crecimiento en el fndice de
precios al consumidor, por lo cual en los afios noventa los precios relativos de los
alimentos han aumentado.

Puede concluirse que la evoluci6n de la tasa de cambio en los noventa favorecié
a los campesinos con titularidad basada en la produccién (Titularidad b).

4.4.3 El alza en las tasas de interés

Hasta 1990, la diferencia porcentual en las tasas de interés nominal entre el
crédito comercial y el crédito agropecuario era de 15 puntos, en 1996 no llegaba a los
tres puntos, en 1996 era inferior a tres puntos y la diferencia porcentual en la tasa real
de interés entre pequefios productores y medianos y grandes, que era de algo més de
6 puntos en 1991, se redujo algo més de tres puntos porcentuales en 1997, segiin la
Agenda de Dinamizacién Productiva ya citada. La reduccién de los subsidios al crédito
de los pequeiios productores y el alza en las tasas de interés, afecta la estructura de
costos y por ende afecta también la Titularidad b) basada en la produccion.

4.4.4 El precio de la fuerza de trabajo

Entre 1980 y 1990 el salario real agricola, como ingreso para el trabajador,
permaneci6 pricticamente estable y para el productor como factor de costo disminuy6
en 6%, para luego tener un movimiento ascendente en los afios siguientes. En la
Agenda de Dinamizacién Productiva se destaca la importancia de distinguir en la
evolucién de los jornales agricolas su doble aspecto de ingreso laboral para el trabajador
y factor de costo para el productor.

“Otro efecto, de la revaluacién cambiaria se ha manifestado en la distorsién de los
salarios rurales. Como factor de costo, el precio relativo de la mano de obra rural
aument6 40% en términos reales entre 1990 y 1996; pero como ingreso real de los
trabajadores s6lo aument6 6% durante el mismo perfodo. Ese hecho tiende a deteriorar
la competitividad de los cultivos transables intensivos en mano de obra en un momento
en el cual el pafs requiere potenciar la capacidad de generacién de empleo. Lo paradéjico

36C. F. Jaramillo, R. Bustamante y J. Barbosa, “Tendencias de los precios relativos de los alimentos
en Colombia”, CEDE, Universidad de los Andes, enero de 1997, citado en el Diagndstico de la Agenda de
Dinamizacién Productiva de la Misién Rural.
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es que esa pérdida de competitividad no corresponde a una mejora significativa en el
poder adquisitivo del salario, sino a una distorsién de precios relativos que tiene origen
en la revaluacién de la tasa de cambio” (Agenda de Dinamizacién...op. cit.).

Esta evolucién del salario real agricola en los afios noventa represent6 para los
asalariz Jos agricolas una mejora en la Titularidad por trabajo propio, Titularidad c).

4.5 Factores contextuales: desamparo, inseguridad y violencia

La sensacién creciente de desamparo y de inseguridad que se vive en Colombia
y especialmente en las zonas de confrontacién entre guerrilla, paramilitares y fuerzas
del orden, ademés del potencial altamente destructivo que las acompaiia, generan un
clima que desestimula la inversién piblica y privada. Los efectos de 1a guerra y la
violencia abierta o encubierta son demoledores sobre los hogares con alta dependencia
econémica y que pierden al cabeza de familia. La probabilidad de que los hogares
encuentren o profundicen la pobreza es alta. Sobre la situacién social en Colombia ya
es un hecho estilizado la evoluci6n de 1a tasa de criminalidad, medida como el nimero
de homicidios por cada 100.000 habitantes en las iltimas décadas. Este indicador era
de 29 entre 1966 y 1976, la mitad de lo registrado en 1959. En 1991 lleg6 a 87 y
aunque bajé a 72.3 en 1995, es atiin un dudoso honor ese fndice tan alto, pues en
1989-1990, para México era de 20, Venezuela, 16.4, Estados Unidos 9 y Jap6n de
sélo 1.5%.

Segiin célculos de la Conferencia Episcopal, entre 1985 y 1994, 600.000
colombianos se vieron obligados a abandonar sus tierras por culpa de la violencia y
hoy afrontan una situacién de total desarraigo dentro de su propio pafs. M4s de una
tercera parte de los desplazados provenian de Antioquia y Santander*s.

Son pertinentes los factores atribuibles a las polfticas sectoriales, pero no son
tratadas aquf, por haber tenido un desarrollo in extenso en la Segunda Parte de este
estudio sobre Programas Rurales Especiales (politica de desarrollo rural integrado,
politica de tierras, politica de crédito y red de solidaridad).

Puede concluirse que los factores determinantes del nivel de la pobreza rural,
pueden ser favorables o adversos a la disminuci6n de la pobreza, segin el sentido en
que operen®, pero por lo general estd fuera de discusién que:

Son factores favorables a la disminucion de la pobreza:

. El gasto social

J El avance en las tendencias de cambio demogréfico:
- Labaja en las tasas de mortalidad infantil
- El aumento de la esperanza de vida

5 Raquel Bernal, Mauricio Cérdenas, Jairo Nifiez y Fabio Sénchez, Costos sociales de la
inestabilidad macroecondmica, op. cit. p. 6.

3 Conferencia Episcopal, La Repiiblica, Bogot4, julio 20 de 1997, p. 14.

% Oscar Fresneda, Equidad y pobreza en la coyuntura actual de la sociedad colombiana, Bogot4,
octubre de 1997, p. 10.
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El avance de la educacién (mayor escolaridad y cobertura)
El aumento en las tasas de participacin laboral

Son factores adversos a la disminucion de la pobreza:

La inestabilidad de 1a politica macroeconémica
La disminuci6n de las remuneraciones laborales
El crecimiento de los ingresos no laborales

El desempleo

La inflacién

Termina esta Primera Parte con la polftica social y el gasto correspondiente

para enfrentar el descomunal reto de la pobreza, objeto del capftulo siguiente.




5. ESFUERZOS EN LA LUCHA CONTRA LA POBREZA

5.1 Politica social y gasto social

No obstante el relativo buen desempeilo econémico que ha tenido Colombia
en las dos dltimas décadas y su acomodamiento a los nuevos escenarios de la
globalizacién, la realidad social no ha tenido cambios importantes en lo que a la
pobreza estructural y desigualdad se refiere.

A pesar de los cambios positivos experimentados en la satisfaccién de algunas
necesidades bésicas, consideradas como metas blandas, més de la mitad de la poblacién
se ha mantenido en situacién de pobreza por insuficiencia de ingreso, y no se han
logrado avances en la reduccién de la concentracién del ingreso. Con relacién a la
desigualdad, el coeficiente de Gini total fue casi el mismo entre 1991 y 1995 segiin la
mayorfa de las fuentes consultadas; este coeficiente disminuy6 para el sector rural,
entre 5 y 13 puntos segin esas distintas fuentes.

Estas metas en la satisfaccién de necesidades bésicas se refieren a la provisién
de servicios como agua potable, alcantarillado, electricidad, asf como a la disminucién
de las tasas de mortalidad infantil, de analfabetismo y el aumento de la esperanza de
vida y la escolaridad bésica. Estas metas se las llama ‘blandas’ por cuanto contribuyen
a la reducci6n de la pobreza, pero no tienen efecto sobre las causas estructurales de la
pobreza, “Al no amenazar los factores que determinan la distribucion del patrimonio
y de los ingresos ni las bases de la estratificacién social”®.

En este contexto, en el que son prioritarias las polfticas orientadas hacia el
crecimiento de la economfa, lo social se mantiene como un concepto desarticulado de
los lineamientos del desarrollo, y se le asigna un papel residual en el que el Estado
asume lo social de manera asistencial por lo cual, el &mbito de accién se reduce a los
mds pobres a través de la dotacién de servicios sociales bisicos, mediante politicas de
focalizacién del gasto.

La evolucién del concepto de lo social en América Latina proviene de las
experiencias de los paises europeos, en los cuales las acciones sociales comienzan de
manera paternalista por parte de los sectores de poblacién de mds altos ingresos,
ayudando de manera caritativa a los mds pobres, y en una segunda instancia, el Estado

% Jorge Ivdn Gonzélez, “La politica fiscal y los efectos redistributivos de los subsidios y de los
impuestos en Colombia”, en: Cuadernos de Economta, Departamento de Teorfa Polftica Econémica,
Universidad Nacional de Colombia, No. 25, segundo semestre de 1996, Bogot, p. 75 (Nota. 8).
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se responsabiliza de aquellos incapaces de obtener ingresos por medio del trabajo, de
manera asistencialista. En una segunda etapa, el concepto se amplfa para proteger a
los asalariados, dando paso a lo que se denomina el seguro social y en una tercera, en
la que se reconocen los derechos sociales para toda la poblacién, lo cual indica la
evolucién del concepto de lo social como la lucha contra la pobreza, y el acceso a los
bienes y servicios bdsicos para el conjunto de la poblacién para garantizar una
determinada calidad de vida®'.

En América Latina, las anteriores etapas han evolucionado de manera tardfa e
incluso sobrepuestas entre sf, por lo cual la regién presenta grandes sectores de la
poblacién sin acceso a los servicios bésicos. Colombia sigue este mismo proceso,
aunque entra més tarde que otros pafses de la regién en el desarrollo social bajo su
forma asistencialista. Ya desde 1946 se establece el seguro social obligatorio para la
poblacién vinculada mediante contrato laboral al mercado de trabajo, y los servicios
de salud se inician poco después y posteriormente, a comienzos de los sesenta, con
apoyo de la Cepal se aprueba un Plan de Desarrollo Decenal dentro del cual la polftica
social enfatiza la ejecuci6n de obras fisicas que subsanen el déficit en salud, educacidn,
vivienda, letrinas, pero el enfoque de lo social es principalmente sectorial.

Posteriormente, durante el gobierno de Lleras Retrepo (1966-1970), se formula
el primer proyecto de ley del Plan de Desarrollo Econémico y Social que cubre
especialmente la programacién de inversiones piiblicas para proyectos especificos
para las 4reas de salud, educaci6n, entre otros. Adicionalmente, se formula una polftica
de poblaci6n y una estrategia de empleo, y se realiza la Misién de Empleo de la OIT,
la cual adelant6 el primer diagnéstico-sobre mercado de trabajo en el pafs. Entre 1970
y 1974, se formula el plan de las Cuatro Estrategias, el cual identifica como elementos
claves del desarrollo, la construccién de vivienda urbana y la promocién de
exportaciones con el claro objetivo de promover la generacién de empleo.

Solamente hasta el plan de desarrollo “Para Cerrar la Brecha” de 1a adminis-
tracién Lépez Michelsen (1974-1978) se incorpora como objetivo explicito de la
accién gubernamental, mejorar el nivel de vida del 50% més pobre de la poblacién.
S6lo hasta finales de los setenta se plantea una estrategia de crecimiento con
distribucién, dentro de la cual se estipula que el gasto piblico puede orientarse para
que el Estado juegue un papel més decisivo en la redistribucién de los ingresos. Para
el perfodo de gobierno 1978-1982 se plantea por primera vez la interrelaci6n entre lo
econémico y lo social y se reconoce que el crecimiento econémico, por sf solo, no
garantiza mayor bienestar, aunque no se continiia con la idea de la distribucién del
ingreso. Ademds de sefialar como principales objetivos sociales, el mejoramiento de
la salud, la educacién y el empleo, se reconoce la necesidad de abordar el problema
de la informalidad con una politica social para el sector trabajo.

Puede decirse que en la década del setenta, Colombia avanza en la creacién de
lineamientos de desarrollo con un mayor contenido redistributivo, los cuales impul-
saron estrategias como las politicas de salario minimo y de gasto social entre otras. Se

¢! Libardo Sarmiento, «Polftica social y gasto piiblico en los noventa. {Qué tan significativos son
los cambios? Coyuntura Social No. 8. Agosto. Fedesarrollo, 1993.
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disefiaron, ademés, estrategias productivas con un componente social explicito para
grupos rezagados como los microempresarios, sectores campesinos, y se impulsaron
programas interinstitucionales como el DRI, en zonas marginadas o de minifundio.
Asf mismo, con la polftica tradicional de provisién de servicios sociales, se buscé
acelerar los procesos con instrumentos que en ese momento aiin eran incipientes como
la descentralizacién, la focalizaci6n y la participacién de la comunidad.

En la década del ochenta se avanzé de lo asistencial a los derechos sociales,
aunque no se logr6 el desarrollo con equidad que ha caracterizado la historia relativa-
mente reciente de los pafses industrializados e incluso, de los nuevos pafses llamados
emergentes, circunstancia que se ha reflejado en la incapacidad para reducir los niveles
de pobreza e introducir un modelo econémico con caracteristicas redistributivas. Se
impulsaron programas como PNR coordinado desde la Presidencia de la Repiiblica.
En la década del noventa, los lineamientos del nuevo modelo de desarrollo introducen
cambios en la polftica que muestran una nueva concepcién asistencialista y residual
de lo social, por lo cual el nuevo discurso sobre la gesti6n se caracteriza por la reduccién
del tamaiio del Estado, el cual debe limitarse a garantizar el funcionamiento del
mercado, y a asistir a los grupos més vulnerables; no obstante el tamaiio del Estado
creci6.

En Colombia con la aplicacién de la llamada nueva «ingenierfa social», a partir
de la cual se disefiaron politicas de restructuracién del sector, el esquema de su
financiamiento, la privatizacién de servicios y bienes sociales, se redujo el margen
operativo de la actividad estatal en este campo (Sarmiento, op. cit.) y se opacaron los
avances logrados cuando se habfa introducido el concepto de equidad en algunas de
las polfticas macroeconémicas, (politicas de empleo, de ingresos y precios).

En concordancia con lo anterior, en definitiva se subestimaron los avances
logrados en materia de politica social, se dejé de lado el marco conceptual que se
habia desarrollado, aument6 el gasto piblico pero en menor medida creci6 el gasto
social.

As{ mismo y por precepto de la Carta Constitucional de 1991, se trasladaron
las competencias del nivel central hacia los entes territoriales, se ha promovido la
prestacién de servicios sociales por parte del sector privado, se viene focalizando el
gasto hacia los sectores de menores ingresos, se han sustituido los subsidios de oferta
por los de demanda, y se han creado fondos de cofinanciacién y programas paraesta-
tales para el apoyo de la funcién social. Todo lo anterior, es indicativo de la influencia
de la concepcibn asistencialista del gasto social, sin compromiso politico® y sin
mayores esfuerzos fiscales. “Mientras no haya transformaciones radicales en el
régimen tributario ‘la erradicacion’ de la pobreza, como dice Lautier, no pasard de
ser un slogan™®.

® Cecilia Lépez, Mauricio Restrepo. Bases conceptuales para una polftica social. Consenso,

1993. Policopiado.
 Jorge Ivén Gonzélez, “La politica fiscal y los efectos...”, op. cit. p. 80.
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5.2 Evolucién del gasto social

El gasto social es considerado como uno de los instrumentos de polftica social
més utilizados, dentro del conjunto de polfticas que inciden como mecanismo de
redistribucién del ingreso, la asistencia a los grupos més vulnerables de la poblaci6n,
y proveedor de bienes y servicios que contribuyen a la formaci6n de “capital humano”.

Sin embargo, su comportamiento durante las dos iiltimas décadas, especial-
mente desde comienzos de los ochenta, se ha caracterizado por la pérdida creciente
de la participaci6n en el gasto piéblico total®. Entre 1980-1992, mientras el gasto
social creci6 al 2.9% anual, el gasto piblico total lo hizo al 4.3%.

De acuerdo con las cifras presentadas por Vélez®, el gasto piblico se ha
incrementado de manera continua durante las dos iltimas décadas, a un ritmo incluso
superior a la tasa promedio del crecimiento econ6émico obteniendo una participacién
dentro del PIB de 18.3% en 1980 y 25.7% en 1992. A pesar de la inestabilidad del
gasto social y de su pérdida de participaci6n en el gasto piiblico total, en relacién al
PIB, logré un incremento al pasar de 7.6% en 1980, a 9% en 1992. Entre 1982 y
1984, asf como en 1987, el ritmo de crecimiento del gasto social super6 al del gasto
piblico total, tendencia que se revers6 entre 1988 y 1991, pero las variaciones siguen
siendo repentinas. Esta dindmica oscilante deja de ser curiosa si se le achaca a los
partidos polfticos dominantes un manejo coyuntural durante las épocas preelectorales
con el fin de mantenerse en el poder® y no tanto por el desempefio general de la
economia, puesto que la relacién gasto social-PIB no es directa.

La reducci6n del gasto social después de 1987 en todos los sectores podria
estar explicado por la determinaci6n de nuevas medidas de restructuracién, fusién y
eliminacién de entidades sectoriales y un manejo més focalizado de los recursos hacia
la poblacién mds pobre, propio de un cambio de orientaci6n en la politica fiscal y
social en funcién de la eficiencia del gasto.

5.3 El gasto sectorial

Al desagregar el gasto ptiblico en los sectores que lo componen, se tiene que la
educacién y la seguridad social son los sectores de mayor peso dentro del gasto social,
los cuales participaron a lo largo del perfodo 1980-1992, con més del 60% (30% cada
uno) del gasto social total, luego sigui6 salud, con més del 25%. Es de anotar, que la
participaci6n de los gastos en la educacién dentro del total cayeron de 40.8% en 1986

% Oscar Fresneda y Carlos E. Vélez en su trabajo «El gasto prblico social: definicitn, medicién y
normatividad en Colombia», Coyuntura Social No. 44, mayo de 1996, adoptan dos definiciones extremas:
erogaciones destinadas a la satisfaccién de necesidades esenciales de la poblacién de los més pobres para
lograr un efecto redistributivo directo o de visién puramente asistencialista, y la concepcién que define
dicho gasto como aquel que contribuye a la produccién, la expansién y renovacién del acervo de capital
humano.

® Carlos Eduardo Vélez. Gasto social y desigualdad, logros y extravios. DNP- Misién Social,
1996.

% Alvaro Moreno Rivas. Ciclo polftico y polltica econdmica: un andlisis del caso colombiano
1930-1995. Santiago de Chile, 1997. Policopiado.
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233.2% en 1990, resultado de un rezago que ha tenido efectos de deterioro sostenido
en la calidad de la educaci6n durante los Gltimos afios, atribuible en parte a problemas
en la oferta educativa oficial. Sin embargo, el gasto en educacién ha tenido un
crecimiento positivo posterior rdpido, hasta alcanzar 42.6% en 1992, comportamiento
que contrasta con el de seguridad social, el cual creci6 34.4% en 1986 y 39% en
1990, afio desde el cual declina hasta obtener 30.6% en 1992.

Grifico 4 :
CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO TOTAL Y SUS COMPONENTES SOCIALES
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Fuente: Carlos Eduardo Vélez, Gasto social y desigualdad, logros y extravios, DNP-Misién Social,
1996.

Igualmente, se debe resaltar el incremento de la participacién de la salud dentro
del gasto social total el cual pas6 de 26.9% en 1986 a 31.7% en 1992. Entre 1980 y
1986, los subsectores en orden de participacion, educacion, seguridad social, vivienda,

(la) = (2)+...H8)
(2) Sector central, universidades, Sena, transferencias Iva.
(3) Seguridad Social/ otros: Pensiones, Fondo Nacional de Ahorro y demsés contribuciones a la seguridad
- social.

(4) Seguridad Social /salud: Iss y Cajanal.

(5) Salud/Subsistema de Asistencia Pdblica: sector central, ICBF, Instituto de Cancerologfa, INAS y
Transferencia Iva.

(6) Cultura, deporte y recreacién: Colcultura, Cultura Hispénica, Centro Cultural Jorge Eliécer Gaitén,
Instituto Caro y Cuervo, Inst. Luis Carlos Galén, Biblio. Pdb. Piloto de Medellfn, Colciencias y
Coldeportes, transferencias Iva.

(7) Vivienda: sector central, Inscredial.

(8) Otros: Agua potable y saneamiento ambiental, trabajo, empleo y participacién.

(9a) Gasto pdblico social en programas especiales.
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y agua potable tuvieron una relacién précticamente directa en el comportamiento del
gasto social, mientras que entre 1987 y finales de los ochenta, la seguridad social, la
salud y los programas sociales, en mayor proporcién, compensaron la caida del gasto
en educacién. ‘

Para comienzos de los noventa, se presenta una recuperacién en educacién,
salud, programas rurales y otros de la Presidencia, en contraste con la cafda del gasto
social en seguridad social. También es importante mencionar, que sectores
relativamente pequeiios que participan dentro del gasto social total, han mostrado
tasas importantes de crecimiento que han contribuido a mejorar su tendencia general.
Este es el caso de cultura y recreacion, y los programas rurales los cuales reportan el
incremento promedio més alto entre 1980y 1992, de 11.3% y 7.2% respectivamente.
Asi mismo el gasto del ICBF, agua potable y saneamiento b4sico, mantuvieron un
crecimiento lento pero progresivo en el mismo lapso de tiempo.

La dindmica del gasto en los programas rurales especiales crecié a una tasa
anual promedio de 7.5% entre 1980 y 1992, raz6n por la cual increment6 la participa-
cién en el gasto piiblico social, especialmente entre 1985 y 1988 perfodo en el que
registr6 5.7% y 15% respectivamente. Pero, a pesar del rdpido incremento de la partici-
pacion de los programas de apoyo rural entre 1986 y 1988, este componente del gasto
registr6 una tendencia general decreciente hasta 1992, situacién que pudo contribuir
al aumento de la pobreza rural en los afios subsiguientes. El total del subsidio
distribuido en los cuatro programas rurales especiales (DRI, Incora, Caja Agraria,
PNR) en 1991, correspondi6 al 4.2% del gasto piiblico social total nacional evaluado
y al 11.2% del gasto social evaluado en las zonas rurales®.

Bajo una definicién més restringida del gasto piblico social, que incluye
solamente educacién, salud, seguridad social y vivienda, su evolucién es mucho menos
dindmica, puesto que su proporcién respecto al PIB es 8.1%, mientras que bajo la
definici6n inicial es 9%.(Vélez, 1996). As{ mismo, la tasa de crecimiento promedio
anual del perfodo es s6lo 4.1%, frente a un 4.7% observado con la definicién que
incluye otro tipo de gastos.

En general, se puede observar que las pérdidas que ha tenido el gasto en
educacién, gasto que debe ser creciente, o por lo menos estable si se quiere cumplir
con el objetivo de desarrollo de largo plazo, han sido compensadas con el gasto de
sectores con menor participacién, los cuales han evitado una mayor cafda del gasto
social frente a la creciente dindmica del gasto piblico total. En este sentido, los
programas rurales han contribuido de manera importante entre 1985 y 1988 a la
recuperacién de la participacién del gasto social respecto del PIB, perfodo después
del cual ha experimentado un fuerte descenso, provocado probablemente por la
restructuracién de las entidades dedicadas al desarrollo de la economfa campesina y
la disminucién de sus rubros.

El gasto total rural tiene dos componentes, el gasto social rural propiamente
dicho y el gasto agricola.

% Carlos Eduardo Vélez, op. cit., 1996, p. 282.
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Los componentes del gasto social rural son:

. Empleo rural

U Reforma agraria

. Desarrollo campesino
. Vivienda social rural
. Desarrollo alternativo.

En tanto que los componentes del gasto agricola son:

Adecuaci6n de tierras
Capitalizacién y crédito
Comercializacién

Manejo de riesgos
Fortalecimiento institucional
Ciencia y tecnologfa.

En 1994 segin apropiaciones presupuestales, el gasto social rural era el 50%
del gasto total rural; en 1997 disminuy6 al 46%. Las restricciones presupuestales en
1997 fueron importantes pues con relacién a 1994, la reduccién fue del 16.3% en el
total, pero el gasto social rural se redujo en mayor medida, en un 22.9%%.

5.4 El impacto del gasto social sobre la pobreza y la desigualdad

El cambio hacia una polftica social mucho més asistencialista, y la reduccién
de las partidas de gasto piiblico destinadas a los sectores sociales, merece establecer
cuél es el papel que juegan los subsidios sobre la desigualdad y la pobreza. Si bien, se
le ha asignado un papel protagénico a los efectos del crecimiento econémico sobre la
reduccién de la pobreza, no sobra decir que el gasto piblico tiene mayor importancia
en dreas en la que los beneficios de la dindmica econémica son menos evidentes,
como es el caso del gasto social rural a través de programas de asistencia técnica y
desarrollo de proyectos de economia campesina, sobre todo si el apoyo va dirigido a
los sectores de poblacién de més bajos recursos.

En este sentido, es necesario reseiiar los resultados de algunos estudios que
indican las bondades de la politica social a través del gasto con objetivos redistributivos,
como es el caso del trabajo de Vélez, el cual concluye que los subsidios que se generan
mediante los subsectores del gasto social tienen un efecto progresivo y equitativo con
una alta incidencia sobre los grupos més pobres.

En primer lugar, progresivo, debido a que los subsidios tienen un impacto
visible en el bienestar de los hogares més pobres, al representar el 60% de ingreso
adicional para los del primer decil, y mis del 20% para los del segundo y tercer
quintil. En segundo lugar equitativo, ya que un gasto social de 8% del ingreso de los
hogares contribuye a reducir el Gini en 9.4%.

# Ver cuadros correspondientes en el Diagndstico de Dinamizacion Productiva, Misién Rural,
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Cuadro 7
GASTO PUBLICO SOCIAL: SUBSIDIO TOTAL PER CAPITA Y POR SECTOR
POR DECIL DE INGRESO -1992-

RURAL
1 1,5 1,7 29 0,7 6,9
2 1,0 1,1 2,6 0,3 49
3 0,8 1,0 2,1 0,1 40
4 0,6 0,7 1,1 0,1 2,3
5 0,5 0,6 0,2 0,1 1,3
6 04 0,4 0,1 0,1 1,0
7 0,4 0,5 0,1 0,1 1,1
8 0,3 0,3 0,1 0,0 0,7
9 0,3 0,2 0,1 0,0 0,7
10 0,2 0,1 0,1 0,0 0,4

Fuente: Carlos E. Vélez, 1996.
Cuadro 8

GASTO PUBLICO SOCIAL: LA INCIDENCIA POR SECTOR
Por deciles de ingreso -1992-

1 1,59 1,78 31 0,77 1,24
2 0,46 0,52 1,24 0,14 2,36
3 0,27 0,32 0,70 0,05 1,34
4 0,15 0,17 0,26 0,01 0,60
5 0,11 0,12 0,03 0,01 0,27
6 0,07 0,07 0,02 0,01 0,17
7 0,05 0,06 0,01 0,01 0,14
8 0,03 0,03 0,01 0,00 0,07
9 0,02 0,02 0,01 0,00 0,05
10 0,01 0,0 0,00 0,00 0,01

Fuente: Carlos E. Vélez, 1996.

Las cifras para 1992, muestran que el subsidio proveniente de los programas
rurales como DRI, Incora y las ejecuciones del PNR y la Caja Agraria en apoyo al
sector rural, son los que inciden en mayor proporcién sobre la poblacién m4s pobre,
es decir, su efecto focalizado es mayor. En este sentido, la participacién de estos
sectores (programas) en la focalizacién del gasto sobre el 20% de la poblacién més
pobre es 54.6, mientras que sobre el 40% de la misma poblacién la participacién total
es 81. La entidad que mayor contribucién realiza es la Caja Agraria con un impacto
principal sobre el 20% més pobre.
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En orden de importancia por focalizacién sobre el 20% y 40% més pobre, le
siguen los componentes salud (29.1 y 57.3) siendo el ICBF el de mayor incidencia,
luego educaci6n (23.1 y 45), dentro del cual la primaria cample un papel de focalizacién
superior, Inurbe (14.5 y 38.9), y finalmente servicios piiblicos domiciliarios (17.9 y
38.1) con subsidio sobre acueducto y alcantarillado. La progresividad generada por
salud es 69.9%, educacién 52.2%, Inurbe 48.6% y servicios pdblicos domiciliarios
43.7%. Sin embargo, en términos de efecto redistributivo, el lugar m4s importante lo
logra la educacién con 44.2%, seguido por salud, 25.4%, servicios pdblicos 22.6% ,
programas rurales 7% e Inurbe con 0.7%.

En resumen, los programas rurales, seguidos por el ICBF, el ISS, la educacién
ptblica primaria y los subsidios de acueducto y alcantarillado logran una mayor eficacia
por cada peso que se gasta.

De acuerdo con Vélez,

“la importancia relativa de estos subsidios en el ingreso de los deciles pobres es muy

pronunciada: representa el 64% del ingreso promedio por hogar del primer decil y més
de una quinta parte para los hogares del segundo y tercer decil. Es entonces evidente el
inmenso impacto progresivo que la magnitud y focalizaci6n de la polftica social actual
tiene en el bienestar de todos los hogares colombianos y en especial del 20% méds
pobre”.

De otro lado, una de las formas de mostrar cuénto incide el impacto redistri-
butivo del gasto piiblico social es utilizando una metodologfa estadistica que permite
establecer el peso que tienen el crecimiento econémico y las polfticas distributivas
sobre la reducci6n de la pobreza y la indigencia. De acuerdo con resultados presentados
en algunos estudios™, entre 1991 y 1995 1a pequefia disminucién de la pobreza como
la indigencia en las zonas rurales se atribuye en su totalidad a mecanismos redistribu-
tivos con una contribucién de 15.4%, contrarrestado para los pobres absolutos por el
efecto crecimiento. Sin embargo el papel del crecimiento econémico es determinante
en las zonas urbanas, puesto que en el mismo perfodo de tiempo los resultados indican
la disminucién de los dos tipos de pobreza en 5% por dicho efecto, en tanto que los
efectos redistributivos tuvieron un efecto regresivo.

Complementariamente, los datos del Banco Mundial” sefialan que entre 1978
y 1988 la leve reduccién de la pobreza rural en 3.6% proviene de progreso de la
redistribuci6n, mientras que el crecimiento fue casi insignificante. En esa misma
direccién concluyen Ocampo, Pérez y otros™, cuando afirman que “En general,
mientras los efectos del crecimiento de los ingresos prevalecieron en la evolucién de
la pobreza urbana, los efectos distributivos jugaron un papel importante en la evolucién
de la pobreza rural”. Es interesante reseiiar, que los datos tomados del Banco Mundial

"*DNP-Misién Social. “Anélisis de la evolucién del perfil de pobreza y la desigualdad en Colombia
1978, 1988, 1991-1995”, Documento para discusién, agosto 1996.

' Banco Mundial. (1996) La pobreza en Colombia, Tercer Mundo Editores. Bogotd.

2 Ocampo José Antonio, Pérez Marfa José, Tovar Camilo y Lasso Francisco, “Macroeconomfa,
ajuste estructural y equidad en Colombia: 1978-1996". Archivos de Macroeconomia, Documento 79, 19
de marzo de 1998, DNP-UAM, p. 40.
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permiten a Vélez afirmar que “el efecto redistributivo de los subsidios que reduce el
Gini en 9.4%, seria equivalente a una merma de 3.6% en la pobreza’y 21.4% en la
indigencia”. (Vélez, op. cit., p. 60).

El mayor impacto redistributivo del gasto social se logra en la zona rural,
alcanzando una disminucién en la concentracién del ingreso de 14.1%, mientras que
en las ciudades es de 7.2%. No obstante entre los investigadores de esta problemética
social no hay consenso acerca del alcance redistributivo de los subsidios a través de
programas de focalizacién del gasto.

Algunas investigaciones para perfodos recientes sobre las relaciones entre
subsidios, tributacién y redistribucién en el caso colombiano, ya han arrojado las
siguientes hip6tesis de trabajo™:

“1. El efecto redistributivo de los subsidios quintuplica el efecto redistributivo de
los tributos porque el Estado colombiano es politicamente débil para distribuir
el ingreso via impuestos. La opcién preferencial por los subsidios se ha convertido
en una forma de legitimacién del Estado en su lucha contra la pobreza.

2.  El bajo impacto distributivo de los tributos, se explica porque los impuestos
directos tienen una progresividad débil y los impuestos indirectos son regresivos.

3.  Los subsidios, tanto de los programas de cobertura universal como de los
programas focalizados, han sido insuficientes para mejorar la distribucién del
ingreso.

4.  El impacto distributivo de los programas focalizados ha sido menor que el de
los programas de cobertura universal”.

Carlos Eduardo Vélez en su estudio de 1996 concluy6 que el impacto redistribu-
tivo de cada sector social era funcién de su magnitud y de su focalizacién y que por
cada peso gastado los programas rurales especiales resultaban ser los més eficaces.
Por otra parte conclufa que dada la pobreza relativa del sector rural respecto al urbano,
el impacto redistributivo del gasto piiblico social resultaba muy superior en el sector
rural, duplicando al urbano.

Por este motivo nos ocuparemos en la Segunda Parte de este estudio y a nivel
de diagnéstico (sectorial) de la evolucién de los cuatro programas rurales especiales
(DRI, Incora, Caja Agraria y PNR-Red de Solidaridad Social).

™ Jorge Ivdn Gonzdlez, La polftica fiscal y los efectos redistributivos de los subsidios..., op. cit.,
pp. 74, 75.




ANEXO ESTADISTICO

Cuadre 1
PORCENTAJE DE POBLACION POBRE SEGUN LINEA DE POBREZA E INDIGENCIA.
COEFICIENTE GINI DE LA DISTRIBUCION
%

1978 58.1 59.1 577 703 760 61.8 483 496 483
1988 54.0 59.2 59.2 62.6 749 704 443 48.2 447
1991 56.3 577 585 684 764 685 473 49.1 473
1992 546 559 57.0 668 745 664 454 475 454
1993 549 564 54.6° 707 776 66.6 436 47.0 43.6
1994 53.2 544 534 674 750 654 425 453 425
1995 53.8 55.1 525 689 76.0 650 425 459 42.6

1978 25.1 25.1 25.1 414 414 382 159 159 147
1988 27.2 27.2 27.2 433 433 399 159 159 121
1991 230 236 23.6 415 415 37.0 153 15.3 138
1992 25.2 25.2 25.2 433 433 39.1 17.0 17.0 15.1
1993 23.3 23.3 233 43.7 437 398 143 143 11.6
1994 208 20.8 20.8 393 393 350 126 12.6 10.7
1995 203 203 203 37.2 372 343 129 129 104

1978 0.54 0.53 0.52 050 0.49 049 0.51 051 0.51
1988 0.55 0.54 0.55 051 057 057 049 049 0.50
1991 055 0.54 0.53 0.57 0.53 057 0.51 051 0.49
1992 0.56 055 053 055 053 053 053 052 0.50
1993 0.58 0.57 052 0.55 057 051 055 054 0.50
1994 057 055 053 0.52 051 048 054 052 0.51
1995 056 0.54 053 049 048 044 052 051 .053

Fuentes: Misién Social DNP, Informe de Desarrollo Humano para Colombia, tercer borrador, Santafé
de Bogotd. D.C., mayo de 1998, Cuadro 6.5.

Oscar Fresneda, Equidad y pobreza en la coyuntura actual de la sociedad colombiana, Bogoté, octubre
de 1997, Cuadros 1y 2.

José Antonio Ocampo, Marfa José Pérez, Camilo E. Tovar y Francisco J. Lasso, Macroeconomfa, ajuste
estructural y equidad en Colombia: 1978-1996, DNP, Archivos de macroeconomfa, Documento 79,
marzo 19 de 1998, Cuadros 2 y 7 y la versi6n en inglés, 1997.
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Cuadro 2
POBLACION POBRE SEGUN L{NEA DE POBREZA E INDIGENCIA

—vew

1991 19.6 21.0 19.6 8.0 8.9 8.0 11.6  12.1
1992 19.3 20.7 19.2 7.8 8.7 7.8 11.4

1993 196 21.3 19.1 8.4 9.2 7.9 11.3  12.1

1994 19.2 209 19.0 8.0 8.8 7.7 11.3  12.0 .
1995 19.7 214 193 8.1 9.0 7.7 11.6 12.5 " 11.6

1978 6.8 6.8 6.2 4.2 42 3.8 2.6 2.6 2.4
1988 8.6 8.6 7.3 4.9 4.9 4.6 3.6 3.6 2.8
1991 8.6 8.6 7.7 4.8 4.8 4.3 3.8 3.8 3.4
1992 9.4 9.4 8.4 5.1 5.1 4.6 4.3 4.3 3.8
1993 8.8 8.9 7.7 5.2 5.2 4.7 3.7 3.7 3.0
1994 8.0 8.0 7.0 4.6 4.6 4.1 33 33 2.8
1995 7.9 7.9 6.9 4.4 4.4 4.0 3.5 3.5 2.8

Nota: Para el célculo de la poblacién pobre en nimeros absolutos, se tuvo en cuenta el porcentaje de
poblacién pobre reportado por las tres fuentes: DNP-Misi6n Social, Fresneda y Ocampo y otros, y los
datos de evolucién de la poblacién por zona de residencia 1951-1993 asf como las tasas de crecimiento
de la poblacién por zona de residencia para los distintos perfodos intercensales, segin el DNP-Misién
Social, “Informe de Desarrollo Humano para Colombia, tercer borrador, mayo de 1998, cuadros 4.1.1.
y4.1.2.

Fuentes: Misién Social DNP, Informe de Desarrollo Humano para Colombia, tercer borrador, Santafé
de Bogotd. D.C., mayo de 1998, Cuadro 6.5

Oscar Fresneda, Equidad y pobreza en la coyuntura actual de la sociedad colombiana, Bogot4, octubre
de 1997, Cuadros 1y 2.

José Antonio Ocampo, Marfa José Pérez, Camilo E. Tovar y Francisco J. Lasso, Macroeconomfa, ajuste
estructural y equidad en Colombia: 1978-1996, DNP, Archivos de macroeconomfa, Documento 79,
marzo 19 de 1998, Cuadros 2 y 7 y la versi6n en inglés, 1997.
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Cuadro 8

POBLACION POBRE Y DESIGUALDAD SEGUN REGIONES

1991
1992
1993
1994
1995

1991
1992
1993

Atldntica Oriental Central Pacffica

66.0 62.0 534 60.9
65.0 57.6 534 58.3
66.5 59.1 53.5 56.1
63.1 56.5 51.8 56.3
63.0 55.4 55.7 56.0
Atldntica Oriental Central Pacffica
45924 13,7955 4,661.3 3,576.9
4,571.0 3,555.2 4,709.7 3,3794
47619 3,707.6 4,7904 3,302.1
4,603.2 3,6026 4,698.2 3,363.0
46842 3,5824 51279 13,3959

1995

1991
1992
1993
1994
1995

Atlintica Oriental Central Pacffica

45.6
49.2
50.5
49.7
489

51.2
52.90
50.30
47.20
48.00

42.0
434
4407
43.8
423

47.8
46.8
47.6
46.0
45.0

1991
1992
1993
1994
1995

Atldntica Oriental Central Pacffica

0.578
0.597

0.668
0.663
0.587
0.590
0.595

0.601
0.607
0.640
0.598
0.571

0.618
0.635
0.656
0.606
0.638

Fuente: E. Nina - A. Matéus, “Anélisis de la evolucién de la pobreza en las
cuatro regiones de Colombia”, en: La desigualdad una restriccién para el
desarrollo econdémico y social, Misién Social-DNP, 1998, cuadros Nos. 1-2-6

y 7, pp. 1-8.




SEGUNDA PARTE

ESFUERZOS EN LA LUCHA CONTRA LA POBREZA:
PROGRAMAS RURALES ESPECIALES

(DIAGNOSTICO)



1. ANTECEDENTES

Marco institucional y legal

El inicio efectivo de la descentralizacién, se produce en el pafs con la eleccién
popular de alcaldes, consagrada en la reforma constitucional de 1986; con la expedicién
de la Ley 12 de 1986 sobre cesién creciente del IVA —Impuesto de Valor Agregado—
a los municipios para atender demandas sociales —salud, agua potable, educacién,
asistencia técnica- y de infraestructura urbana —mataderos, plazas de mercado- entre
las principales y con la expedicion del decreto Ley 087 de 1997 o Estatuto de la
Descentralizacién en el cual se asignan por primera vez competencias a los municipios
y se les responsabiliza a éstos de la formulacién y ejecucién de planes integrales de
desarrollo y simultdneamente se producen ajustes institucionales para readecuar y
desmontar entidades nacionales descentralizadas cuyas funciones las asumen los
municipios. Pero el avance real en la consolidacién del proceso de descentralizacién
se gener? a partir de la reforma constitucional de 1991, mediante la cual se asignaron
recursos y competencias a los entes territoriales y en particular a los municipios, se
estipula que en la ley de apropiaciones, el gasto social tendré prioridad sobre cualquier
otra asignacién y que para la distribucién territorial se tendré en cuenta a las personas
con necesidades bésicas insatisfechas, 1a poblacién y la eficiencia fiscal o administrativa
(art. 350 C.P.); se establece el situado fiscal, como un porcentaje de los ingresos
corrientes de la Nacién que serd cedido a los departamentos y a algunos distritos para
atencién directa o a través de los municipios, destinados a financiar la educacién
preescolar, primaria, secundaria y media y la salud, con especial atencién a los nifios
(art. 356 C.P.).

Se consagra la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la
Nacién y se define que el 60% se distribuye en funcién de la relacién directa con el
nimero de habitantes con necesidades bésicas insatisfechas en cada municipio y en
proporcién al grado de pobreza. Se dispuso que dicha participacién de los municipios
en los ingresos corrientes de la Nacién se incrementar4 por aiio, del 14% en 1993
hasta alcanzar el 22% como mfnimo en el 2001 (arts. 356 y 357 C.P.). Se autoriz6
conceder subsidios a los entes nacionales y territoriales para que las personas de
menores ingresos puedan pagar tarifas de los servicios piiblicos domiciliarios que
cubran sus necesidades bisicas, igualmente se consignan subsidios para la proteccién
y seguridad social y alimentaria de la tercera edad en caso de indigencia y a la nifiez
en particular a los menores de un afio que no estén cubiertos por algiin tipo de seguridad
social (arts. 44, 46, 50 C.P.).
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En la Constitucién Polftica, al fijarse los recursos especificos, antes mencio-
nados, para el gasto social, se hace bajo la concepcién de que los servicios piblicos
son inherentes a la finalidad social del Estado y de 1a misma manera se establece que
el bienestar general y la calidad de vida de la poblacién son finalidades sociales del
Estado y que serd objetivo fundamental de su actividad la solucién de necesidades
bésicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental y de agua potable
(arts. 365 y 366, C.P.)

No sucede lo mismo en materia de acceso a los factores de produccién y para
mejorar el ingreso rural, pues si bien se consagran en la Constitucién como derechos
sociales y econ6micos, el acceso progresivo a la tierra y a los servicios de educacion,
salud, vivienda, seguridad social, recreacién, crédito, comunicaciones, comercializa-
cién, asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y la calidad de
vida de los campesinos, asi como también la protecci6n a la produccién de alimentos,
no se le asignan recursos especfficos (arts. 64 y 65 C.P.) asociados con la produccién
y el ingreso rural.

En desarrollo de los articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica se expidié
la Ley 60 de 1993 que estableci6 las competencias y recursos para los municipios a
través de la cual se definieron los porcentajes de asignaci6n de recursos a los sectores
sociales asf: 30% para educacion, 25% para salud, 20% para agua potable, 5% para
educacién, recreacién y cultura y 20% de libre asignacién. La misma ley define la
focalizacién, como el proceso por el cual el gasto social se asigna a los grupos de
poblacién més pobres y vulnerables, segiin el criterio que establezca el Conpes social
para la seleccién de beneficiarios por parte de las entidades territoriales. Segin lo
anotado, la Ley 60 de 1993, en correspondencia con la Constitucion, asigné los mayores
porcentajes para las freas de prestacién de servicios especiales y s6lo qued6 un 20%
de libre asignacién para el resto de inversién por parte de los entes territoriales, donde
cabrfan redes viales, prevencién de desastres, subsidios para la poblacién pobre y
desarrollo rural.

Como consecuencia de lo anterior se desprende que la Constitucién Politica
defini6 e incrementé sustancialmente la asignacién de recursos para el gasto social,
en relacién con el porcentaje del IVA y del situado fiscal que se estaba transfiriendo
con anterioridad a la Constitucién de 1991, en funcién de las necesidades basicas
insatisfechas, para ser ejecutados fundamentalmente por los entes territoriales en
especial los municipios, con lo cual se posibilita avanzar en el proceso de descentra-
lizacién y autonomfa territorial, pero con més énfasis en la orientacién de recursos
para el desarrollo social entendido en términos de dar respuesta prioritaria a las
necesidades bésicas insatisfechas que para el desarrollo rural integrado y el acceso a
factores y servicios productivos.

En concordancia con la asignacién de recursos y competencias, en el articulo
20 transitorio de la Constitucién Politica, se facult6 al Gobierno Nacional para suprimir,
fusionar o restructurar las entidades del orden nacional con el fin de ponerlas en
consonancia con la Reforma Constitucional y en especial con la redistribucién de
competencias y recursos, con lo cual se origina 1a mds significativa reforma institucio-
nal de los organismos del orden nacional del Estado en los \iltimos afios. Igualmente,
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mediante el articulo 46 de la Constitucién, se facult6 al Gobierno Nacional para poner
en funcionamiento, por 5 afios, el Fondo de Solidaridad y Emergencia Social -FOSES-
adscrito a la Presidencia de la Repiblica, para financiar proyectos de apoyo a los
‘sectores m4s pobres y vulnerables de la poblacién. Este Fondo se ha constituido en
soporte de recursos para financiar y/o cofinanciar parcialmente los proyectos de la
Red de Solidaridad Social y que implicitamente conllevé a la desaparicién del Plan
Nacional de Rehabilitacién PNR y su sustitucién por dicha Red.

Como complemento del proceso de descentralizacién y autonomfa regional y
con base en el articulo 20 ~transitorio— de la Constitucién Polftica, mediante el decreto
2132 de 1992, se crea el Sistema Nacional de Cofinanciacién, y los tres Fondos de
Cofinanciacién, con transferencias de recursos condicionadas a la presentacién y
cofinanciacién de proyectos de inversién por parte de los entes territoriales. Las
transferencias de la Naci6n, a través de la Ley 60 de 1993, son autométicas por cuanto
no exigen contraprestacién y los recursos de los fondos de cofinanciacién se definen
como un complemento a las transferencias de la Nacién (art. 26 numeral 7, Decreto
2132, 1992) y por tanto pueden ser aportadas dentro de los convenios de cofinanciacién.
En este sentido, los recursos de los Fondos de cofinanciacién son un complemento de
las transferencias, cedidas por la Nacién a los entes territoriales y consolidan la
autonomia territorial por cuanto los proyectos son de interés local y la ejecucién de
tales proyectos estd a cargo de dichas entidades territoriales, con la excepcién que
posteriormente se efectiio para las organizaciones de pequefios productores (Ley 101
de 1993).

Mediante el citado Decreto 2132 de 1992, se crean tres Fondos de Cofi-
nanciacién a saber: el DRI, para cofinanciar en éreas rurales proyectos y en especial
en dreas de economia campesina, colonizaci6n y las de las comunidades indigenas en
materias tales como asistencia técnica, irrigacién, rehabilitacién de cuencas y
microcuencas, control de inundaciones, acuicultura, pesca, electrificacién, acueductos,
subsidio a la vivienda rural, saneamiento ambiental y vfas veredales; el FIS, para
cofinanciar proyectos de inversién, incluidos los que contemplan subsidios a la
demanda, en materia de salud, educacién, cultura, recreacién, deportes y atencién a
grupos vulnerables de la poblacién; el Fondo para la infraestructura vial y urbana que
luego se subdividi6 en FIV (Vial) y FIU (Urbano). El FIV, para cofinanciar
construccién, rehabilitacién y mantenimiento de vias departamentales y veredales, el
FIU para cofinanciar en las 4reas urbanas proyectos tales como acueductos, plazas de
mercado, mataderos, tratamiento de basuras, calles, escenarios deportivos.

En concordancia con lo expuesto anteriormente en el escenario institucional
para la ejecucién de la politica social y el gasto social rural, cabrfa en la medida de lo
posible diferenciar las entidades del orden nacional y territorial que han venido
ejecutando la politica para reducir la pobreza desde el punto de vista de la satisfaccién
de las necesidades bésicas insatisfechas y del incremento de los ingresos asociados al
desarrollo rural. En esta perspectiva, en principio se puede aseverar que las
transferencias de la Nacién, hacia los entes territoriales y particularmente hacia los
municipios, estdn orientadas a que éstos sean los ejecutores de la politica social, para
disminuir los fndices de necesidades bdsicas insatisfechas, y como complemento para

- 1a ejecucién de la politica social se han definido como organismos nacionales, cofi-
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nanciadores de los entes territoriales a los Fondos de Cofinanciacion enespecial el
Fondo DRI y el FIS, el PNR parcialmente y la Red de Solidaridad.

De otro lado, en el plano del Desarrollo Rural, se tienen como entidades més
importantes del orden nacional, al Incora y a la Caja Agraria, que son ejecutoras
directas de la polftica social, y no estdn ligadas a los entes territoriales mediante
mecanismos de cofinanciacién, y en consecuencia de descentralizacién.

Es en este nuevo contexto institucional, donde es preciso analizar el desempefio
de la politica y el gasto social y las transformaciones del sector rural y el disefio de
nuevas polfticas y estrategias regionales. Sobre este tema iltimamente se vienen
adelantando estudios serios y esbozando propuestas que deben ser tenidas en cuenta
dentro de las nuevas formulaciones de polftica entre las cuales ameritan sefialarse: La
Pobreza en Colombia. Un estudio del Banco Mundial. Emesto May, coordinador.
TM Editores, Banco Mundial, 1996. En dicho estudio sobre el tema de la disminucién
de la pobreza y la descentralizacién, se expresan las dudas acerca de la eficacia y
eficiencia del gasto y la gesti6n de los municipios en el contexto de la descentralizacién
y éste.es uno de los grandes riesgos para enfrentar el problema de la pobreza. -

. Enla perspectiva de la descentralizacién, en las ponencias sobre la “La politica
agropecuaria frente a la descentralizacién” y “La regionalizacién y la descentrali-
zacion en el sector agropecuario y rural en Colombia”, en el libro Descentralizacién
en el agro se profundiza en las serias limitantes que enfrenta la regionalizacién y la
descentralizacion originadas en el modelo de desarrollo y la necesidad de adecuar las
politicas y crear nuevos esquemas institucionales para consolidar el nivel regional.



2. PROGRAMAS RURALES ESPECIALES PARA REDUCIR LA POBREZA

El contexto de la Politica Social Rural. Periodo 1990-1998

Las estrategias sociales desagregadas para reducir la pobreza rural, a las que se
har4 referencia comprenden bdsicamente la actual década. Los programas y/o planes
que serdn objeto de anélisis principal son los que han tenido mayor importancia en el
campo de desarrollo rural y para combatir la pobreza rural a saber: Reforma Agraria,
Incora, Desarrollo Rural Integrado —DRI-, el Plan Nacional de Rehabilitacién -PNR—,
los programas de crédito agropecuario ~Caja Agraria- y el més reciente, la Red de
Solidaridad Social, como planes o programas nacionales. Si bien, los anteriores
programas han tenido permanencia en el tiempo a excepci6n de la Red de Solidaridad,
no se puede aseverar que hayan respondido a una politica global y de desarrollo rural
integrado de largo plazo.

En el periodo 1990-1994, en el marco del plan de desarrollo, se pone en plena
operacién el modelo de desarrollo, de apertura econémica, e internacionalizacién de
la economf{a que tiene efectos negativos sobre la situacién de pobreza, en especial la
rural. Como parte de la ejecucién del plan de desarrollo —Revolucién Pacffica- a
través de documento Conpes-008-DNP-UDA, Minagricultura de junio de 1993, se
aprueba la politica para el Desarrollo Rural Campesino.

Se consagran dos estrategias generales: —la focalizacién para hacer m4s eficiente
el gasto social y las entidades ejecutoras deberdn priorizar las acciones teniendo en
cuenta los niveles de pobreza, necesidades bésicas insatisfechas, grado de participacién
comunitaria y eficiencia fiscal de las entidades territoriales. —La descentralizaci6n, el
SNC complementar4 las transferencias de la Nacién y fortalecerd las entidades
territoriales. Se consignan como criterios especfficos dentro del modelo de apertura
econémica: la competitividad productiva orientada a elevar los ingresos y la insercién
de los pequeiios productores en el mercado; la participacién comunitaria, la
planificacién en la perspectiva de género para involucrar en forma més explicita el
andlisis de la problemética de la mujer como grupo social m4s vulnerable y la
sostenibilidad del desarrollo conservando la capacidad productiva de los recursos
naturales renovables. El DRI continuaré siendo la principal entidad de cofinanciacién
para el desarrollo rural y el PNR se especializa en la promoci6n y organizacién de los
Comités Municipales de Desarrollo Rural -CDR- y en promover la formulaci6én de
proyectos a ser financiados por el Sistema Nacional de Cofinanciacién, c?n lo cual se
reduce su 4mbito de accién.

En materia de reforma agraria, se gesta un cambio sustancial en la politica, al
introducir el acceso a la tierra a través del mercado de tierras.
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En torno al crédito agropecuario para los pequeiios productores se incluyeron
como elementos bésicos: la continuacién del proceso de saneamiento de la Caja
Agraria, mediante capitalizaci6n; refinanciacién de 1a deuda para productores afectados
con algunos cultivos, implantacién de un subsidio hasta 4 puntos de la tasa de interés
en 1994, asegurar el funcionamiento del Fondo de Garantias -FAG- y buscar vincular
nuevos intermediarios al Sistema de Redescuento de Finagro, incluyendo el sector
solidario.

Asimismo, se contempla la puesta en marcha de un plan de emergencia para la
generacién de empleo para atender la situaci6n dificil por la que atraviesan algunas
comunidades. Para educaci6n y salud, se indica que los municipios podrén acceder al
FIS para financiar los programas en las 4reas rurales.

En este periodo, a su vez se aprueban profundas reformas en el plano politico,
social, econémico e institucional, las cuales se incorporaron posteriormente como
parte del Plan de Desarrollo “El Salto Social” periodo 1994-1998, en ejecuci6n entre
las cuales ameritan reseiiarse: la Reforma Constitucional de 1991, el Decreto-Ley
2132 de 1992 que crea el Sistema Nacional de Cofinanciacién —-SNC—, la Ley 60 de
1993 sobre asignacién de competencias y recursos a la Nacién y a las entidades
territoriales, la Ley 101 de 1993 sobre desarrollo agropecuario y pesquero. Final-
mente, en el terreno de la descentralizacién y ejecucién del gasto social, cuyo tema se
tratar4 mds adelante, en enero de 1994, se aprueba el documento Conpes-Social 22
sobre focalizacién del gasto social en las entidades territoriales.

En materia de desarrollo rural campesino, se identifica que el principal problema
que afecta a los campesinos es la falta de acceso tanto a recursos productivos suficientes
como a servicios sociales, para lo cual entre las principales acciones se contemplan:

. Reforma agraria, que conlleva cambios sustanciales, cuyos elementos centrales
se gestaron en el gobierno anterior y quedaron consignados en la Ley 160 de
1994, transfiriendo la decisién de compra a los beneficiarios con la asesorfa
del Incora, otorgando un subsidio por valor del 70% de la deuda y el 30%
restante se prevé financiar a través de un crédito a largo plazo redescontable
en Finagro, y paralelamente se fomentardn inmobiliarias rurales privadas para
ejecutar proyectos de compra, parcelacién y adecuacién de tierras, con la
financiaci6n puente de Finagro. Como complemento al programa de dotacién
de tierras se adjudicardn créditos de produccién garantizados por el Fondo de
Garantfas -FAG.

. Servicios sociales. En la perspectiva de incrementar los servicios sociales a
los campesinos, de educacién, salud, vivienda y agua potable, se define como
principal estrategia el fortalecimiento municipal, la consolidacién de los
espacios de participaci6n y el acceso al Sistema Nacional de Cofinanciacién —
SNC-, en especial al Fondo DRI. Se dispone asf mismo, fortalecer los Consejos
de Desarrollo Rural -CMDR-, como instancias de participacién comunitaria.
Para la Red de Solidaridad, fundamentalmente se sefialan los subsidios
alimentarios para nifios en edad preescolar, auxilios para ancianos indigentes
y los programas de empleo de emergencia rural.

. Como programas especificos también se incluyen: vivienda rural, a cargo
principalmente de la Red de Solidaridad y en segundo plano del Fondo DRI,
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. cuyos recursos los ejecuta la Caja Agraria; Programa de Desarrollo Altemativo
PLANTE, para sustituir cultivos ilicitos, y encontrar opciones licitas de
generacion de ingresos en condiciones competitivas y ambientalmente soste-
nibles; colonizacién, en concordancia con la Ley 160 de 1994, se prevé la
constitucién de zonas de reserva agricola en las freas de colonizacién, para
estabilizar a los colonos, detener la expansién de la colonizacién y propender
por un cambio de los sistemas degradantes por sistemas de uso y aprovecha-
miento ecolégico y econémicamente sostenibles.

Con la creacién de la Red de Solidaridad Social, desaparece el PNR, y los
Consejos de Rehabilitacién como instancias de concertacién.

En el Documento Conpes 2723 Minagricultura — DNP-UDA, de agosto 17 de
1994, se aprueba el programa de modernizacién agropecuaria del actual gobierno
que contiene los lineamientos de la politica orientada a elevar la competitividad del
sector para adecuarlo a la politica de internacionalizaci6n de 1a economfa, consolidar
su reactivacién, a promover su desarrollo sostenido y sostenible y mejorar las
condiciones de vida de la poblaci6n rural. En el andlisis de las condiciones de vida en
las dreas rurales, se sefiala que la pobreza rural es m4s intensa que la urbana y segin
el ingreso per cdpita en 1992, el 64.2% de los habitantes rurales eran pobres y dicho
porcentaje era de 46% en las 4reas urbanas; ademés la indigencia aument6 en 1993
durante 1a crisis reciente del 26.7% al 35%; en relacién con el empleo, mientras las
actividades agropecuarias proporcionaron el 82% del empleo en 1988, este porcentaje
se redujo a 66% en 1993, como consecuencia de actividades extraprediales,
comerciales.

En cuanto a las politicas dirigidas a los campesinos se retoman las politicas de
crédito para pequefios productores, mercado de tierras, ajuste institucional del Incora
e iniciacién de la contratacién de un crédito con el BIRF por US$300 millones para
financiar la nueva politica de tierras y se introducen subsidios para modernizar algunos
cultivos de economia campesina.

A manera de reflexién, al observar los dos documentos de polfticas y
diagnésticos aprobados por el Conpes, del gobierno actual y del anterior se puede
concluir preliminarmente, que a pesar de las acciones emprendidas siguen prevale-
ciendo e incluso agudizdndose los problemas criticos de la poblacién rural. La pobreza
y la indigencia rural se aumentaron; no se han resuelto y se agravaron los problemas
de cobertura y acceso al crédito de los pequeiios productores, la Caja Agraria continida
en proceso de restructuracién, la politica de reforma agraria para acceder al subsidio
para la adquisicién de tierras no se logré concertar y se retoma en el actual plan, el
desempleo se increment6; la conformaci6n de los Consejos Municipales de Desarrollo
Rural prevista como canal Unico de concertacién y participacién comunitaria
encomendada en el programa anterior al PNR, se incluyen en el actual programa para
su puesta en marcha.
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2.1 El Programa de Desarrollo Rural Integrado -Fondo DRI
Evolucion de las estrategias recientes

Las estrategias recientes de desarrollo rural se ubican en el contexto de la
descentralizacién tal como se esboz6 en los antecedentes. En primer lugar, el Decreto
077 de 1987 o Estatuto de Descentralizacién en el cual se responsabiliza a los
municipios de la formulacién y ejecucién de planes integrales de desarrollo y se
readeciian y/o se desmontan las entidades del orden nacional para transferirle las
funciones a los municipios se incluye al DRI, cuyos ajustes més significativos se
resumen asf: El DRI se institucionaliza como Fondo y como cofinanciador a través de
porcentajes y celebracién de convenios. Estos cambios se incorporan dentro del Plan
de Desarrollo Integral Campesino PDIC, aprobado en el Conpes —2362 en abril de
1988. Como resultado de este proceso se toman las siguientes determinaciones:

] Se amplia la cobertura de 350 a 620 municipios ubicados en 21 departamentos.

] Se define la categorizacién de municipios, teniendo como indicadores bésicos
la pobreza (NBI), 1a importancia de la economfa campesina y el esfuerzo fiscal.

] Se define una matriz de cofinanciacién con base en la categorizacién para
focalizar los recursos hacia los municipios més pobres.

. Se establece el mecanismo de la libre concurrencia para la ejecucién de los
proyectos para que los departamentos y municipios puedan elegir para ello las
entidades mds eficientes.

o Se suspenden los subprogramas de crédito que pasan a ser una funci6n nacional
de Fmagro

] Se suprimen los subprogramas de educacién, salud y electnﬁcac:én que

restringen la integralidad para dar respuesta de corte holfstico al desarrollo
rural

o Se reforman los comités DRI (Decreto 107), como instancias de concertacién,
reduciendo su tamafio como espacio de amplia participacién campesina y
vinculando a los comités municipales, a los alcaldes, quienes los presiden.

En segundo lugar, el avance mis importante es el relativo al SNC y a los
fondos de cofinanciaci6n, cuyos cambios fundamentales se pueden regumir asf:

o Los Fondos se especializan como ejecutores de las politicas de cofinanciacién
y el Conpes-Social, y los ministerios son los encargados de diseiiar las politicas
globales y sectoriales, por lo cual el DRI cesa en su funcién de trazar los
lineamientos de politica.

. Se amplfa la cobertura a todo el pafs, al disponerse que todas las enndades
podian presentar programas y proyectos para que sean objeto de cofinanciacién.

o Se adopta una categorizacién de municipios con indicadores de Necesidades
Bi4sicas Insatisfechas, ruralidad y eficiencia fiscal, elimindndose el fndice de
economia campesina, de la anterior categorizaci6n, con el propésito de focalizar
los recursos en general hacia la poblacién rural m4s pobre; en este sentido no
quedan autofocalizados los beneficiarios de los proyectos.

J Se definen nuevas matrices de cofinanciacién, focalizando los recursos y
subprogramas con base en la categorizacién hacia los municipios més pobres.
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En lo regional se crean las Unidades Departamentales Especializadas de
cofinanciacién Udeco, con funciones de promocién, viabilizacién, seguimiento y
evaluacién de los proyectos que presenten los entes territoriales y organizaciones de
productores y los Comités Departamentales de Cofinanciacién —Codeco- con funciones
delegadas de aprobacién de proyectos, articulacién de recursos nacionales y regionales
y seguimiento a la ejecucién global de proyectos. En consecuencia desaparecen las
regionales del DRI y las secretarias operativas departamentales dejan de ser entes
ejecutores de proyectos nacionales y se especializan en funciones de asesorfa y
seguimiento técnico a los proyectos municipales.

En este nuevo esquema los municipios son los responsables de la formulacién
y ejecucién de los planes de desarrollo con la participacién de la comunidad a través
de los CMDR. A nivel nacional se crea el Conpes Social como el organismo de polftica
social y el Comité Nacional de Cofinanciacién como organismo de coordinacién y
direccién del Sistema Nacional de Cofinanciacién, integrado por los Fondos de
cofinanciacién, representantes de los ministerios, de l1a Red de Solidaridad y el DNP
que ejerce la secretaria técnica. El trabajo del comité ha permitido unificar las
metodologfas del Banco Nacional de Proyectos BPIN para la formulacién de proyectos
a cofinanciar y adoptar el Subsistema de Seguimiento y Evaluaci6n y las Matrices de
Cofinanciacién.

En consecuencia depende de la capacidad de planeacién y gestién técnica,
financiera y administrativa de los municipios con la participacién comunitaria, que
los recursos se ejecuten eficientemente y se focalicen para atender las necesidades
bésicas insatisfechas y el acceso a los factores productivos de la poblacién pobre, de
acuerdo con las competencias que les han sido asignadas. Asimismo, en la esfera
departamental, son las Udeco, las secretarias operativas y los Codeco los responsables
de que los proyectos que se viabilicen y aprueben, rednan los requisitos técnicos y
sociales de acuerdo con las directrices del Gobierno Nacional y del seguimiento a la
ejecucién de los proyectos. Los anteriores aspectos son retos cruciales dentro del
proceso de descentralizacién y para enfrentar la pobreza.

Evolucidn del gasto social

El DRI desde sus inicios ha contado con recursos de la banca multilateral en
especial del BIRF y BID, y cada préstamo ha correspondido a una fase. La Fase I
comprendi6 el periodo 1976-1982, la Fase II que cubri6 el periodo 1983-1990 y la
Fase I, que si bien se aprob6 con el documento Conpes en el cual se aprobé el PDIC,
en 1988. (op. cit.), s6lo empez6 a operar en 1991 y se extendi6 hasta 1996. Los costos
del PDIC se estimaron en US$250 millones, de los cuales el 60% o sea US$150
millones los aportaban el BIRF y el BID por partes iguales y los US$100 millones
restantes correspondian a aportes de 1a Naci6n (15%) y a aportes de los municipios y
otros cofinanciadores (25%). Actualmente, se estd gestionando un nuevo crédito
externo con el BID por US$150 millones, para financiar la Fase IV.

La informacién que cominmente se utiliza para la ejecucién, corresponde a
ejecucién presupuestal o a recursos apropiados y comprometidos a través de convenios
o contratos. Para el anlisis que a continuacién se haré del gasto social correspondiente
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al perfodo 1991-1994, se tomé como fuente de informaci6n la ejecucién efectiva
—contable~ contenida en las actas de los convenios liquidados por el Fondo DRI y los
célculos efectuados por la autora en el estudio “Anélisis financiero, técnico y legal de
los convenios de cofinanciacién del Fondo DRI liquidados. Perfodo 1991-1994”, en
septiembre de 1997. Para el anélisis se tomaron principalmente los subprogramas
que hacen parte del PDIC. La informacién financiera contiene la totalidad de los
recursos aportados en los convenios de cofinanciacién por el DRI, municipios,
departamentos y otros aportantes privados y publicos y se deflact6 a pesos constantes
de 1991.

Con el anélisis se trata de establecer la magnitud del gasto social, su evolucién,
focalizacién territorial y por subprogramas (tipo de servicios u obras) y la participacién
de los diferentes aportantes en los convenios de cofinanciacién del Fondo DRI y las
metas fisicas alcanzadas. Al final se hard un breve anélisis de la ejecucién presupuestal
y de los recursos aportados al DRI para el perfodo 1995-1997.

Recaudo de recursos por cofinanciadores y participacién del Fondo DRI

En los Cuadros 1 y 2 se presenta la evolucién de los recursos programados y
aportados, los fndices de recaudo promedio por afios y para el total del perfodo, asf
como la participacién del DRI respecto a los recaudos totales —Aportes—. El concepto
de recaudo permite establecer la relaci6n entre los recursos programados o pactados
en los convenios de cofinanciacién y los recursos aportados efectivamente a los
proyectos.

En cuanto a la evolucién de los aportes del DRI, se observa un crecimiento
relativamente alto al pasar de $10.198 millones en 1991 a $19.447 millones en 1994
a pesos constantes de 1991, lo que representa un crecimiento del 91%. Sin embargo,
por afios el comportamiento es diferente, presentdndose un incremento de 19% en
1992, con respecto a 1993 y el mayor incremento en 1993, de 45% con respecto g
1992 y el menor del perfodo corresponde al 9% en 1994 respecto a 1993. Los indices
de recaudo total para el perfodo 1991-1994 son altos, fluctuando entre 0.93 y 0.99.
Sin embargo, el comportamiento de los fndices varfa por cofinanciadores para el
perfodo de 1991-1994, siendo los municipios los que representan el m4s alto recaudo,
con indices de 1.01 y le siguen el DRI y ejecutores con 0.92, quedando otros
cofinanciadores con el fndice més bajo de recaudo estimado en 0.69. Este bajo indice
se puede explicar porque en otros cofinanciadores se contempla el aporte de la
comunidad, que no se exige por parte de los ejecutores en ocasiones para las obras de
infraestructura, cuando se involucran procesos de licitaci6n, o que no se llevan reportes
regulares que posibiliten su cuantificacién adecuada.

Respecto a la evolucién de los aportes del DRI, si bien el indice de recaudo
total es alto (0.95), y superior para los afios 1991-1993, con fndices de 0.99 para los
dos primeros aiios y de 0.96 para el iiltimo afio, se reduce en 1994 a 0.83. Al revisar
la base de datos se pueden encontrar como explicaciones de la no entrega del aporte
DRI o aporte parcial, el no cumplimiento de los ejecutores de los requisitos exigidos
por el DRI en los convenios para los iiltimos desembolsos o convenios con aporte ce-
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ro del DRI que tuvieron problemas para su ejecuciéa de orden técnico, legal o de
conflictos sociales y en consecuencia no se hizo efectivo el aporte del DRI.

La participacién de los aportes DRI respecto al total de los recursos es superior
al 50% para el perfodo 1991-1992, reduciéndose al 41% en 1994 y teniéndose un
promedlo en el periodo 1991-1994 de 48%. En cierta medida, las disminucién del
aporte DRI, obedece al incremento de recursos de otros aportantes especialmente de
los municipios, por lo cual los aportes del DRI pierden peso relativo. De estas cifras
se desprenden dos tipos de conclusiones: los municipios més pobres, de categorfas 1,
2, 3 no tuvieron problemas para el cumplimiento de la matriz de cofinanciacién, pues
al agregar los aportes de ejecutores y/u otros, éstos se encuentran muy por debajo de
los topes méximos de cofinanciacién DRI, los cuales fluctdan entre el 70% y 90%
para los distintos subprogramas y el aporte DRI representd el 48%. Desde otra
perspectiva, el DRI con los convenios logré pricticamente duplicar la inversi6n para
los proyectos de desarrollo rural con los aportes locales y regionales.

Ejecucién financiera focalizada por departamentos municipios y
subprogramas

- Para el anélisis de los niveles de eficiencia, se tomé como marco de referencia
los utilizados por el DNP-Sinergia, para lo cual se agruparon los fndices por rangos
de eficiencia asf: sobresaliente (mayor de 80%), satisfactorio (mnyor de 50% y menor
de 80%), minimo (menor de 50%).

Ejecucidn financiera por depanamentés Yy niveles de eficiencia

En el Cuadro 3 se presenta la evoluci6n de la ejecuci6n financiera de los fndices,
asf como el total e indice promedio nacional para el periodo 1991-1994 y los porcen-
tajes de ejecucion por departamentos. El indice promedio nacional de ejecucién, aunque
es alto relativamente (0.83), no obstante al hacer el anélisis interdepartamental y por
indicadores de gestién, aparecen comportamientos bastante diferenciados. En este
orden de ideas, dentro del nivel sobresaliente (mayores de 0.80) hacen parte 18
departamentos que correspondéen al 56% del total y son: Antioquia, Atldntico, Cérdoba,
Cundinamarca, Guajira, Guainfa. Magdalena, Quindfo, Risaralda, Arauca, Bol{var,
Boyac4, Caldas, Cauca, Meta, Narifio, Norte de Santander y Tolima.

: En el nivel satisfactorio (mayor de 0.50 y menor de 0.80) se ubican 10
departamentos que corresponden al 31% del total, y de los cuales estdn: Amazonas,
Cesar, Choc6, Guaviare, Huila, Putumayo, San Andrés, Santander, Sucre y Valle,
entre los cuales 5 son departamentos antiguos cofinanciados por el DRI y 5 nuevos
departamentos que reflejan baja capacidad de ejecucién y de gestién de proyectos.
Con 1indices menores a 0.50, y que tendrfan un'nivel minimo de eficiencia, se
identifican 4 departaientos que corresponden al 13% del total, y a este grupo
pertenecen Caqueté (0.43), Casanare (0.39), Vichada (0.42) y Vaupés (0.05) como
caso critico. Estos- departamentos muestran efectivamente serios problemas-de
ejecucion y gestion.
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Respecto a los porcentajes de participacion de los departamentos en la ejecu-
cién, los departamentos nuevos exhiben escasos recursos programados y bajos fndices
de ejecucién, ya que a partir de 1994 se incluyeron formalmente como objeto de
cofinanciacién, como resultado de la aplicacién del Decreto 2132 de 1992 ya citado.
En cuanto a 1a evolucién histérica se produjo una baja ejecucién en 1994, cuyo fndice
promedio es 0.67, y en especial en los departamentos que se ubican en los niveles
satisfactorios y mfnimo de eficiencia, y se resalta con mayor fuerza el hecho de la
coyuntura critica del DRI, con el desmonte de las regionales y conformacién de las
Udeco y de integracién del DRI al SNC, que estaba en proceso de conformaci6n,
también los otros fondos y el Comité Interfondos.

Ejecucion financiera y niveles de eficiencia por categorias de municipios

En el Cuadro 4 se presenta la evolucién de la ejecucién financiera e indices
por afios y totales para el periodo 1991-1994, por categorfas de municipios al igual
que los porcentajes de participacién en la ejecucién. Al analizar el comportamiento
del indice promedio para el total del periodo, se observa que los municipios menos
desarrollados (categorifasl, 2, 3) son los que muestran una baja capacidad de ejecucién
y en consecuencia de gestién con un fndice de ejecucién de 0.82 y le siguen los de
mediano desarrollo (0.83); en contraste los municipios m4s desarrollados (categorias
6, 7, 8) tienen €l m4s alto indice de ejecucién con 0.93.

Al examinar la participacién de la ejecucién de los recursos en el perfodo
1991-1994 se encuentra que el 61% se concentra en los municipios mis pobres
(categorfas 1, 2, 3) y los menores recursos se ubican en los municipios de mediana
pobreza (categorias 4, 5) con 28% y més desarrollados (categorias 6, 7, 8) con 11%.
El mayor volumen de ejecucién también est4 asociado al mayor volumen de recursos
programados. La focalizacién de recursos programados y ejecutados hacia los muni-
cipios mds pobres permite constatar que se estd cumpliendo con los principios
constitucionales y orientaciones de polftica, de equidad y destinaci6n del gasto social
hacia los entes territoriales més pobres. No obstante, no se puede concluir lo mismo
respecto a los beneficiarios directos, ya que no estdn definidos individualmente y
depende de los criterios que se hayan determinado al interior de cada municipio para
asignar los recursos a los proyectos.

Al observar la evolucién histérica de los fndices por categorfas, los més pobres
en 1991, tienen un fndice alto (0.97) y superior a los de categorfas medianamente
pobres, para descender a 0.95, 0,90 y 0.65 en los afios 1992, 1993 y 1994
respectivamente. Los municipios mds desarrollados, de todas maneras en la evolucién
histérica presentan los fndices m4s altos de ejecucién, iniciando en 1991 con 1.11
para luego pasar a 0.91, 0.96 y 0.80 en los afios 1992, 1993 y 1994 respectivamente.
El afio 1994 como se ha venido anotando, es el de m4s baja ejecucién, por la coyuntura
critica del Fondo DRI, y sucede igual con las demés categorias de municipios.

El indice més alto de ejecucién en 1991, de los municipios més pobres y su
descenso leve en 1992 y 1993, y agudo en 1994 se explica en cierta forma por el
volumen de recursos que tuvieron que administrar y cofinanciar entre 1991 y 1994,
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que se incrementaron sustancialmente cada ailo los recursos programados, pasando
de.$9.932.750 programado en 1991 a $30.186140.000, lo que implica que se triplicé
la inversi6n y afect6 la menor capacidad.

. Ejecucién financiera y niveles de eficiencia por subprogramas

En el Cuadro 5 se muestra la evolucién de la ejecucién financiera y de los
fndices, al igual que los indices promedio totales y los porcentajes de participacién de
la ejecuci6n por Subprogramas. Los fndices de ejecucién financiera superiores a 0.80,
que tendrfan niveles de eficiencia sobresalientes, corresponden a los subprogramas
de asistencia técnica, capacitacién y ajuste tecnolégico, fortalecimiento secretarfas
de Agricultura, comercializacién, acuicultura, cuencas y microcuencas, vfas,
acueductos y saneamiento. En los indices de mayor a 0.50 y menor a 0.80, que cubren
los niveles de eficiencia satisfactorio, se encuentran los subprogramas de irrigacion,
mujer rural, organizacién y capacitacién y electrificacién rural, colocdndose en el
nivel més bajo de 0.50 a 0.60, irrigacién y electrificacién rural. Para irrigacion, la
m4s baja ejecucion se debi6 a la poca experiencia de los municipios en construccién
y asistencia técnica en proyectos de riego, que en el sector piiblico lo han tenido
entidades del orden nacional, primero el Incora y luego el Himat (hoy INAT), al igual
que en electrificacién rural, cuya experiencia la han tenido entidades del orden nacional
y regional (ICEL y electrificadoras departamentales).

La mayor participacion de los recursos programados que inciden en la ejecucién
se focaliz6 en asistencia técnica, con 28%, vias con 27%, acueductos con 23%, que
abarcan el 78% del total de subprogramas que venia cofinanciando el DRI.

Aunque para el perfodo 1991-1994 y hasta 1995, el DRI asignaba los techos
presupuestales por departamento y subprogramas, principalmente con base en la
cobertura de municipios, demandas y/o prioridades de la politica agraria, como ha
sucedido con la asistencia técnica bisica, que dentro del proceso de descentralizacién
se definié como un servicio piiblico para prestar a los pequeifios productores a través
de las Umata —Unidades Municipales de Asistencia Téchica—, no obstante es necesa-
rio tener en cuenta que si bien deben tener cierta importancia las obras de infraes-
tructura, y demandan mayores recursos, la tendencia hist6rica es que la comunidad
visualiza al Estado como oferente y hacedor de obras, imagen que ha sido proyectada
en forma politiquera, que luego ha generado los dividendos electorales con los votos.
Este fenémeno se ha validado recientemente, con los recursos de asignacién especffica,
que tienen origen parlamentario, los cuales en su mayorfa estdn destinados para la
cofinanciaci6n de obras de infraestructura.

Para futuras polfticas, es conveniente tener presente estas tendencias histéricas
distorsionadas acerca del rol del Estado, para que los recursos de cofinanciaci6n para
el desarrollo rural y los planes municipales de desarrollo no se desvirtien con la
focalizacién de los recursos hacia la dotacién de infraestructura fisica, y se pierda la
perspectiva de desarrollo rural holfstico y de los ingresos de las familias rurales y el
4mbito social y de participacién polftica y democrética, para lo cual se requiere
desarrollar un gran esfuerzo en materia de fortalecimiento institucional y de apoyo a
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la promocién y capacitacion para que se logre la participacién consciente de la
comunidad.

Ejecucién fisica y niveles de eficiencia por subprogramas

En el Cuadro 6 se encuentra la evolucién de la ejecucién fisica, los fndices por
afio y para el total del perfodo 1991-1994 por subprogramas.

Segtin niveles de eficiencia, en el nivel sobresaliente (mayores de 0.80), la mayoria
de los subprogramas se encuentran en este nivel sobresaliente y apenas 3, est4n en el
nivel satisfactorio e incluso vias, parcialmente en cuanto a kilémetros construidos.

A primera vista en términos globales por niveles de eficiencia, se tendrfa que
todos los subprogramas tanto en su ejecucién fisica como financiera estén agrupados
en niveles de eficiencia sobresaliente y satisfactorio y que ningiin subprograma se
encuentra en el nivel minimo. Sin embargo, es preciso advertir que tanto en la ejecucién
financiera como en la fisica, al enfocar el an4lisis por niveles de eficiencia desagregados
para cada subprograma, los resultados cambian sustancialmente, respecto a los indices
promedios nacionales ya que por ejemplo para la ejecucién financiera el 73% de los
convenios se ubican en el nivel sobresaliente, el 11% en el nivel satisfactorio y el
16% en el nivel minimo, pero estos aspectos no serédn objeto de este estudio.

En asistencia técnica, los usuarios se incrementaron significativamente en el
periodo, pasando de 101.921 en 1991 a 353.690, o sea que se increment6 la meta en
un 247% debido a que de una parte el DRI dentro de los criterios de politica nacional,
se le dio prelaci6n en los techos presupuestales anuales como se indic6, asigndndole
un 28% del total de recursos, para apoyar los municipios dentro del proceso de descen-
tralizacién, en el montaje y fortalecimiento de las Umata, para la prestacién de servicio
de asistencia a los pequefios productores; de otra parte, se generalizo el sistema de
transferencia de tecnologia grupal. Estos dos elementos permitieron ademd4s darle
una cobertura nacional al servicio de asistencia técnica. Ya puestas en funcionamiento
las Umata, el otro gran reto que se tiene para la fase IV del DRI, es apoyar los procesos
de planeacién regional en los departamentos y las localidades, en funci6n del modelo
de economifa de mercado para buscar alternativas competitivas, rentables y sostenibles
para los pequefios productores rurales.

En capacitacién y ajuste tecnolégico se presenta un alto fndice promedio de
ejecucién con 1.07, para un total de 1.101 eventos en el perfodo de 1991-1993 y en
1994 no aparece ejecucién pues a partir de este afio el Ministerio de Agricultura,
asumi6 su financiacién. En comercializacién, se presenta un descenso progresivo en
la programacién de la infraestructura de acopio de 19.649 metros cuadrados construidos
en 1991 a 845 en 1994, obteniéndose en el perfodo un total de 40.456 metros
construidos. En irrigaci6n, s6lo aparece informaci6n para 1994, con 1.187 Has, debido
a que aiin se encontraba en proceso de liquidacién el convenio con el INAT, que
cubre el perfodo de 1991-1994. En acuicultura, se pas6 de una atencién de 2.245
usuarios en 1991 a 7.653 en 1994, logrédndose un total de 25.943 usuarios en el total
del perfodo. En cuencas y microcuencas, globalmente se tuvo una tendencia estable,
para alcanzar en el total del perfodo 7.483 hectéreas protegidas y 1.183 reforestadas.
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En mujer rural, se pasé de 546 usuarias en 1991 a 7.163 en 1994, lo cual representa
un incremento del 1173% para alcanzar en el total del periodo 10.705 usuarias, ello
se explica debido a que en 1993 se aprob6 como gasto elegible la inversién en
infraestructura de acopio y equipos por parte del BIRF y el BID.

En organizaci6n y capacitacién durante los dos primeros aiios (1991-1992) se
presenté una ejecucién alta por encima de 1.0 para luego reducirse el fndice de
ejecucién y nimero de eventos hasta s6lo alcanzar 10.513 eventos en el total del
perfodo. En vias, se inicia en 1991 con un indice de ejecuci6n relativamente alto de
0.90, en 1992-1993 se presenta descenso el cual se acentiia en 1994, con un indice de
0.70 y unas metas alcanzadas de 1.289 km construidos y 3.456 mejorados. En
acueductos y saneamiento presenta incrementos crecientes por afios para alcanzar
una meta muy elevada de 494.018 usuarios, esta cifra estd sobrevaluada y una de las
razones principales es que se agregaron usuarios de acueductos y de disposicién de
excretas y esti siendo objeto de revisién y ajuste en el DRI.

En electrificaci6n, s6lo se tiene ejecucién en 1994 debido a que a partir de éste
afio se incorpor6é como subprograma cofinanciable, con motivo de los dispuesto en el
Decreto 2132 de 1992. La meta alcanzada en 1994 fue de 9.747 instalaciones
domiciliarias, con indice de ejecucién promedio de 0.76.

En resumen se puede aseverar que como tendencia en general para la mayoria
de los subprogramas, se presenta un indice de ejecucién més alto en los afios 1991,
1992, para luego descender en 1993 y 1994, siendo m4s agudo el descenso en 1994.
No obstante desde el punto de vista de la cobertura las metas fisicas alcanzadas serfan
minimas, confrontadas con el 1,3 millones de hogares pobres rurales. Este escenario
se agrava, como se verd més adelante, por la semiparélisis del programa de reforma
agraria, la desvinculacién de la pequefia produccion del sistema financiero y la apertura
econémica y que explican en gran medida los elevadisimos niveles de la pobreza
rural.

Por otra parte, respecto a los recursos financieros asignados al DRI es preciso
comentar que tradicionalmente los recursos de cada vigencia se contrataban en el
segundo semestre, ya que en el primer semestre la actividad se concentraba en la
concertacién, formulacién y viabilizacién de los proyectos, esta situacién ha conducido
a que se presente un desfase en la ejecucién de los proyectos y a que la mayorifa de los
recursos se ejecuten en el afio subsiguiente e incluso hasta se prolongue en algunos
casos mds de 2 afios su ejecucion, ya que los recursos deben someterse a los tramites
legales de incorporacién al presupuesto y a procesos de licitacién y contratacién,
especialmente para las obras de infraestructura, lo que repercute en el incremento de
costos y que puedan quedar obras inconclusas.

Asi mismo, es preciso hacer mencién a la operacién del subsistema de segui-
miento y evaluacién, tema que se traté mais ampliamente en el estudio sobre Anélisis
Financiero de la autora (op. cit.), ya que ésta sigue siendo una limitante debido
bé4sicamente a la lenta adopcién y correcto diligenciamiento de las fichas de control y
seguimiento por parte de los entes territoriales ejecutores a pesar de las acciones que
se han emprendido de parte del Fondo DRI y de los demé4s integrantes del SNC que a
su vez reflejan problemas desde la formulacién de los proyectos.
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Igualmente, la debilidad de las Udeco sigue siendo otra limitante para hacer el
seguimiento a los proyectos especialmente en campo, lo que a su vez redunda que el
nivel nacional de los Fondos de Cofinanciacién no hayan tenido disponible informacién
oportuna y confiable sobre el estado de los proyectos, de ahf que en los iltimos afios
el Fondo DRI ha utilizado como fuente principal de informacién las actas de liquidacién
de los convenios, que atn reflejan los problemas del seguimiento a los proyectos,
sobrevaloracién o subvaloracién de metas fisicas alcanzadas.

Después de estas anotaciones, en torno a los recursos asignados al DRI para el
periodo 1995 y 1997 se encuentra que en 1995 se incrementaron sustancialmente y la
inversioén ascendi6 a $146 mil millones, en pesos corrientes y a partir de este afio ha
venido en descenso con $117 mil millones en 1996 y $104 mil millones en 1997, que
incluyen funcionamiento que apenas es del orden del 3%, reducciones que se explican
en gran medida por la crisis fiscal, agudizada en 1997 con el proceso de agotamiento
del crédito externo.

Un tema que amerita especial atenci6n tanto para el DRI como para los dem4s
Fondos de Cofinanciaci6n hacia el futuro, es el de la libre concurrencia de recursos
los recursos de cofinanciaci6n, principio que se ha venido modificando sustancialmente
en los dos iltimos afios al incluir dentro del presupuesto del DRI recursos crecientes
de asignaci6n especfifica de origen parlamentario o encomendarle al DRI la ejecucién
de otros programas, lo que se ha traducido en una dréstica reduccién de los recursos
de libre concurrencia.

Para mayor ilustracién se pueden observar las cifras de inversién en 1996 y
1997. De los 114 mil millones de pesos comprometidos en 1996, segin informacién
consignada en las memorias 1996-1997 del Munisterio de Agricultura, al PDIC,
correspondieron el 75.4%, o sea $86 mil millones de los cuales el 53% se destiné a
libre concurrencia y 47% a asignacién especffica, el resto de programas en relacién
con el total de los recursos correspondi6 a: PGE (20%), Plan Pacifico (1.5%), Progra-
mas especiales de indigenas (0.8%), Plante (1.9%).

Para 1997, 1a orientacién de los recursos sufrieron cambios mdés drésticos pues
del total de recursos de inversién que ascendi6é a $97.1 mil millones sélo se asignaron
para libre concurrencia $4.1 mil millones para financiar las Umata de los municipios
m4s pobres, que corresponden al 4% del total de recursos. El 96% de los recursos se
distribuyé6 asi: Asignacién Especifica (45.1%); Desarrollo Institucional (4.1%),
Marchas Campesinas y Emergencias (2.9%), Indigenas (1.5%), Federacién de
Cafeteros (10.2%), PGE (12.5%), Plan Pacifico (1.3%), Plante (17.8%). Los anteriores
célculos se hicieron con base en informacién del Fondo DRI. La distribuci6n de estos
recursos conllevé a que no operaran los Codeco, para efectos de aprobar proyectos
del DRI ni de los otros Fondos de Cofinanciacién en los departamentos y asf mismo
se debilita la concertacién y participacién comunitaria en las instancias que se han
definido como son los CMDR, aunque es preciso tener presente que 1996 y 1997
fueron afios atfpicos por los problemas de agudizaci6n de la violencia y las marchas
campesinas y que también a través de la Red de Solidaridad se han creado otras
instancias de concertacién como son las mesas de solidaridad, que a pesar de los
intentos de articularlas con los CMDR no ha sido posible conseguirlo.
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2.2 El Programa de Reforma Agraria - Incora
Evolucién de las estrategias recientes

El Incora al igual que el Fondo DRI, es objeto de transformaciones derivadas
de la Reforma Constitucional de 1991 (art. 20 o transitorio C.P.) y Decreto Ley 2137
de 1992, entre las m4s sobresalientes se encuentran: se especializa en la funcién de
adquirir y adjudicar tierras y se le suprimen en definitiva las funciones complementarias
a la Reforma Agraria de promoci6n y ejecucién de vfas en zonas de colonizacién,
parcelaci6n y concentraciones parcelarias y de proyectos de recuperacién y adecuacién
de tierras en las mismas zonas, asf mismo no podr4 prestar crédito que pasa a ser una
funci6n de Finagro con intermediacién de la Caja Agraria, ni tampoco prestar asistencia
técnica que es de competencia municipal por intermedio de las Umata. El proceso de
readecuaci6n institucional del Incora ha sido lento, pues en cierta medida estaba ligado
a la expedicion de la nueva Ley de Reforma Agraria que finalmente se expidi6 en
1994 (Ley 160) y se reglament6 en 1995.

Entre tanto el Incora continu6 operando en el marco de la Ley 30 de 1988,
que crea condiciones méis favorables para la adquisicioén de tierras al eliminarse la
calificacién de predios y definir una fuente auténoma de financiacién para el Fondo
Nacional Agropecuario y dinamizar el proceso de constitucién y ampliacién de
resguardos. Sin embargo se presentaron limitantes que se sefialan en el estudio de
Perfeti-Guerra (op. cit.) para el pago de los predios por el valor comercial que ha
encarecido el costo para los beneficiarios y por la carencia de una metodologia para
el avalio comercial por parte del IGAC, que proporciona margen de gran
discrecionalidad. Este puede ser uno de los obstdculos principales que ha podido
incidir en el freno para la adquisici6n de tierras.

LaLey 160 de 1994, adem4s de promover el mercado de las tierras e instaurar
el subsidio para la adquisici6n de tierra, se ha propuesto acelerar el proceso de titulacién
y registro de tierras baldfas, donde est4n asentados campesinos, colonos y comunidades
negras e indigenas, que ha sido una de las limitantes para acceder al crédito institucional
bancario. En el marco de la Ley 160 de 1994, se definieron 4 zonas para adelantar
proyectos piloto de reserva campesina, y en desarrollo de la Ley 101 de 1993, se
adopt6 la linea de crédito para adquisici6n de tierra a través de Finagro-Caja Agraria,
que complementa el subsidio del 70% a ser entregado a los beneficiarios de reforma
agraria e igualmente se amplfa esta lfnea de crédito hacia las corporaciones financieras.

Un logro importante reciente articulado con el proceso de descentralizacién
ha sido la modificaci6n en la orientacién del mercado de tierras al convertir la reforma
agraria en un instrumento priorizado y administrado por los municipios y depar-
tamentos, adoptando los procedimientos para ser aplicado en 1997. Al respecto la
reforma agraria se adelantard donde sea necesidad identificada en los CMDR dentro
del plan de desarrollo. En general se puede aseverar que en la década transcurrida en
los noventa ha sido lento el proceso de reformas en materia de tierras y que a partir de
1994 se ha venido adelantando el proceso de reglamentacién de la Ley 160 y de
readecuaci6n institucional y est4 aiin pendiente de culminarse el trémite de contratacién
del crédito externo con el BIRF para obtener los recursos que garanticen la financiacién
del programa con el nuevo enfoque de reforma agraria para los préximos afios. Desde
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el punto de vista teérico tradicional de la concepcién de reforma agraria, serfa de
interés dilucidar si con el nuevo enfoque lo que se trata es de una politica de tierras
para que mediante los mecanismos de mercado los pequefios productores puedan
tener acceso a la tierra, y no de reforma a la estructura de 1a tenencia de la tierra con
intervencién directa del Estado.

De otra parte, tal como lo sefialan en el estudio P
al Incora, en los dltimos afios se ha enfrentado a lo que
reforma Agraria” debido a la alta participacién de tier.
se estima que poseen mucha mds tierra de la que el Inc
25 afios. Generando un proceso regresivo en la distribt
los nuevos actores de la problematica rural son el co
narcotréfico y los paranulntares Este problema se ha agravado en los tltimos afios, y
ha originado los masivos desplazamientos en las 4reas rurales.

En este entorno, surgen varios interrogantes que requieren alternativas de
solucién:

En las zonas de conflicto agrario y de concentracién de la propiedad, ;puede
operar el mercado de tierras y el libre acceso de los pequefios productores a la tierra?,
o0 es necesario buscar mecanismos legales complementarios o alternos de intervencién
del Estado y en este 4mbito recobra validez el an4lisis planteado sobre reforma agraria
y politica de tierras. Adicionalmente, si bien es importante el hecho de haberse
descentralizado en los departamentos y especialmente en los municipios, el mercado
de tierras y de reforma agraria, se demandan servicios b4sicos que no son de
competencia de los municipios, como el crédito y la investigacién tecnolégica que la
Nacién debe garantizar y preocupa ademds que la Caja Agraria no ha logrado atin
modernizarse para dar respuesta a los requerimientos que exigiria el proceso de reforma
agraria. Del mismo modo es necesario tener presente que como logro importante se
ha conseguido la institucionalizacién de las Umata, pero éstas y sobre todo en los
municipios pobres tienen baja capacidad financiera y de gestién.

Evolucién del gasto social

En los Cuadros 7 y 8 se encuentra la ejecucién financiera y fisica agrupada por
perfodos segtin regimenes legales (Ley 30 de 1988 y Ley 160 de 1994) que cubre los
afios 1988 y 1996 y la ejecucién fisica segiin participacién por programas para los
mismos perfodos.

A continuaci6n se harén dos tipos de an4lisis, el primero orientado a comparar
la evolucién de la inversi6n para los dos periodos y de las metas alcanzadas y el
segundo orientado a identificar la focalizacién de la actividad del Incora en cada
perfodo. Al mencionar los perfodos simplemente se har4 referencia al periodo -Ley
30 y periodo Ley 160. Segiin se puede observar en el Cuadro 7, en promedio afio la
inversién pasé6 de $78.924 (miles) en el periodo Ley 30 a $127.586 en el periodo Ley
160, representando un incremento del 61%.

En cuanto a resultados de 1a ejecuci6n fisica por programas se encontré el
siguiente comportamiento del perfodo Ley 160 en relacién con el periodo Ley 30: en
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el programa de Adquisicién de Tierras, se pasé de 82.250 Has/aflo entregadas a 78.365,
con una reduccién de —5.2%; en Adjudicacién de tierras, se present6 un leve incre-
mento del 2% al pasar de 85.678 Has/aiio entregadas a 87.412, sin embargo el mimero
de familias beneficiadas tuvo un incremento alto del 21% al pasar de 5.019 a 6.084
familias beneficiadas. En el programa de Titulacién de Baldfos, se presenta un levisimo
increr ito del 0.5% al pasar de 494.300 Ha/aflo tituladas a 496.653 y en contraste
las familias beneficiadas se reducen (en —37%), al pasar de 13.176 familias a 8.354;
en el programa de Extincién de Dominio, se presenta un descenso dréstico de —-53%,
al pasar de 35.387 Has/afio a 16.551; en el programa de Constitucién de Resguardos,
también se presenta un descenso significativo de -49% al pasar de 3.704 familias
beneficiadas promedio a 1.888 y de 2.523.034 Has/afio a 241.423.

De la situacién anterior se desprenderfan como conclusiones, que para la
mayorfa de los programas de saneamiento de la propiedad se redujo la actividad y
s6lo se presentaron crecimientos en el programa de adjudicacién de tierras, con un
incremento leve del 2% en Has adjudicadas y relativamente alto con un 21% en cuanto
a familias beneficiadas. Es probable que la explicacién en el descenso de las metas
alcanzadas se deba a que aiin entre 1995 y 1996, se ha estado ea el proceso de
reglamentaciones legales y de readecuacién institucional del Incora.

Al examinar el Cuadro 8 sobre participacién de los diferentes programas se
tiene: la actividad principal del Incora en ambos perfodos ha girado en torno a los
programas de saneamiento de la propiedad con participaciones del 97.3% en el perfodo
de Ley 30 y en poco menor proporcién en el perfodo de 1a Ley 160 con 89.3%. Por
periodos, se tiene de 1988 a 1994 (Ley 30), la accién del Incora se focaliz6, con un
80.4% de la cobertura en Has en la Constitucién y ampliacién de resguardos, en
segundo lugar en Titulacién de baldfos con 15.8% y le siguen con reducida participa-
cién, Adjudicacién de tierras con 2.7% y de Extincién de dominio con 1.1%, en
contraste en el lapso de 1995-1996 (Ley 160), 1a actividad del Incora se focaliz6 en la
titulacién de baldfos con 59% de la cobertura en Has y le sigue el programa de
Constitucién y ampliacién de resguardos con 28.7% de la cobertura; como actividades
complementarias se encuentran Adjudicacién de tierras con 10.3 y Extincién de domi-
nio con 2.0%, esta ltima en ambos perfodos ha sido la actividad m4s marginal.

2.3 Programa de Crédito Agropecuario - Caja Agraria
Evolucion de las estrategias recientes

Antes de abordar las estrategias, s preciso retomar el andlisis de las causas
asociadas a la problemética de la financiaci6n del sector agropecuario y en especial
de los pequefios productores. Los elementos centrales de la problemitica del crédito
en el sector agropecuario y en particular para los pequefios productores, la cual se
agudiza en el marco de la apertura econémica a partir del afio 1991, es necesario
ubicarlos a varios niveles a saber: la politica macroeconémica, la situacién de la
economia campesina y de la Caja Agraria y los conflictos sociales. Varios de estos
t6épicos son tratados en detalle, en los documentos del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural — Transformaciones del agro colombiano en el nuevo modelo de
desarrollo 1997 y Memorias 1996-1997.
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A nivel de la politica macroeconémica sobresalen el prolongado proceso de
revaluacién del peso, los. indices elevados de inflacién interna y €l encarecimiento
del costo del crédito interno frente al externo, el fuerte incremento de las importaciones
y la pérdida de competitividad de la produccion nacional, en especial de los cultivos
transitorios, que en gran medida son producidos por la economia campesina, lo que
ha conllevado a que la apertura econ6mica haya causado dafios estructurales en los
cultivos transitorios, importables y que éstos hubieran presentado decrecimiento de
8.4% entre 1995 y 1996 y que se perdieran 130.000 Has. En estas circunstancias, se
increment6 sustancialmente la cartera vencida y a su vez la Caja Agraria presentara el
26.5% de cartera vencida, la m4s alta de los intermediarios financieros, que en su
gran mayorfa corresponden a pequeiios productores (alrededor del 90%) lo que limité
el acceso al crédito y por ende se redujo la demanda del mismo.

El menor costo del crédito externo ha conllevado a que las importaciones de
materias primas se conviertan en una actividad rentable y se haya incrementado su
volumen. De otro lado, el proceso de modemizaci6n de la Caja para ser competitiva
ha sido lento a pesar que muestra avances en la captacién de ahorros, pero sigue
afrontando dificultades con el crecimiento de la cartera vencida y continta presentando
restricciones en cuanto a la cobertura y a las condiciones exigidas para el acceso al
crédito, en especial respecto a las garantias, ya que el FAG tiene cobertura limitada.
Con la agudizacién de los conflictos sociales en el campo en los dos iltimos afios, ha
aparecido en el escenario otro grave problema, con el desplazamiento de sectores
importantes de la poblacién pobre por la violencia con la incidencia, ademis, en la
reduccion de la produccién, la cartera vencida y el acceso al crédito.

Ante esta compleja situacién dentro de las estrategias que se han puesto en
marcha, sobresalen: la capitalizacién de 1a Caja Agraria, se ha continuado manteniendo
el subsidio a la tasa de interés para los pequefios productores, se puso ent funcionamiento
el Fondo de Solidaridad Agropecuaria, que permitié comprar a la Caja Agraria parte
de la cartera vencida de los pequefios productores, para habilitarlos de tal manera que
puedan acceder nuevamente al crédito institucional, se ha venido reactivando el FAG
—Fondo de Garant{as Agropecuarias—, aunque con limitada cobertura como se habfa
mencionado. Las anteriores estrategias se han puesto en desarrollo de la Ley 101 de
1993, y en-el marco de la Constitucién Polftica de 1991.

Un aspecto que requiere ser analizado para reenfocar hacia el futuro el rol de
la Caja Agraria es que esta entidad no se ha articulado como politica a los procesos de
descentralizacién y en particular con lo entes locales en los procesos de formulacién
y ejecucién de los planes de desarrollo municipal que no son una competencia
municipal, ni a los programas agropecuarios, que son liderados por las Umata, ello no
permite una articulacién estrecha entre la adopcion y transferencia de tecnologia y el
crédito, cuyo manejo queda a discrecionalidad de la Caja Agraria los cuales son
instrumentos claves para recuperar la rentabilidad de la produccién campesina y demés
sectores pobres, hacerla competitiva y sostenible en el marco de la apertura econémica
y para mejorar los ingresos de la poblacién pobre. De no resolverse esta problemitica
al igual que la relacionada con la tierra y el conflicto social, el Estado y los recursos
del gasto social absorberdn significativos recursos, para afrontar los efectos de la
crisis agraria, tales como los destinados al saneamiento de la cartera vencida y la
atencion a la poblacién desplazada por la violencia.
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De otro lado, se han adelantado acciones pero en forma incipiente para
incorporar otros actores del sistema financiero, en especial del sector solidario, que
en ciertas zonas han mostrado ser m4s eficientes que la Caja Agraria, en la prestacién
de los servicios de crédito para los pequefios agricultores, polftica que debe fortalecerse
en la bidsqueda de nuevas opciones de financiacién y de servicios para los pequefios
productores y asociados con el proceso de descentralizaci6n.

Evolucién del gasto social - Crédito agropecuario — Caja Agraria

En el Cuadro 9 puede apreciarse la evolucién del crédito agropecuario durante
1991-1996 por linea y participacién segiin intermediario financiero.

El volumen de crédito de la Caja Agraria se redujo dristicamente al pasar de
$152.928 millones a pesos constantes de 1990 en 1991 a $69.905 millones en 1996,
lo que significa un decrecimiento de (-56%) y se redujo su participacién con respecto
al resto de intermediarios financieros de 53% a 28.8% en el mismo perfodo. Como es
sabido, la Caja Agraria financia del orden del 90% de los créditos a los pequefios
productores del sector financiero, y méis adelante se har4 referencia a este punto. Al
observar la evolucién de la participacién de los otros intermediarios financieros se
encuentra que por el contrario en este periodo aumentaron su participacién y volumen
de crédito o su reducci6n fue leve para el Banco Cafetero que pasé de una participacién
de 14.6% en 1991 a 13.0% derivada la problemitica cafetera a nivel internacional. Al
efecto, el Banco Ganadero present6 una participacién en 1991 del 17% la cual se
increment6 a 26.1% en 1996, y otros tuvieron un incremento superior al pasar de una
participacion del 15% en 1991 al 32% en 1996.

El incremento en la participacién y el volumen de crédito, en especial del
Banco Ganadero, se explica en gran medida por la sustitucion de cultivos transitorios
y del café, por la ganaderfa, derivados de la apertura y recesién, aunque este fenémeno
se ha venido dando desde antes de los afios noventa por la pérdida progresiva de la
rentabilidad en la agricultura, que ha afectado con més fuerza a los pequefios
productores. De igual manera, es preciso anotar que la sustitucién hacia la ganaderfa
y el incremento en el crédito ha beneficiado a los grandes y medianos productores
pecuarios, que son los beneficiarios mayoritarios del Banco Ganadero.

En el Cuadro 10, sobre distribucién del crédito por intermediarios financieros
para pequeiios productores durante el perfodo 1995-1996 (pesos corrientes) se
encuentra el siguiente panorama: en 1995, por parte de la Caja Agraria, se atendieron
84.203 pequeiios productores, con un valor del crédito de $125.662 millones y para
1996, el nimero de pequeiios productores se disminuy6 drdsticamente a 45.904 o sea
en -55% y el valor del crédito en —26.1. En cuanto a la participacion del crédito a
pequeiios productores por intermediarios financieros, la Caja Agraria en 1996 tenfa
una cobertura del 95% de los productores y el 90% del valor del crédito, que en 1996
pasé a 93.8% de los productores y al 90% del valor del crédito, con lo cual se corrobora
que la Caja Agraria sigue siendo la entidad bancaria que en lo fundamental irriga el
crédito hacia los pequefios productores. El resto de intermediarios financieros tienen
una bajfsima cobertura de pequeitos productores que para 1996 represent6 el 4.5%
para el Banco Cafetero, el 1.1% para el Banco Ganadero y 0.6% para otros.
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De otro lado, al contrastar el crecimiento global del crédito del Banco Ganadero
del 26% ya referido, y que se ha interpretado como una tendencia a la sustitucién de
cultivos transitorios, se podrfa deducir que con la bajfsima participacién del crédito a
pequeiios productores (2.3%) éstos no han estado vinculados al crédito dentro del
proceso de desplazamiento hacia el sector pecuario. Asimismo, es motivo de gran
preocupacién el exiguo niimero de pequefios productores (48.936 en 1996) vinculados
al crédito institucional en el pais. En concordancia con lo expuesto, quienes han
recibido el mayor impacto de la crisis y frente a la apertura econ6mica son los pequefios
productores agropecuarios, que ademés los ha desvinculado progresivamente del
acceso al crédito institucional.

2.4 El Plan Nacional de Rehabilitacién - PNR
Estrategias recientes

El PNR se inicia a partir de 1982 como un instrumento de la politica de paz
durante el gobierno de Belisario Betancur en las zonas afectadas por la violencia para
dar respuesta a los problemas de la pobreza, los desequilibrios regionales y para la
reconciliacién y normalizacién de la vida civil. En el perfodo 1986-1990, el PNR, se
esgrime como el principal instrumento para erradicacién de la pobreza y para promover
el desarrollo regional social, concertado desde las regiones y para la reconciliacién
con mayor énfasis en las estrategias de desarrollo regional y la participacién
comunitaria dentro del plan de econom{a social.

En esta perspectiva se focalizaron cuatro tipos de regiones: de enclave, de
colonizacién, regiones deprimidas y comunidades indigenas y se esbozaron las
estrategias para cada una de las regiones, se contemplaron una amplia gama de compo-
nentes practicamente en todos los sectores: agropecuario, que se concibi6 como el eje
del PNR por su efecto sobre los ingresos de las familias pobres y el impacto en el
desarrollo regional, vfas, acueductos y alcantarillado, electrificaci6n, salud, educa-
cién, bienestar y organizacién social, justicia, muelles y defensas, equipamento urbano,
aeropuertos y otros. Se definieron como instrumentos, la participacién y concertacién
a través de los Consejos de Rehabilitacién que se crean mediante el Decreto 3270 de
1986, con amplia participacién de la comunidad, el sector privado y el Estado, los
Planes Regionales y el Fondo de Proyectos Especiales.

El Fondo de Proyectos Especiales se concibi6 para atender las demandas locales
¢ inmediatas de la comunidad surgidas en los Concejos municipales y para que los
proyectos fueran ejecutados por la comunidad. Los Planes Regionales estaban
concebidos para que se ocuparan los Consejos departamentales, intendenciales o
comisariales y para que fueran ejecutados por las entidades del orden nacional y del
orden departamental. El PNR, desde 1983 hasta 1991, se convirti6 en la principal
estrategia de desarrollo rural reflejada en los recursos ejecutados en relacién con los
del DRI En el estudio de Perfetti y Guerra (op. cit.) se ilustra ampliamente sobre la
evolucién histérica de los recursos del PNR (DRI con 4.353.1 millones de pesos de
1995, Incora con $12.385.4 millones y PNR con $31.897.3). En el perfodo 1990-
1994, el PNR empieza a perder preponderancia como estrategia de desarrollo rural,
es sometido a evaluaciones al interior del DNP.
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Ademés habrfa que agregar, que no se lograron diseiiar y ejecutar los Planes
de Desarrollo Regional, los fondos especificos si bien estimularon las demandas locales
y el seguimiento en la ejecucién por parte de la comunidad, operaron a manera de
caja menor, con inversiones puntuales y atomizadas, donde primé en muchos casos
las solicitudes esponténeas de la comunidad, sin sustento en proyectos prioritarios y
debidamente formulados, tampoco se logré que el eje se constituyera en las actividades
productivas tendientes a mejorar los ingresos. Sin embargo, el aporte m4s importante
fue haber introducido nuevos elementos para la participacién de todos los actores
sociales y estatales, pero infortunadaments, a través de 1os consejos no se logré generar
organizaciones comunitarias estables en el tiempo y fepémeno similar sucedié en el
DRL

En estas circunstancias, las acciones del PNR se reorientaron durante el perfodo
1991-1994, en el gobierno de Gaviria, hacia apoyar y profundizar los procesos
participativos, y en este sentido se defini6 la especializacién del PNR y en particular
en promover los CMDR y los proyectos de los Fondos de Cofinanciacién. El PNR,
logré tener una cobertura de 404 municipios.

Evolucién del gasto social

Para el periodo 1991-1994, si bien los recursos asignados al PNR se redujeron
con respecto al perfodo 1986-1989 continué teniendo una participacién importante.
En el Cuadro 11, se puede apreciar los recursos apropiados y ejecutados para los
Fondos de Cofinanciacién y el PNR. Al respecto los recursos apropiados al PNR —en
miles para el periodo 1990-1991-, correspondieron a $21.791 y $19.000 respectiva-
mente y se incrementaron sustancialmente en el perfodo 1992-1993, con aumentos
por encima del 100%, cuyos valores ascendieron a $46.248 y $48.448 respectivamente.
.Es conveniente tener en cuenta que para estos dos tltimos aifios se le asign6 al PNR,
el programa de desarrollo alternativo que posteriormente se configuré como el Plante.
Para 1995 no se le apropian recursos al PNR, lo cual conllevé a su desaparicién y
sustitucién por la nueva estrategia nacional con la Red de Solidaridad para mitigar la
pobreza.

2.5 La Red de Solidaridad Social
Politicas y estrategias

La creacién y politica de 1a Red de Solidaridad se adopta en el documento
Conpes-2722-DNP-UDS-Misi6én Social de agosto 10 de 1994 y se define como un
conjunto de programas dirigidos al mejoramiento de la calidad de vida de los grupos
de poblacién méis pobre y vulnerable. Se parte del reconocimiento que los logros
obtenidos en materia econémica no se han traducido en mayores niveles de bienestar
para buena parte de los colombianos. Se estima que mds de 12 millones de los
colombianos no logran acceder a los beneficios del crecimiento y de las politicas por
ser demasiado pobres —ubicados en niveles 1 y 2 del Sisben—, correspondientes el
53% a personas ubicadas en las zonas rurales y el 47% a las zonas urbanas y ésta se
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define como la poblacién objetivo. Ante la desintegracién del pafs, se conciben
entonces dos polfticas, una econémica orientada hacia el crecimiento y la generacién
de empleo y otra social, agresiva en las dreas de educacién, salud y seguridad social
para facilitar la transici6n de las comunidades m4s pobres hacia un desarrollo sostenido
y para la generacién de un nuevo ciudadano tolerante y participativo, para lo cual se
requiere una integracién de las acciones del Estado en una Red de Solidaridad Social
donde participen la comunidad, el sector privado y organismos no gubernamentales.
Se aspira a que el programa sea transitorio cuyo alcance deberd reducirse a medida
que se consolide la nueva estrategia econémica social.

Se definieron los siguientes programas como parte de la Red: empleo solidario
(plan de generacién de empleo rural y urbano de emergencia y capacitacién para el
trabajo); asistencia alimentaria (programa de atencién materno infantil PAMI, apoyo
a los nifios en edad preescolar no cubiertos por los hogares comunitarios del ICBF);
apoyo a la mujer jefe de hogar con hijos en edad preescolar; Revivir: apoyo para los
ancianos indigentes; Vivir mejor: vivienda urbana y mejoramiento del entorno;
Recrear: talentos deportivos. Para la financiacién del programa, se reenfoca la
orientacién de los recursos destinados al gasto social, de las entidades nacionales,
que pasan a cofinanciar dicho programa tales como Fondos de Cofinanciacién, SENA,
ICBF, Icetex, se le asigna presupuesto propio a la Red y se adscribe al Departamento
Administrativo de la Presidencia y los municipios participan como cofinanciadores y
ejecutores de varios proyectos. Ademis, se prevé la contratacién de un crédito con el
BID por la suma de US$500 millones.

Posteriormente se crean nuevas instancias de concertacion como son las mesas
de solidaridad a nivel municipal donde se priorizan las necesidades, y a nivel
Departamental donde se define la asignacién de recursos para los diversos programas,
de acuerdo con los cupos que previamente han sido definidos a nivel nacional y a la
priorizacién de necesidades. Estas mesas responden a convocatorias amplias donde
participan representantes del Estado, de las organizaciones no gubernamentales y
lideres comunitarios.

El gasto social

La Red empez6 a ejecutar los programas a partir de 1995. En el Cuadro 12,
sobre ejecucién presupuestal, de 1995, se puede apreciar que la Red respecto al PNR
en 1994, triplic6 los recursos al ascender su ejecucién en miles de pesos corrientes a
$153.555. Del total de recursos ejecutados por valor de $236.927, los recursos de la
Red representaron el 64.8% y los de el resto de las entidades el 35.2%, lo que significa
que la Red logré jalonar importantes recursos y se podria aseverar que duplican la
inversion, ya que en estos recursos no estdn incluidos los aportes de cofinanciacién
de los municipios. Si bien, atin es prematuro hacer una evaluacién detallada del
desempeiio de la Red de Solidaridad y no es objeto de este estudio, sin embargo, se
pueden aportar algunos elementos de reflexién que permitan una discusién y anélisis
mds amplio, e incorporando el balance sobre los resultados de la politica econémica
y de crecimiento que se concebia articulada al programa de la Red.
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Indudablemente, se han obtenido logros al ampliar la cobertura de servicios
vinculando nuevos sectores de la poblacién a servicios institucionales como los
ancianos, la poblaci6n sin vivienda, con miras a atender las necesidades bésicas insatis-
fechas de la poblacion rural més pobre, en concordancia con los principios contem-
plados en la Constitucién. Pero el interrogante que queda después de hacer un repaso
de los programas de desarrollo rural y la crisis que persiste en el sector de los pequeiios
productores, en relacién con el mejorar la capacidad productiva, la rentabilidad y los
ingresos, es si se hace necesario revisar las prioridades del gasto social, en tomo a
cudl debe ser el énfasis, la reduccién de la pobreza rural por la via de disminucién de
las necesidades bésicas insatisfechas y suministro de servicios o via el fortalecimiento
de programas de desarrollo rural que permitan mejorar la capacidad de generar ingresos
y poder acceder a ciertos servicios basicos o bienes como la vivienda. Al respecto, en
el estudio “Gasto docial y desigualdad. Logro y desigualdad social”, coordinado por
Carlos Eduardo Vélez -DNP-, Misién Social, en el cual se hace un esfuerzo grande
para determinar la magnitud del gasto social en Colombia, y medir el impacto sobre
la distribucién del ingreso, se encuentra que los programas de desarrollo rural tienen
una bajfsima participacién dentro del gasto nacional. Al efecto, en 1992 el total del
subsidio de los 4 programas ascendi6 a $84.000 millones (de 1992) que corresponde
al 4.2% del gasto pablico nacional evaluado y al 11.2% evaluado en las zonas rurales.
De los 4 programas, el Incora absorbe el mayor volumen de recursos con 41% ($36.000
millones), seguido por el PNR con 27% ($24.000 millones) y 25% el DRI ($22.000
millones) y finalmente la Caja Agraria con un 7%.

Sobre la discusi6n acerca del desarrollo rural y politica asistencialista, Absal6n
Machado, un estudioso y experto en este tema, en el articulo sobre politicas neoliberales
en el libro Desarrollo rural y apertura econdmica, publicado por el Fondo DRI-
IICA, al referirse a la economfa campesina, se seiiala que es necesario reconocer que
ésta tiene un potencial de crecimiento y desarrollo y no se le puede considerar solamente
como un problema social, porque entonces serfa susceptible de polfticas asistenciales,
a manera de fondos perdidos. De otro lado, ante las inmensas demandas que se
presentaron en las mesas de solidaridad, en numerosas ocasiones para los proyectos
del PGE, se ha presentado atomizacién de los recursos, y fragmentacién de los
proyectos sobre todo en el 4rea de infraestructura, ademé4s el empleo que se ha generado
es coyuntural, mientras dura la ejecucién del respectivo proyecto, en este sentido
también es pertinente revisar las politicas de empleo. En torno a las mesas de
solidaridad, a pesar de las orientaciones recientes que se han impartido para articularlas
con los CMDR los logros han sido limitados, ademés de que las mesas tampoco se
han logrado consolidar como instancias que generen procesos de organizacién
comunitaria, por ende, habrfa que precisar y readecuar la polftica en materia de
organizacion y participacion.



3. LAS ESTRATEGIAS SOCIALES EN EL MARCO DE LA
DESCENTRALIZACION PARA REDUCIR LA POBREZA

Marco normativo

Segiin se habfa expresado en el marco institucional y legal, en desarrollo de la
Constitucién Politica, se expidi6 la Ley 60 de 1993 que establecié los recursos y
competencias para las entidades territoriales, con esta ley se define la focalizacién
como el proceso por el cual se garantiza que el gasto social se asigne a los grupos de
poblacién méds pobres y vulnerables, segtin los criterios que establezca el Conpes
Social. En otros términos se est4 consagrando la obligacién del Estado de atender las
necesidades b4sicas insatisfechas bajo el principio de la equidad y como un mecanismo
de redistribucién del ingreso.

3.1 La focalizacién del gasto social en las entidades territoriales

En el documento Conpes Social 22-DNP-USA Misién Social de enero 21 de
1994, 1a focalizacién del gasto social en las entidades territoriales, se defini6 la politica
, criterios generales, instrumentos y acciones de seguimiento y control para la
determinaci6n, identificacién y seleccién de beneficiarios para la aplicaci6n del gasto
social por parte de los municipios y distritos a ser financiados con los recursos
establecidos en la Ley 60 de 1993.

Se estima que con una politica de focalizacién del gasto social, se podria reducir
en un periodo de 3 afios, en un 40% la poblacién con necesidades bésicas insatisfechas.

Como aspectos sobresalientes del documento en cuestién ameritan indicarse
los siguientes:

. Se establece que a partir de 1994, los municipios deber4n focalizar la totalidad
de los recursos de educacién, salud, vivienda y agua potable, hacia las 4reas
geogréificas con mayor concentracién de poblacién pobre y vulnerable, con
base en la informaci6n proporcionada por la estratificacién socioeconémica,
principalmente, y que los recursos destinados a las 4reas rurales deben ser
proporcionales a la poblaci6n rural.

. Se define la estratificacién socioeconémica, como el principal instrumento de
focalizacién geogréfica y la ficha de clasificacién socioecon6mica de hogares,
familias, como el instrumento m4s apropiado para la focalizacién individual,
segin diseflo y metodologfa elaborados por el DNP-Misién Social, que se
materializa en el Sisben —Sistema de Seleccién de Beneficiarios.
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o Se consagran los subsjdios a la demanda y para su entrega por parte de los
municipios o distritos, se deber4 utilizar el Sisben,

o Se determinan como programas prioritarios para la poblacién de los estratos 1
y 2: salud, atenci6n bésica (promoci6n y prevencién ) con énfasis en educacién
en salud, nutricién para nifios menores de 7 afios, atencién integral a madres
embarazadas, gestantes y lactantes, deteccién de enfermedades y desparasita-
cién, principalmente en zonas rurales; subsidios a la demanda para la adquisi-
cién del plan obligatorio, subsidios a personas sin seguridad social.

J Educaci6n: expansién de cobertura de un grado obligatorio preescolar, mejorar
el acceso y permanencia de nifios pobres entre 7 y 15 afios, particularmente en
los 3 primeros afios de educacin primaria, adquisicién de textos y ampliacién
de plantas fisicas; subsidios a la demanda para estudiantes de secundaria;
atencién integral a la poblacién escolar (transporte escolar, programas de salud
y nutricién, acciones de bienestar estudiantil).

o Vivienda: subsidios individuales y colectivos; subsidios a las tarifas por cargo
fijo y consumo bésico de servicios domiciliarios; subsidios para saneamiento
bésico en zonas rurales (pozos sépticos), agua potable y alcantarillado.

. Se definen los mecanismos de evaluacién y control del proceso de focalizacién
de las instancias nacionales departamentales y municipales y distritales.

3.2 La inversién social para el gasto territorial

Tal como se¢ ha venido analizando, la polftica social y la reglamentacién legal
se ha orientado a descentralizar su ejecucion, en cabeza de los entes territoriales,
particularmente de los municipios para lo cual se asignaron competencias y recursos
y los recursos de los fondos de cofinanciacién se definieron como un complemento
para reforzar la inversién de los entes territoriales, en concordancia con dichas
competencias. Ahora se trata, preliminarmente, de establecer la magnitud de las
transferencias de la Nacién a los entes territoriales y su relacién con los recursos
aportados por los fondos de cofinanciacién.

Al respecto, en 1994, segdn estimativos del DNP contenido en el documento
DNP-ESAP, orientaciones para la ejecucién de recursos de Ley 60 de 1993, se calculé
un total de transferencias para los entes territoriales de 2.395.739 millones en pesos
corrientes discriminados asi: por Situado Fiscal $1.510.384 millones y por partici-
pacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Naci6én $885.355 millones.

Si tenemos en cuenta que la ejecucién presupuestal para 1994, de los fondos
de cofinanciacién DRI, FIS, Findeter : FIV - FIU (que aparece en el Cuadro Anexo
11), ascendi6 a 150.815 millones en pesos corrientes y se agrega al total de transfe-
rencias de los entes territoriales ($2.446.199 millones) se encuentra que los recursos
de los fondos de cofinanciacién representaron el 6.1% o sea que efectivamente son
un complemento a las transferencias directas de 1a Naci6n, sin incluir las transferencias
por concepto de regalias.

A propé6sito de los recursos destinados a salud y educacién, es conveniente
observar en el Cuadro 11, como los recursos que ejecutaba la Naci6n a través del
Fondo Nacional Hospitalario y del Fondo del Ministerio de Educacién durante el
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perfodo 1990-1993, fueron sustituidos por el FIS para 1994, con la puesta en operacién
del Decreto-Ley 2132 de 1992, y alcanzaron una ejecucién presupuestal de $53.112
millones para dicho aflo.

Las cifras antes sefialadas, permiten corroborar y concluir categéricamente,
que el proceso de descentralizacién avanz6 significativamente y que la responsabilidad
de la formulacién y ejecucién de los planes de desarrollo recae sobre los municipios
para dar respuesta, de un lado, a las necesidades bésicas insatisfechas de los sectores
més pobres y vulnerables dentro de la finalidad social inherente al Estado de mejorar
la calidad de vida y, de otro lado, disefiar y ejecutar politicas de desarrollo rural ten-
dientes a incrementar los ingresos y la capacidad productiva de los pequefios
productores rurales. Es preciso anotar, que dentro de las transferencias directas de la
Nacién, aunque en reducida proporcién, estdn contemplados los territorios indigenas,
que presentan dificultades de orden legal, a pesar de los avances recientes en la
constitucién y titulacién de los resguardos para las transferencias directas de recursos
de 1a Nacié6n y de los convenios con los fondos de cofinanciacién.

Sin embargo, como se ha visto, de las transferencias directas de la Nacién
apenas una minima parte (20% de las transferencias de los ingresos corrientes de la
Nacién, segtin lo estipulado en la Ley 60 de 1993, debe aplicarse a obras urbanas y
servicios de apoyo a la produccién), puede ser canalizada hacia acciones de fomento
a la produccién agropecuaria. Este panorama se agrava ain mds, pues segin estudio
del DNP, citado por Rafael Echeverry en el libro Descentralizacion en el agro, en
1995, de Ley 60 de 1993, sélo el 2.6% de los recursos o sea $4.000 millones se asig-
naron al sector agropecuario y el 76.1% de los municipios incumplieron con la
obligacién de invertir los recursos en proporcién a la poblaci6n rural, lo cual indica
que en los municipios no existe la suficiente conciencia de la importancia de promover
acciones de desarrollo rural. Ante los limitados recursos para el desarrollo rural, serfa
pertinente revisar el monto asignado hacia los servicios sociales, a través de los cuales
se ha pretendido cubrir en gran medida un conjunto de subsidios, como en el caso de
educacién que comprende educacién primaria gratuita, textos, transporte escolar, salud,
educacion. En este sentido, se podrian definir unos servicios bésicos para la poblacién
rural-urbana més pobre y vulnerable —ancianos, indigentes, nifios— y establecer unos
mecanismos de gradualidad, en la medida en que los problemas del incremento del
ingreso y la capacidad productiva se vayan superando. Para el sector rural, de acuerdo
con su poblacién, se deben establecer unos topes minimos de las transferencias de 1a
Nacién a los municipios.

Asf mismo, se desprende del proceso de descentralizacién y autonomia de los
entes locales, que las estrategias y politicas que se tracen en el 4&mbito nacional para
reducir la pobreza y promover el desarrollo rural, necesariamente deben partir de las
municipalidades en una perspectiva subregional —futuras provincias—, regional y el
rol de las entidades nacionales, que atin no se han descentralizado o que lo han hecho
en forma incipiente, deberdn concatenarse y avanzar en tales procesos como son los
casos del Incora, de la Caja Agraria y de Corpoica.

Igualmente, 1a Nacién ha venido formulando la politica y direccionando los
recursos, dentro de los principios de la Constitucién Politica y esencialmente el
consagrado en el articulo 1° que define “Colombia es un Estado social de derecho,
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organizado en forma de Repiblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democrética, participativa y pluralista...” La unidad y la
autonomfa de los entes territoriales son dos principios constitucionales que deben
estar entrelazados. Sobre estos temas, asociado a la aplicaci6én de los principios del
Estatuto Orgénico de Presupuesto por parte de los entes territoriales, la sentencia de
la Corte Constitucional C-478 del 6 de agosto de 1992, en sala plena, se constituye en
una pieza clave de doctrina para la interpretacién de los principios constitucionales
de interés de la Naci6n y los auténomos de los entes territoriales que deben estar
articulados, pero que estos tltimos tienen un alcance y espacio limitado. En materia
econ6mica, para guardar la unidad de la Nacién, la Constitucién Polftica ha establecido
los principios y sistemas de planificaci6n, presupuestales, de contabilidad de la Naci6n,
de regionalizacién y ordenamiento territorial para sefialar los m4s relevantes relacio-
nados con las esferas nacionales y territoriales.

Por todo lo anterior se puede concluir que en Colombia el proceso de
formulacién de polfticas sociales para reducir la pobreza rural, ha sido complejo ya
. que han coincidido a su vez los fenémenos de descentralizacién, apertura y
liberalizacién de la economia y el agotamiento y crisis del modelo de revolucién
verde que afecta a los pequefios productores en especial a los ubicados en zonas de
economia campesina que adoptaron dicho modelo, con los efectos de proliferacién
de plagas, enfermedades, deterioro del medio ambiente y de la salud de la poblaci6n,
disminucién de los rendimientos, altos costos de producci6n, baja rentabilidad y
desplazamiento creciente de cultivos transitorios hacia la ganaderfa e incremento de
la migraci6n y la pobreza.



4. ANEXO ESTADISTICO

Cuadro 1
EVOLUCION RECAUDO DE RECURSOS - FONDO DRI-CONVENIOS LIQUIDADOS
PERIODO 1991-1994

Afios  Valorrecurso Valor oSl  Ioce

3 i !
programado  aportado recaudo recaudos |
L PrOSTamase L Aporace .. recaudo . recaudos i

.
1991 10,304.665 10,198.794 0.99 -
1992 12,361.335  12,215.421 0.99 19
1993 18,368.322  17,715.488 0.96 45
1994 23,458.923  19,447.481 0.83 9

Totales 64,493.245  59,577.544 0.92

Fuente: Célculos elaborados con base en informacién suministrada por el Fondo
DRI. Tomado de: Duque G., Martha Alicia. Andlisis técnico, financiero y
legal de los convenios de cofinanciacion del Fondo DRI.

Nota: La informacién del perfodo 1991-1994 tiene como fuente las actas de
liquidacién de convenios. Para 1995-1996 el DRI se encuentra revisando la
informacién y existen convenios en proceso de liquidacién y ejecuci6n.
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Cuadro 7
EJECUCION FISICA Y FINANCIERA - INCORA
SEGUN REGIMENES LEGALES - PERfODO 1988-1994

Adquisicién de tierras

Hecté4reas 575,576.0 156,730.0
Hectdreas/afio 82,250.9 78,365.0
fndice de crecimiento -5.2
Adjudicacién de tierras

Familias 35.139 12.168
Hectéreas 599,749.0 174,825.0
Hectéreas/afio 85.678 87.412
fndice de crecimiento 2.0
Familias/afio 5.019 6.084
fndice de crecimiento 21.0
Titulacién de baldios

Titulos 92.234 16,709.4
Hectdreas 3,460.100.0 993,306.0
Hect4reas/afio 494.300 496,653.0
fndice de crecimiento 0.5
Promedios tftulos/afio 13.176 8.354
fndice de crecimiento 37
Extincién de dominio

Predios 210 35
Hect4reas 247,710.0 33,102.0
Hectéreas/predio 1,179.6 945.8
Hectéreas/afio 35,387.1 16,551.0
fndice de crecimiento -53
Cons. y ampliac. de resguardos

Nimero 174 66
Familias beneficiarias 25.930 3.71717
Hectdreas 17.661.239.0 482.846.0
Hectéreas/afio 2,523.034.1 241,423.0
Familias promedio afio 3.704 1.888
fndice de crecimiento -49
TOTAL COBERTURA

Cobertura poblacional 154.003 32.649
Cobertura aérea 21,721.088.0 1,650.977.0
Ejecucién presupuestal

Valor (millones $ 1996) 903,232.0 255,173.0
Funcionamiento 245,887.0 66,200.0
Servicio deuda 104,874.0 23,097.0
Inversién 552,471.0 165,586.0
Inversién promedio afio 78.924 127.586
fndice de crecimiento 61

Fuente: Célculos elaborados por la autora, con informacién de Incora. Tomado de: Ministerio de

Agricultura y Desarrollo Rural, Memorias 1996-1997, Santafé de Bogot4, julio 1997.
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Cuadro 8
EJECUCION FISICA PARTICIPACION POR PROGRAMAS
INCORA SEGUN REGIMENES LEGALES
Periodo 1988-1996

Adjudicaci6n de tierras 599.749 2.7 174.825 10.3
Titulacién de baldfos 3,460.100 15.8 993.306 59
Extinci6n de dominio 247.710 1.1 33.102 20
Constitucién y ampliacién

de resguardos 17,661.239 80.4 482.846 28
Total hectdreas 21,968.798 1,684.079

Fuente: Célculos elaborados por la autora, con informacién de Incora. Tomado de: Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, Memorias 1996-1997, Santafé de Bogot4, julio 1997.

Cuadro 9
EVOLUCION DEL CREDITO LINEA FINAGRO A PRECIOS CONSTANTES Y PARTICIPACION
SEGUN INTERMEDIARIO FINANCIERO EN MILLONES DE PESOS

Periodo 1991-1996

Caja Agraria 152.928 53.0 140.544 51.5 137.864 42.6 96.193 29.8 90.737 30.1 69.905 28.8
Banco Ganadero  48.886 17.0 61.228 224 64.995 20.1 85.496 26.4 81.402 27 63.292 26.1
Banco Cafetero  41.693 14.6 37.219 13.6 46.701 14.4 47.563 14.7 38.599 12.8 31.521 13.0
Otros 44.591 15.5 34.058 12.5 73.77 22.8 94.027 29.1 90.287 30 77.627 32.0

Total 288.368 100 273.050 100 323.330 100 323.278 100 301.026 100 242.344 100

Estadfsticas Finagro - 1990 = 100
Fuente: Tomado de Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Transformaciones del agro colombiano
en el nuevo modelo de desarrollo, Santafé de Bogot4, 1997.
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Cuadro 10
CREDITOS DE FINAGRO DISTRIBUIDO POR INTERMEDIARIO FINANCIERO
PEQUENOS PRODUCTORES. EN MILES DE PESOS CORRIENTES
Periodo 1995-1996

Caja Agraria 84.203 954 125.662.255 90.0 45904 938 92.850.946 90.5
Banco Cafetero 2654 30 4870.761 3.5 2.189 45 4773483 4.7
Banco Ganadero 998 1.1 4.028.876 2.9 551 11 2359.641 23
Otros 440 05 5.073.1499 3.6 292 06 2.659.153 2.6

Gran total 88.295 100 139.635.041 100 48.936 100 102.643.223 100

Fuente: Estadfsticas Finagro. Tomado de Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Transformaciones
del agro colombiano en el nuevo modelo de desarrollo, Santafé de Bogotd, 1997.

Cuadro 11
EJECUCIONES PRESUSPUESTALES FONDOS DE COFINANCIACION
Pesos corrientes
Perfodo 1990-1994

L

pi

Plan Nal. de Rehabilitacién 21.791.000 19.000.000 46.248.492 48.448.542

Fondo DRI 7.336.712 18.693.985 23.502.167 31.300.664 84.129.604
Fondo Nacional Hospitalario  9.952.829 9.090.301 14.776.027 14.530.623
Fondo de Mineducacién 6.241.200 31.026.517 47.447.282 21.612.208
Fondo FIS 53.112.000
Fondos Findeter (FIV-FIU) 13.574.000
Total 45.321.741 77.810.803 131.973.968 115.892.037 150.815.604

Fuente: DNP - UIP. Tomado de: Documento Conpes 2791 de junio de 1995.
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TERCERA PARTE

HACIA LA BUSQUEDA DE OPCIONES ALTERNATIVAS
PARA COMBATIR LA POBREZA RURAL

(PROPUESTAS)



1. MARCO DE REFERENCIA

1.1 Pobreza, crecimiento econémico y distribucién del ingreso

El indice de necesidades bésicas cuantifica como pobres a las personas y a los
hogares que tienen insatisfecho al menos uno de los satisfactores definidos como
esenciales, como son la vivienda inadecuada y vivienda sin servicios, hacinamiento
critico, inasistencia escolar y alta dependencia econémica. La reducci6n del fndice de
necesidades bésicas insatisfechas -NBI- baj6 del 88.4% en 1973, al 72.6% en 1985 y
al 58.9% en 1993. Por tanto, disminuy6 a un ritmo de 1.3 puntos porcentuales por afio
entre 1973 y 1985, acelerdndose a 1.7 puntos en el perfodo intercensal siguiente (1985-
1993), lo cual se explica por el avance de la urbanizacién y por el cambio en las
variables demograficas™.

Segiin las cifras disponibles més recientes, en 1995 el pafs contaba con 39
millones de habitantes y se puede estimar la poblacién bajo Linea de Pobreza en una
cifra cercana a los 20 millones, distribuidos casi 12 millones en los centros urbanos y
alrededor de 8 millones de pobres en el campo. Esta poblacién no disponfa del ingreso
suficiente para adquirir una canasta minima de satisfactores esenciales para necesidades
tales como alimento, vestuario, salud, educacién, etc. Entre 1978 y 1995 la poblacién
total bajo Linea de Pobreza, habria disminuido del 58.1% al 53.8% y en esa reduccién
se vieron méis favorecidas las dreas urbanas que las dreas rurales. Segin distintas
fuentes en esos 17 aiios el porcentaje de poblacién pobre, segtin Linea de Pobreza, en
el campo se mantiene. Para la Misi6n Social del DNP entre 1978-1995 hubo una
reduccién del 1.4%, situdndose en el 68.9%;" segiin Fresneda, no hubo ninguna
reduccién en el periodo manteniéndose en situacién de pobreza el 76% de la poblacién
rural’. Segiin Ocampo, Pérez y otros, la poblacién pobre aument6 del 61.8% al 65%
entre 1978-19957".

™ Fresneda Oscar, Gonzéilez Jorge Ivén, y otros, “Reduccién de la pobreza en Colombia: ¢l impacto de
las politicas piblicas” en: Estrategias para reducir la pobreza en América Latina y el Caribe. José Vicente
Zeballos, editor, PNUD, Quito, 1997, Cuadro No. 5-2, p. 265.

™ Misi6n Social - DNP, “Informe de Desarrollo Humano para Colombia”, tercer borrador (s6lo para
discusion). Santafé de Bogot4, D.C., mayo de 1998, Cuadro 6.5, pp. 6-9.

% Fresneda Oscar, “Equidad y pobreza en la coyuntura actual de la sociedad colombiana”. Bogotd,
octubre de 1997, Cuadro 1.

7 Ocampo José Antonio, Pérez Marfa José, y otros, “Macroeconomia, ajuste estructural y equidad en
Colombia; 1978-1996. DNP, Archivos de macroeconomia, Documento 79, 19 de marzo de 1998, Cuadro 7.
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Las diferencias en las estimaciones de Ocampo y otros, con las de la Misién
Social-DNP sobre el porcentaje de poblacién rural bajo Linea de Pobreza es de menos
del 4% sobre 2/3 de 1a poblacién rural en situacién de pobreza. En términos absolutos
es apabullante constatar que en 1995 esa poblacién pobre bordeaba los 8 millones de
personas, un millén adicional respecto de 19787.

A partir de 1991, con el nuevo modelo econémico de apertura a la internaciona-
lizacién, casi todos los factores favorables que deben incidir en la reduccién de la
pobreza rural se han conjugado, como son:

a) Cambios en los precios relativos de los productos del sector, con tendencia
al alza en los precios relativos al productor en bienes exportables y -algunos
productos provenientes del grupo de los no transables, especialmente frutas y
legumbres y con reduccién de las transferencias originadas en la proteccién
comercial del modelo proteccionista, principalmente en el grupo de los
importables, como las oleaginosas y cereales

b) Aumento del salario agricola del 4% entre 1991-1995" y del 6% entre 1990-
1996%.

c) Disminucién en el Gini rural al pasar entre 1991 y 1995 del 0,57 al 0,49%' y
del 0,57 al 0,44%.

Los efectos de estos cambios en la redistribucién del ingreso, castigan al 10%
mds rico de la distribucién, el decil 10, el cual concentraba en 1988 el 57.8% del
ingreso per cdpita rural y en 1995 percibfa el 50.5% de dicho ingreso. Sin duda los
7.3 puntos porcentuales perdidos contribuyeron con la disminucién del coeficiente
de Gini a mejorar la distribucién del ingreso rural. El 20% mds pobre de la distribuci6n,
los deciles 1 y 2, se beneficiaron pero en menor medida que el resto de deciles, su
participacion en el ingreso pasé del 2% al 2.5% entre 1988 y 1995. Como se puede
apreciar en el Cuadro 7 del Anexo, de cada $100 perdidos por el decil 10, en su orden
fueron ganados $31 por el decil 9, $40 por los deciles 6, 7 y 8, $22 por los deciles 3,
4y 5y $7 por los deciles 1 y 2. Se puede concluir que como indicador de desigualdad
el coeficiente de Gini tiene limitaciones en el sentido que transferencias del decil més
rico a los deciles intermedios pueden ser (mal) interpretadas como si se tratase de
transferencias a los deciles mé4s pobres®.

Lo paraddjico del caso colombiano es que de presentarse una caida en 1a tasa
de crecimiento de la economia o un aumento en las desigualdades en la distribucién
del ingreso, o una combinaci6én perversa de las dos variables, sin duda alguna, los
indicadores de pobreza se dispararfan, pero si el crecimiento econ6mico y la distri-
bucién del ingreso mejoran a la vez, tal como ha ocurrido en la primera mitad de los

78 Ademés de la informaci6n censal, se tuvieron en cuenta las tasas de crecimiento de la poblacién
rural, segiin Misi6én Social — DNP.
.® Ocampo, Pérez y otros, 1998, op. cit, Cuadro 6.
% Misi6én Rural, Agenda de Dinamizacién Productiva, 1998, Cuadro 39.
81 Misién social, op. cit., 1998, Cuadro 6.5.
%2 Ocampo, Pérez y otros, 1998, op. cit., Cuadro 2.
3 Bernal Raquel, Cérdenas Mauricio y otros, “Macroeconomic Performance and Inequality in
Colombia: 1976-1996” DNP, Archivos de macroeconomta, Documento 72, 9 de diciembre de 1997, p. 9.
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afios noventa, resulta paradéjico que la pobreza no retroceda. Pareciera que la pobreza
rural es de tal magnitud y profundidad, en el caso colombiano, que contrario a las
expectativas de los expertos, estas dos variables determinantes de los efectos del
desempefio econémico en el nivel de pobreza®, apenas sf la tocan superficialmente.
Baste saber en relacién con la pobreza extrema o indigencia rural, que mientras en los
centros urbanos alrededor de una tercera parte de los pobres eran indigentes, en las 4reas
rurales la pobreza extrema alcanzaba a casi la mitad de la poblacién pobre en 1995. No se
ha publicado atin la evolucién de la pobreza rural a partir de 1996, pero la paradoja
mencionada estaria mostrando serios indicios sobre problemas estructurales no resueltos
que bloquearfan las soluciones de tipo convencional a la pobreza®. Para lograr tasas
de crecimiento por encima del 5% anual “es importante mejorar la distribucién del
ingreso, sobre todo en el 4rea rural donde es mis preocupante la desigualdad”®.

1.2 Una comparacién internacional de la pobreza

Segiin la Cepal (1997) en el grupo de pafses de mayor pobreza (entre el 31 y el
50% de la poblacién total) se encuentra Colombia, junto a Brasil, México, Perd y
Venezuela. En América Latina un pafs con nivel bajo de desigualdad es Bolivia, allf
el 10% mids pobre de la poblaci6n tiene el 2.3 del ingreso y en el otro extremo, el 10%
ma4s rico capta el 31.7% del ingreso, en consecuencia, en Bolivia el ingreso del 10%
m4s rico de la poblacién es 14 veces el ingreso del 10% més pobre y el Gini es de 40.
Brasil esté en el otro extremo donde el 10% més pobre s6lo capta el 0.7% del ingreso
y el 10% mis rico el 51.3% del ingreso. El Gini es de 63.4.

En Colombia esta proporcién entre el 20% més rico y el 20% m4s pobre es de
30 veces, en México de 24, en Perd de 18 veces, en Nigeria de 24, en Zambia de 21 y
desciende para 1a India a 7.7 veces, Egipto 6.8 veces e Indonesia 6.6 veces. El Gini
sigue la tendencia de la desigualdad anotada. En el mundo este coeficiente de desigual-
dad varfa entre 0.25 y 0.65 entre la menor y la mayor desigualdad, el Gini para
Colombia era de 51.3. En los pafses de distribucién del ingreso m4s equitativa como
Suecia, el 20% més pobre de la poblacién capta el 8% del ingreso, pero el 20% mds
rico percibe el 36.9% del ingreso®’.

En Colombia y con referencia al sector rural, en 1995 el 20% més rico tenfa 26
veces el ingreso del 20% mis pobre, expresando una mejoria en la desigualdad respecto
a 1988 cuando dicha diferencia era de 35 veces y de 30 veces en 1978. El primer quintil
de 1a distribucién percibfa apenas el 2.5 del ingreso, mientras que el 20% m4s rico tenfa
el 65% del ingreso en 1995, desigualdad comparable con la de los sectores urbanos®.

% Berry Albert, “El contexto macroeconémico de las polfticas, proyectos y programas pama
promover el desarrollo social y combatir la pobreza en América Latina y el Caribe”, en: PNUD Estrategias
para reducir la Pobreza... Op. cit, pp. 31 y ss.

85 G6émez, Alcides, “Economfa campesina y condiciones agroalimentarias: el Salto Social y el
reto de los problemas estructurales”, en Andlisis Polftico, lepri-Universidad Nacional, No. 27, abril, 1996.

$6Fl6rez Luis Bernardo, codirector del Banco de la Repiblica, intervenci6n en la XVIII Convencién
Bancaria, Asobancaria, Cartagena. En: “La Repiiblica”, junio 13 de 1998, p. 3.

¥ Banco Mundial, “Informes sobre el Desarrollo Mundial 1996 y 1997” y PNUD, “Informe sobre
Desarrollo Humano 1996 y 1997".

# Ocampo José Antonio, Pérez Marfa José, et al., Macroeconomics Structural Adjustment and
Equity in Colombia 1978-1995, 1997, Tabla 2.



101 Hacia la bisqueda de opciones alternativas para combatir la pobreza rural

En algunos trabajos muy recientes y a propésito de la magnitud de 1a pobreza se
presenta de acuerdo a pardmetros del Banco Mundial una Linea de Pobreza internacional
segin la cual la proporcién de pobres respecto al total nacional —incidencia— resulta
muy baja, asf para 1995 bajo esta Linea de Pobreza estarfa el 15.2% del total nacional,
el 7.5% de la poblacién urbana y el 26.2% de la poblacién rural, desapareciendo

précticamente el problema de la pobreza en Colombia®- *.

La raz6n para obtener tan bajos niveles de pobreza por insuficiencia de ingresos,
se explica por el hecho de definir la Linea de Pobreza y de Indigencia en US$60 y
US$30 respectivamente pero estimados a precios de paridad de 1985. Para tener una
referencia, en 1993 el PIB real per cdpita de Colombia era de US$1.400, pero expresado
en dblares internacionales a precios de paridad equivalfa a 5.790. Por tanto, un d6lar
a precio de paridad equivalfa a US$0.25.

Luego de desechar por dificultades de construccién una canasta constante de
bienes que satisfagan un conjunto de necesidades bésicas (nutricién, vivienda,
vestuario, educacién, salud, entre otros) cuyo costo constituye la Linea de Pobreza, el
Banco Mundial establece una lfnea de corte arbitraria como Linea de Pobreza, con un
poder adquisitivo igual entre los pafses, “una L{nea de Pobreza uniforme de 60 d6lares
de Poder de Paridad Adquisitiva ~PPA— de 1985 mensuales por persona fue elegida
como la lfnea nacional para toda la regién de América Latina y el Caribe™".

Si para 1993 un délar de PPA equivalfa a US$0.25, entonces puede concluirse
de acuerdo con uno de los constructores de la Linea de Pobreza de Cepal - PNUD que
la Linea de Pobreza del Banco Mundial puede interpretarse como una linea de
desnutrici6n o linea de sobrevivencia fisica, con requerimientos nutricionales reducidos
a la ingesta cal6rica mfnima, contra todas las recomendaciones de la FAO/OMS/
ONU. Por tanto con la Linea de Pobreza del Banco Mundial las personas deben estar
técnicamente muertas (Boltvinik, op. cit. p. 169).

1.3 Los factores determinantes de la pobreza rural”

Los indicadores de pobreza son ttiles para una aproximacién sobre los 6rdenes
de magnitud de dicha situacién, pero lo m4s importante es comprender que se trata de
un fenémeno multidimensional resultante de complejas determinaciones que se
manifiesta finalmente en las personas, en los hogares a los cuales pertenecen esas
personas, en el espacio de relaciones socio-culturales bajo las cuales viven esos hogares,

® Ocampo José Antonio, Pérez Marfa José y otros,” Macroeconomia, ajuste estructural y equidad
en Colombia: 1978-1996", DNP-UAM, Archivos de Macroeconomia, Documento 79, 19 de marzo de
1998, Cuadro 7, p. 28.

9Leibovich José, Ribero Rocfo y otros, Los activos y recursos de la poblacién pobre en Colombia,
Informe final, CEDE - UNIANDES, Santafé de Bogot4, 12 de mayo de 1998, pp. 3 y 18.

% Banco Mundial, “Poverty and Income Distribution in Latin America. The Story of the 19807s,
Washington D.C., 1993. En Boltvinik Julio, “Los organismos multilaterales frente a la pobreza” en: Pobreza,
ajuste y equidad, Viva la Ciudadanfa — Consejerfa Presidencial para la Polftica Social — CID Universidad
Nacional, Libardo Sarmiento, compilador, Santafé de Bogoté, noviembre de 1994, pp. 165 y ss.

% Misién Rural, Agenda de Pobreza Rural, Diagndstico. 1998.
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en territorios determinados y con condicionantes en distintos 4mbitos que aceleran la
pobreza en unos casos o la reducen en otros.

Los determinantes de la pobreza pueden agruparse en factores de indole socio-

demogrifica, territorial, estructural, sectorial, coyuntural y contextual.

a)

b)

Factores socio-demogréficos: caracteristicas de los hogares y migracién.
En investigaciones muy detalladas sobre la relacién migracién-pobreza, con
relacién al censo de 1985, se han encontrado resultados sorprendentes y en la
misma direccién de los hallados para el censo anterior: algunos de los
determinantes de la pobreza son més elementos transitorios que permanentes
en el ciclo de vida de los individuos; la edad del jefe del hogar, su niimero de
personas y el total de miembros trabajadores cambian con el ciclo de vida del hogar.
El estado de pobreza est4 relacionado significativamente con elementos de capital
humano y con la composicién demogréfica de los hogares. Los pobres de hoy no
son los pobres de maiiana y contrario a lo que se cree, habrfa un papel positivo
de la inmigracién en el desarrollo de los centros urbanos del pafs®.

Factores territoriales: municipios y regiones pobres

Una de las m4s recientes tipologfas territoriales para el pais se propuso con
base en informacién censal, calcular coberturas de los servicios bésicos
domiciliarios, niveles de educacién, distribucién espacial de la poblacién y
niveles de pobreza, para obtener con la metodologfa de las NBI una jerarquiza-
cién y categorizacién de los entes territoriales. Se pusieron frente a frente
necesidades y capacidad financiera para atenderlas.

El indice municipal se mueve en una escala entre 0 y 100 puntos. Los municipios
catalogados como pobres, las categorfas 1, 2 y 3, obtuvieron un puntaje minimo
de 2.92 (N6vita, Choc6) y méximo de 30.99 (Puerto Gaitdn, Meta). Se registra
un importante reduccién del nimero de municipios en la categorfa pobres,
como resultado del avance en la satisfaccién de necesidades bésicas, de 533
municipios en el censo de 1985 se pas6 a 296 municipios en el censo de 1993.
La mayor incidencia de la pobreza o mayor porcentaje de poblacién bajo Lfnea
de Pobreza se presenta en la regién Atlédntica, con el 63%, la cual fue muy
aguda en 1991-1993, para luego disminuir 3 puntos porcentuales. La regién
Central tenfa el menor porcentaje de poblacién bajo Linea de Pobreza, pero
ésta aumenté notablemente entre 1994-1995, casi 4 puntos porcentuales
equivalente a casi medio millén de nuevos pobres en esa regién (Cuadro 8 de
la Primera Parte, Anexo Estadistico).

La intensidad de la pobreza, para saber cuin pobres son los pobres y que mide
la distancia entre el ingreso medio de los pobres y la Linea de Pobreza —brecha
de pobreza- es mayor en las regiones Atlédntica y Oriental, donde se necesita
el equivalente al 48% del valor de 1a Linea de Pobreza para superar la condicién
de pobreza. Los mayores fndices de concentracién del ingreso se presentan en
la regi6n Pacifica, (Gini de 0.638) y en la Atlé4ntica (0.608) en 1995 (Cuadro 8
del Anexo Estadistico de 1a Primera Parte).

% Heredia Rodolfo y Pineda José Femando, Migracién y pobreza absolsa, Corporacién Centro-

Regional de Poblacién — CCRP, Bogotd, D.E. junio de 1990.
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Factores estructurales: formas precarias de accese a los recurses
productivos, la tierra. )
La atomizacién de la tierra en manos de pequefios productores y 1a importancia
del campesinado sin tierra se expresa en los bajos ingresos generados por las
Unidades Agricolas Familiares -UAF-. La vecindad entre el valor de una UAF
y la Linea de Pobreza y media UAF y la Linea de Indigencia, explican la
pobreza rural a partir de la distribucién de la tierra, con base en la Unidad
Agricola Familiar. Para el 50% mds pobre de la poblacién rural, representada
por 6.9 millones de personas o 1.3 millones de hogares en las éreas rurales,
dado el mayor nimero de miembros por familia, la UAF representa entre el
1.01 y el 1.13 del valor de la Linea de Pobreza y media UAF entre el 1.11 y el
1.25 del valor de 1a Linea de Indigencia®. a

Por supuesto las formas precarias de acceso a la tierra van acompaiiadas de
formas también precarias en complementos bésicos como son el crédito, la
tecnologfa y la comercializacién.

Factores coyunturales: politica macroeconémica o el control de lainflacién.
El promedio de la inflacién al final del afio entre 1989 y 1997 fue de 23.8%
anual®. La inflacién contribuye al aumento de las desigualdades y actiia como
un impuesto regresivo en Colombia pues los mis pobres no estén protegidos
contra ella. Al suponer que los precios aumentan en un 20% en periodos de
baja inflacién, los trabajadores habrfan perdido salario y medio al afio. Se ha
calculado que el impuesto inflacionario alcanza entre 1.5-2% del PIB
equivalente a US$ 1.500 — 2.000 millones anuales®.

La inestabilidad en la politica cambiaria afecta los precios relativos y la polftica
fiscal al asignar més peso a los impuestos indirectos —-IVA-, afecta en mayor
medida a la poblacién de mis bajos ingresos.

Factores contextuales: inseguridad y violencia.

Los efectos de la violencia en las zonas de confrontacién entre guerrilla,
paramilitares y fuerzas del orden, son demoledores para los hogares con alta
dependencia econémica, que pierden al cabeza de familia. Se estima que los
desplazados por la violencia entre 1985 y 1994 fueron 650 mil personas,
agregindose 527.000 entre 1995 y 1997, segin fuentes de la Conferencia
Episcopal de Colombia y la Consultorfa para los Derechos Humanos y el
Desplazamiento —Codhes—?".

Puede concluirse que los factores determinantes del nivel de la pobreza rural

pueden ser favorables o adversos a la disminucién de la pobreza, segin el sentido en
que operen®, pero por lo general est4 fuera de discusién que:

% Pérez Marfa José, “La pobreza en el campo colombiano”, en: Municipios y regiones de Colombia:

una mirada desde la sociedad civil, Fundaci6én Social, Santafé de Bogotd, mayo de 1998, p. 210.

% Hernéndez Antonio, “La generosa polftica monetaria de 1997”. Documento de trabajo, Junta

Directiva del Banco de la Repiiblica, mayo de 1998, Bogot4, Cuadro 3, p. 16

% Kalmanovitz, Salomén, “Desarrollo econémico y social en Colombia” en : Ensayo & Error,

afio 3, niimero 4, Santafé de Bogot4, abril de 1998, p. 252.

9 Gasparini Juan, Ginebra “El Tiempo”, marzo 24 de 1998, p. 9*.
% Fresneda Oscar, Equidad y pobreza en la coyuntura..., op. cit, 1997, p. 10.
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Son factores favorables a la disminucidn de la pobreza

El aumento del gasto social

El avance en las tendencias de cambio demogréfico

La baja en las tasas de mortalidad infantil

El aumento de la esperanza de vida

El avance de la educacién (mayor escolaridad y cobertura)
El aumento en las tasas de participaci6n social.

Son factores adversos a la disminucion de la pobreza:

El estancamiento econémico y la inestabilidad de 1a polftica macroecon6mica
La disminucién de las remuneraciones laborales

El crecimiento de los ingresos no laborales

El desempleo

La inflacién.



2. PERSPECTIVA

Los hechos son tozudos, la economfa colombiana creci6 a tasas del 4.4% anual
entre 1970-1993 (Berry, 1997:38) y el porcentaje de pobres total practicamente no se
movid, se mantuvo por encima del 50% de la poblacién total, con pequeiias variaciones
y sin embargo ain confiamos los economistas en que el crecimiento econémico
absorber4 la pobreza mediante la “filtracién” o “goteo” de los beneficios del creci-
miento econémico a todo el cuerpo social. Con ello se pone de presente la poca aversién
que se tiene en Colombia por la desigualdad, la insensibilidad por la inequidad, y por
ello poniéndose de presente la dimensién ética, consubstancial al quehacer eco-
n6émico®.

2.1 Concepcién ética de la justicia social y la igualdad de capacidades
bésicas :

Un fil6sofo nuestro al ocuparse de las relaciones entre moralidad y modernidad
en la sociedad colombiana, anotaba que no era casual la carencia entre nosotros de un
ethos, de una ética laica, con la ausencia de modernidad o de una “modernidad
postergada”, tal situacién hundfa sus raices en el anquilosamiento medieval de Espaiia
y su proyeccion cultural en América, donde en lugar de la ética de la responsabilidad
individual, cont6 el control jerérquico de privilegios'®. Esta pesada herencia cultural
harfa més dificil en nuestro medio aclimatar las nociones de moral, de solidaridad, de
respeto por el otro, de igualdad y en fin de construir ciudadanfa, democracia. “...La
tragedia es que existe el capitalismo pero sin su ética correspondiente de responsabi-
lidad individual. Se trata entonces de un capitalismo salvaje. La moral que existe es
un hibrido de la irresponsabilidad individual, que contiene el credo aristocratico,
resumido asi: impongo mi superioridad que ref]ejy el orden divino y si acaso peco
contra los otros me confieso y quedo perdonado, pudiendo reincidir...”!"!

Para marcar la distancia en la teorfa del bienestar entre la eleccién individual
bajo el paradigma de 1a eficacia paretiana y la elecci6n social bajo los principios de la
justicia, segin Rawls, estos iltimos tienen prioridad sobre las consideraciones de

% Gonzilez Jorge Ivan, “Reflexiones a propésito de las mediciones de desigualdad”, Facultad de
Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Colombia, 1997.

19 Jaramillo, Rubén, “Moralidad y modernidad en Colombia”, Misi6n Rural, Documento 3
Transici6n, Santafé de Bogot4, 1998.

101 Kalmanovitz, Salomén, “Etica y desigualdad”, en: La encrucijada de la sin razén y otros
ensayos, Tercer Mundo Editores, septiembre de 1989, p. 59.
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eficacia. Los bienes sociales primarios definidos por el autor de la “Teorfa de la
Justicia”, no se reducen a bienes fisicos tangibles:

. Derechos y libertades bésicas;

. Libertad de desplazamiento y la libre eleccién de ocupacién en un marco de
diversas oportunidades;

. Los poderes y las prerrogativas de los puestos y cargos de responsabilidad en
las instituciones polfticas y econémicas de la estructura bésica;

. Ingresos y riqueza;

. Las bases del respeto a s{ mismo'®.

La concepci6n del bienestar social como noci6n esté atravesada de considera-
ciones morales en el sentido de que se realiza una idea de justicia. Los bienes primarios
cuentan con una escala de prioridades, siendo absoluta la del bien primario de las
libertades bésicas sobre todos los otros. El bien de la igualdad de oportunidades para
ocupar cargos y responsabilidades tiene prioridad sobre el resto de bienes bésicos. La
distribucién desigual de los bienes primarios es permisible para los bienes menos
prioritarios, el ingreso y la riqueza. Segin los principios rawlsianos “la distribucién
econémica justa serd aquella que no violando la igualdad bésica de libertades y
oportunidades, asigne m4s renta y riqueza al sector de los que tienen peor situacién
social y econ6mica”!®.

Esta nueva perspectiva sobré las necesidades fundamentales ya no del individuo
sino de éste como ser social, como ciudadano, al demandar no solamente bienes sino
derechos y libertades, fue enriquecido por aportes como el de las capacidades de
Amartya Sen porque considera que el acceso a los bienes sociales primarios no tiene
en cuenta un elemento distintivo fundamental, cual es la apropiacién diferenciada
que hacen las personas de esos bienes, segiin sus capacidades, ya que mientras algunos
logran transformar su acceso a bienes sociales en realizaciones, otros lo logran a
medias o no lo logran. Con relacién a la generacién de capacidades mfnimas acepta-
bles, Sen plantea que es relevante para el concepto de pobreza la inadecuacién del
ingreso con miras a asegurar esa generacién de capacidades mfnimas aceptables, antes
que la pequediez del ingreso en si misma'®.

Para este enfoque el bienestar estd asociado a las realizaciones personales en
un contexto social dado y las necesidades son consideradas como capacidades béisicas
y el objetivo de la politica social ha de ser ampliar los lfmites que los individuos
tienen para elegir. Los derechos en la perspectiva abierta por Sen, no son considerados
como relaciones entre dos personas, donde una pudiera exigir que la otra haga algo
por ella, sino como una relacién entre una persona y alguna “capacidad” a la cual
tiene derecho.

12 Rawls John, Liberalismo politico, Fondo de Cultura Econ6mica, Colombia 1996, p. 177.

18 Salcedo Damién, Eleccidn social y desigualdad econémica, Anthropos, Editorial del Hombre-
Universidad Auténoma Metropolitana, Barcelona, 1994, p. 229.

14 Sen Amartya, Inequality Reexamined, Oxford University Press Inc., Nueva York, 1992, p. 111.
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Sin duda alguna este enfoque lleva a plantear las peores consecuencias para la
sociedad que pueden sobrevenir de mantenerse niveles extremos de desigualdad de
derechos, inclusive allf “donde nadie tiene obligacién de hacer algo por alguien™®.
Queda por tanto abierta la puerta para controvertir las normas y reglas de la justicia
(estdtica) al exigir m4s igualdad o un tipo de proporcionalidad diferente en las libertades
y oportunidades de vida. Al decir de Agnes Heller'®, controvertir asf la justicia es
plantear un nuevo espacio y una nueva perspectiva para la justicia, es la justicia
dindmica, cuando ella aparece como una de las condiciones de la reproduccién estable
de la sociedad en la modernidad, pues se considera que 1a justicia como las libertades
es la condicién previa de todo otro tipo de justicia.

2.2 Modelos de crecimiento y reduccién de las desigualdades

¢{Cudles son las perspectivas de superacién de la pobreza en Colombia bajo las
condiciones de globalizacién del nuevo modelo de desarrollo?

El nuevo modelo econémico de internacionalizacién de la economia apenas
dio oxigeno para la reproduccién de condiciones precarias de la acumulaci6n, insos-
tenibles en el largo plazo. Continuamos bajo el nuevo modelo con graves distorsiones
en el patrén produccién-consumo, con abismales desigualdades en la distribucién del
ingreso, con un patrén de consumo elitista, por tanto sin economias de escala y con la
estrechez del mercado interno cuando més de la mitad de la poblacién esté en situacién
de pobreza. El gasto piblico puede dinamizar sélo temporalmente la demanda
agregada, como ha venido ocurriendo a lo largo de los afios noventa.

En palabras de un gran conocedor de nuestras realidades,

“...el pafs se estd endeudando en el exterior para poder consumir y eso ha sucedido en
los tltimos afios en Colombia cuando el ahorro interno ha decrecido o est4 en niveles
muy moderados, lo cual lleva a que evidentemente ese motor jalonador del crecimiento
que es la demanda interna, no es sostenible porque estd basado en el endeudamiento
externo, en la desacumulacién y en el desahorro. En un modelo de apertura, obviamente
para poder crecer y mejorar la competitividad en la inversi6n se necesita ahorrar, por
lo cual Colombia estd atrapada por ese otro elemento en una insostenibilidad de su
patrén actual de crecimiento™?’.

La lucha contra la pobreza sélo serd un intento fallido mientras la poliftica
social se limite a mitigar la profundizacién de las desigualdades generadas por los
modelos que priorizan el crecimiento, siendo la distribucién su resultado esperado.
Es hora de examinar propuestas alternativas en la perspectiva de contar con modelos

105 Salcedo Damidn, Eleccidn social y desigualdad econémica, Anthropos Editorial del Hombre y
Universidad Auténoma Metropolitana, Barcelona, 1994, p. 143.

1%6Heller Agnes, “Tesis sobre la justicia social”, C4tedra Ciro Angarita, Estudios Ocasionales, SUUS,
Facultad de Derecho, Universidad de los Andes, Santafé de Bogotd, noviembre de 1997, pp. 33 y ss.

Y7 Garay Luis Jorge, “Modelo de desarrollo y sostenibilidad” en: Misién Rural, Documento 5
Sostenibilidad, Santafé de Bogot4, febrero de 1998, p. 13.
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sostenibles en el largo plazo. La revisién de la dotacién inicial de recursos resulta
estratégica y donde, por tanto, la mejor distribucién de la riqueza es la condicién del
crecimiento y no su consecuencia. En el largo plazo los pafses con menores desigual-
dades presentan las mds altas tasas de crecimiento, la mejora en el ingreso relativo de
los pobres evita la cafda de la demanda agregada, de la produccién, de la inversién y
del empleo. Son economfas s6lidamente ancladas al mercado internacional sobre la
base de la dindmica de su mercado interno. Aquf la lucha contra la pobreza ha de ser '
la prioridad inseparable de la biisqueda de equidad.

En nuestro medio se ha realizado un ejercicio académico de redisefio de un
modelo de crecimiento endégeno, dindmico que respondiera a los efectos de la
distribucién del ingreso sobre la composicién de la demanda y los efectos de ésta
sobre el crecimiento'®. Un aspecto novedoso en la formalizacién de la demanda fue
haber supuesto elasticidades diferentes a la unidad para cada bien. Bajo supuestos
simplificadores de bienes demandados por ricos y pobres, tecnologfas tradicional y
moderna, las condiciones de equilibrio, el autor concluye que la desigualdad tiene un
efecto negativo sobre el nivel de ingreso nacional y recalcando la relacién entre
crecimiento e igualdad, el crecimiento ser4 superior en el pafs donde la distribucién
del ingreso es menos desigual. De otra parte y con relacién a las politicas de
redistribucién se argumenta que “el efecto final de la redistribucién es aumentar el
empleo en el sector moderno y por tanto el crecimiento, para concluir que una polftica
financiada con los impuestos de los m4s ricos es més eficaz que una politica financiada
con impuestos a todos los agentes” (Jaramillo, 1995). Los éptimos paretianos no se
dejan de lado, las politicas redistributivas pueden ser benéficas para todos los agentes,
aun para los més ricos que el promedio, advierte el autor.

La conclusién central es que la redistribucién no tiene costos en términos de
crecimiento, como corresponde a estos modelos de desarrollo endégeno y por el
contrario la redistribucién aumenta el nivel de produccién como el crecimiento de
largo plazo.

2.3 Una medici6n alternativa de la pobreza: el indice de Condiciones de
Vida -ICV-

Dadas las limitaciones de los instrumentos convencionales de medicién de la
pobreza, el método de las Necesidades Biésicas Insatisfechas — NBI- con su énfasis
en carencias absolutas, no relativas y las Lineas de Indigencia y de Pobreza con su
énfasis en la magnitud del ingreso y el hecho de que al comparar el indicador de NBI
con la Linea de Pobreza, s6lo una de tres personas catalogadas como pobres por
ingresos, clasificarian como pobres por NBI, decfamos que dadas estas limitaciones y
con base en la riqueza conceptual de A. Sen, se estd poniendo a punto una nueva
metodologfa para medir las condiciones de vida (estdndar de vida).

108 Jaramillo Fernando, “El efecto de la igualdad sobre el crecimiento econ6mico”, en: Desarrollo
y Sociedad, No. 35, marzo de 1995, pp. 115 y ss. y "Consumo ostentoso, crecimiento y distribucién del
ingreso”, en: Desarrollo y Sociedad, Nos. 36-37, septiembre de 1995 — marzo de 1996, pp. 47 y ss.
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En este contexto “se define vivir como la combinacién de varios quehaceres y
estados concretos (haceres y seres, en palabras de Sen) y calidad de vida: como la
capacidad de lograr esos conjuntos de quehaceres y estados socialmente valiosos y
alcanzables en un tiempo y un espacio concreto. La pobreza se considera entonces
como fallas en la ‘capacidad efectiva’ para lograr un estédndar de vida lo cual constituye
la verdadera privacién o exclusién social”!®.

Este indice nuevo de condiciones de vida combina en una sola medida variables
como las caracterfsticas fisicas de la vivienda, el acceso a los servicios piiblicos domici-
liarios, variables que miden el capital humano presente y potencial (las variables
educativas) y finalmente la composicién del hogar. Se defini6 para cada variable un
nivel por debajo del cual se considera que existe una privacién elemental en el estdndar
de vida. Para la selecci6n de lo que Sen llama falta de capacidades bdsicas se identi-
ficaron mfnimos aceptables socialmente por debajo de los cuales la gente tiene
privacién escandalosa.

Dos aplicaciones pricticas de este fndice son:

a) La focalizacién de los programas sociales que implican subsidios a la persona
o a los hogares.
b)  Latipologfa para municipios y departamentos.

2.4 El alcance de las polfticas redistributivas
Las politicas redistributivas

a) Las polfticas de capacidades minimas para todos en términos de libertades y
derechos estdn consagrados en la Constitucién de 1991, faltan por desarrollar
los procesos sociales y politicos para su apropiacién, que son justamente los
de creaci6n de sociedad y ciudadanfa, abordados en la Agenda de Convivencia
de la Misi6n Rural.

b) Las politicas de empleo han de tener en cuenta las tendencias presentes en los
afios noventa de sustituir mano de obra por capital como resultado de la
elevacién de los costos salariales como elemento del costo de produccién. El
hecho de que el empleo s6lo crezca a una tercera parte de lo que lo hace el PIB
obliga al examen de nuevas alternativas y éstas parecen estar dadas en el empleo
rural no agricola, en las actividades poscosecha, de beneficio y transformacién
de la materia prima de origen agropecuario y en las actividades de apoyo
(comercio y servicios) al sector rural, en los centros locales o regionales cuya
actividad principal gira en torno del agro.

c) Las politicas de subsidio al ingreso, en lo fundamental estdn determinadas en
la legislacién vigente sobre satisfaccién de necesidades bésicas, con el situado
fiscal para financiar la educacién y la salud y por el otro lado, para la satisfaccién
de necesidades bésicas de condiciones de la vivienda y conexi6n a los servicios
publicos, estd la Ley 60 de competencias y transferencias de recursos de la

'® Misi6n Social - DNP, “Informe de Desarrollo Humano para Colombia”, temet borrador, sélo
pera discusién, Santafé de Bogotd, mayo de 1998, pp. 7-3, 7-4.
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Naci6n a los entes territoriales. El déficit fiscal del 5.2% del PIB en 1998 no
puede ser subsanado motu proprio por el gobierno central porque parte del
problema se origina en gastos obligatorios y no discrecionales para el gobiemno.
Se ha sugerido una soluci6n que consista en un ajuste cuyo costo sea compartido
tripartitamente por los contribuyentes, por la Nacién mediante reduccién del
gasto discrecional del gobierno central y por las regiones mediante una
racionalizacién del régimen de transferencias. Se tratarfa de un acuerdo donde
las regiones estén dispuestas a sacrificar transitoriamente la dindmica de su
gasto en aras de hacer sostenible el proceso de descentralizacién a largo plazo''®.
Las politicas de redistribucion de activos y desarrollo rural deben tener como
prop6sito elevar el nivel de ingresos de la poblaci6én rural, pues tienen un
ingreso medio inferior al de los asalariados agricolas. Estas politicas al actuar
sobre la base productiva, via recursos como tierra, crédito, tecnologfa, vias y
comercializacién, suministra condiciones para politicas complementarias en
el campo social. Aquf se trata de una recontextualizacién del desarrollo rural
como polftica integrada privilegiada para reducir la pobreza rural. Esta polftica
ha sido recientemente revalorizada por el BID'!!.,

119 Heméndez Antonio y Gémez Carolina, “Ajuste fiscal: de la retfrica a los acuerdos”. Documento de

trabajo, Junta Directiva del Banco de la Repéblica, mayo de 1998, pp. 29 y 30.

' Echeverria Rubén, Estrategia para la Reduccidn de la Pobreza Rural, BID, Washington, abril 1998.



3. EL.NUEVO CONTEXTO PARA COMBATIR LA POBREZA RURAL

La concepcién tradicional sobre el rol del sector rural se ha venido transfor-
mando por los procesos internos econémicos, sociales y politicos, pero ante todo en
el d4mbito de 1a apertura econémica y la globalizacién. El disefio de estrategias
orientadas a los diversos tipos de poblaci6n rural para reducir las condiciones criticas
de pobreza en particular de los pequefios productores y trabajadores rurales, es
fundamental ubicarlas dentro de las nuevas realidades espaciales, entornos productivos
y sociales, que han dado lugar a reformular los enfoques teéricos en la perspectiva de
identificar un modelo de desarrollo alternativo para superar los nfveles criticos de
pobreza y mejorar las condiciones de equidad. Como elementos centrales para la
construccién de los nuevos enfoques ameritan destacarse los siguientes:

o La Misi6én Rural ha definido como objetivos del desarrollo, el crecimiento
econémico, la justicia social, la estabilidad politica y la sostenibilidad ambiental,
los cuales necesariamente deben tener un tratamiento arménico. Uno de los
aspectos claves de la justicia social, es la posibilidad de que todos los grupos
sociales accedan a los beneficios del crecimiento econémico a partir de la
dotacién inicial de activos productivos. Una sociedad con justicia social, debe
propender por la redistribucién de activos para que un mayor mimero de
productores pobres, cuenten con una dotacién mfnima de factores productivos
(tierra, capital, tecnologfa) y les permita competir en condiciones ventajosas
en una economfa de mercado'’2.

o El Estado dentro de su funcién social debe garantizar condiciones para que los
pequefios productores y trabajadores obtengan ingresos sostenibles en forma
tal que les permita por sf mismos lograr la satisfaccién de sus necesidades,
para lo cual se requiere potenciar las capacidades de la poblaci6én pobre, para
su integracion al desarrollo nacional, regional y local. Igualmente, el Estado
debe asegurar la calidad de vida y el bienestar ampliado para la totalidad de la
poblacién.

o Laintegracién de la poblacién pobre, a los procesos de crecimiento econémico,
conlleva indispensablemente a replantear su ubicacién en concordancia con
1los nuevos enfoques requeridos para el sector rural, cuyas caracterfsticas se
pueden sintetizar asf:'?

12 Estos aspectos los recoge ampliamente Echeverry Rafael en: Misidn Rural hacia un nuevo
sentido del desarrollo: una vision desde lo rural. 1998.

1131 as caracterfsticas consignadas, se documentan principalmente en los diagnésticos y reflexiones
de la Misién Rural. 1998 y en: Otero, Manuel, director Centro Regional Andino del IICA. El papel de la
Agricultura en América Latina y el Caribe en el marco de la globalizacién; Implicaciones para las polfticas
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- El punto de referencia de 1a produccién es el mercado, sobre la base de demandas
calificadas de la industria y de las cadenas modernas de distribucién de alimentos,
es decir la produccién agricola, progresivamente es mis dependiente de patrones
de consumo universales.

- El productor debe asumir un rol de empresario generador de bienes intermedios
para la industria.

- Las decisiones de inversion, y de qué se produce, cada vez m4s se toman por fuera
de la esfera de la producci6n y en cabeza de agentes comerciales e industriales, ya
que la produccién agricola estd pasando a constituirse en una materia prima que
ha perdido peso en la estructura de costos de la producci6n industrial.

- El empresario agropecuario debe insertarse dentro del eslabonamiento que se
genera con las cadenas de valor agregado o agroindustriales, a través de las cuales
es fundamental el establecimiento de alianzas estratégicas entre productores
agricolas y agentes industriales. Para imprimirle sostenibilidad a las alianzas
estratégicas, se debe buscar en lo posible la celebracién de contratos de suministro
de materia prima, teniendo en cuenta los ajustes de precios de acuerdo con las
fluctuaciones del mercado, donde estén vinculados los pequefios productores
agropecuarios, sobre la base de rentabilidad y competitividad de la produccién
agricola. -

- Los eslabonamientos del sector rural, también tienen su expresién en el sector
servicios, con la comercializacién de productos e insumos, en el transporte y en el
sector financiero.

- El espacio rural adquiere otra dimensién econémica en tanto que la poblacién
rural encuentra mayores oportunidades en generacién de empleos no agricolas.

- El sector agropecuario, en estas circunstancias, se integra a una diversidad de
actividades intersectoriales, en las cuales los limites entre lo urbano y lo rural
tienden a desaparecer para trascender a una nueva concepcién de economfa rural
ampliada, multidimensional, superando asf la visién primaria, predial y sectorial.

- Simultdneamente, se han venido produciendo procesos de relocalizacién industrial,
principalmente en municipios cercanos a los grandes centros urbanos que
encuentran ventajas en los menores costos de los servicios y de la tributacién,
pero a su vez ofrecen alternativas de generacién de empleos a la poblacién rural.

- Laeconomia rural ampliada, es preciso ipscribirla en un entorno donde se expresan
relaciones sociales, culturales, politicas, con el medio ambiente, que configuran
lo que actualmente se han denominado sociedades locales rurales.

- Lavisién de sociedades rurales locales y de economfa rural ampliada, es indispen-
sable plasmarla en las nuevas politicas multisectoriales e integrales de desarrollo
rural, donde el rol del Estado es esencial en la creacién de condiciones para que
los pequeiios productores y trabajadores rurales puedan ser sujetos activos de su
propia transformacién.

(Continuacion nota 112)

sectoriales, tomado de: Polftica agricola. La bisqueda de la competitividad, sostenibilidad y equidad.
IICA - IEPRI. Departamento Nacional de Planeacién, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Santafé
de Bogot4, 1996. — Machado C., Absalén. Agroindussria y desarrollo rural. ECOE-Ediciones. 1997. En
este libro se hace un amplio andlisis sobre la situacion, potencialidades y limitaciones de Ja agroindustria
en Colombia orientada a pequefios productores.



4. EL RECONOCIMIENTO DE LA HETEROGENEIDAD Y LOS
DISTINTOS TIPOS DE POBLACION POBRE COMO CONDICION PARA
ARMONIZAR LA EQUIDAD Y EL CRECIMIENTO ECONOMICO

(SUPERAR LA POBREZA) :

La aplicacién del modelo de crecimiento econémico no se ha reflejado en el
bienestar del conjunto de 1a sociedad en Colombia y en otros pafses de América Latina,
donde se mantienen indicadores elevados de pobreza. En Colombia alrededor de la
mitad de la poblacién (rural-urbana) se encuentra bajo linea de pobreza y en el nivel
rural es més aguda, ya que cobija del orden de dos terceras partes de la poblacién,
como ya se ha anotado en el diagnéstico, registrdndose una disminucién en el
crecimiento del Producto Interno Agropecuario del 4.6%, en la década del ochenta a
2.2% en lo que va corrido de la década del noventa, segiin datos contenidos en la
agenda de Dinamizacién Productiva (Misién Rural).

Esta situacién critica de pobreza obliga a hacer una revisién del modelo de
desarrollo econ6mico en el pafs y en América Latina. En la bisqueda de opciones
alternativas, numerosos analistas se han volcado a evaluar el modelo adoptado por
los pafses del sudeste asidtico e incluso comparados con varios paises de América
Latina, en las cuales se concluye que la clave fue haber adoptado un modelo que
combino el crecimiento econémico con la equidad, con un decisivo liderazgo estatal
en alianza con el sector privado. Corea, Taiwan, Singapur, Japén, presentan una mejor
distribuci6n del ingreso y un mayor crecimiento econémico. En contraste, Colombia,
México, Perti y Brasil, registran los niveles més altos de concentracién de ingresos
del mundo y bajo nivel de crecimiento econémico'%.

Las razones bésicas que explican la importancia de armonizar la equidad con
el crecimiento, se manifiestan en diversos &mbitos:

o La modernizacién de la produccién a escala es una fuente de generacién de
empleo pero la exigencia de una mayor competitividad que involucra procesos
de mecanizacién y automatizacién, se traducen en menor incorporacién de mano
de obra y por tanto de baja generaci6n de empleo.

. Las fuentes fundamentales de generacién de empleo para la poblacién rural
pobre se encontrarian en el entorno de las sociedades locales con estrategias de:

- Reactivacién de la agricultura en dreas minifundistas, especialmente en
zonas de ladera que no son susceptibles de mecanizacién y donde se presenta
concentracién significativa de la poblaci6n.

114Una recopilacién de estas evaluaciones se encuentra en Duncan, Green. La revolucion silenciosa.
El auge de la economia de mercado en América Latina. Tercer Mundo. Editores. 1997 y en Sarmiento
Anzola Libardo. “La pobreza rural en Colombia en el contexto latinoamericano”, en: Una mirada social
al campo. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Santafé de Bogot4. 1996.
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- Promocién de la agroindustria rural y estimulos tributarios para la
relocalizaci6n industrial, sobre la base que se asuman los costos reales de
los servicios piblicos y sean intensivas en el uso de mano de obra.

- Dinamizaci6én de los sectores de comercio, transporte, financiero y de
servicios técnicos, enlazados con actividades productivas, agroindustriales
e industriales.

- Promocién de empleo no agricola y de microempresas de servicios
independientes o como proveedoras estables de medianas y grandes
empresas, mediante procesos de calificacién del capital humano liberado
de la agricultura en actividades tales como: construccién de vivienda,
construccién y mantenimiento de pequefias obras de infraestructura,
proteccién y aprovechamiento de los recursos ambientales, especialmente
el agua y el bosque, aprovechamiento y reciclaje de residuos orgénicos y
no biodegradables, artesanfas y ecoturismo.

. Los procesos acumulados de migracién rural hacia los grandes centros urbanos,
por una parte, en gran medida, se han originado en los problemas estructurales
de la produccién, en las condiciones de pobreza, y con la agudizacién de la
violencia, por otra parte, la gran industria intensiva en bienes de capital y que
demanda procesos de modernizacién, ubicada en los centros urbanos sobrepo-
blados, no esté en capacidad de dar respuesta a los flujos crecientes de migracién
rural y se traduce en impacto negativo en la pobreza y el empleo, por tanto se
hace necesario disefiar estrategias productivas en el sector rural que permitan
mejorar el equilibrio demogréfico y contribuir de tal manera a la reduccién de
la pobreza rural y urbana.

o Una sociedad con la mitad de la poblacién en condiciones de pobreza siendo
ain més grave en el campo con alrededor de dos terceras partes de la poblacién,
como es la situacién de Colombia, se constituye en una barrera para el
crecimiento de una demanda doméstica y para el desarrollo del mercado interno,
y pone en cuestionamiento la sostenibilidad de 1a economia y la democracia
en el largo plazo. El tema de la demanda interna y la problemética estructural
de 1a economfa colombiana, y su sostenibilidad a largo plazo, ha venido siendo
estudiado con profundidad por Luis Jorge Garay''s.

o La redistribucién de los ingresos y la generacién de empleo productivo, son
factores determinantes para el crecimiento econémico y la demanda interna.
Los andlisis efectuados en este terreno, ya mencionados en otro acipite,
evidencian que con la redistribucién del ingreso se incrementa la produccién
y en consecuencia las ganancias y la demanda agregada de 1a economfa, y trae
consigo un efecto sobre el bienestar de la sociedad a largo plazo.

o En zonas de concentracién de tierra latifundista extensiva, se produce en
condiciones de subutilizacién, su tributacién muy baja, con alto predominio
de sistemas de arriendo, se genera muy poco empleo e ingresos, el factor tierra
se presenta como una traba para el desarrollo econémico, pero a su vez como

15 Ver sintesis de estos andlisis en Garay, Luis Jarge. Modelo de desarrollo y sostenibilidad.
Misi6én Rural. Documento # 5. Departamento Nacional de Planeacién. Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural. I[ICA. Santafé de Bogotd. 1998.
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un potencial de equidad, para generar ingresos y riqueza a la sociedad. El
problema de la concentracién de la tierra se ha agravado, con la agudizacién
del conflicto armado, el desplazamiento de amplios sectores de la poblacién
rural pobre, el aumento dé la concentracién de la tierra en poder del narcotréfico,
con fines de explotacién extensiva y de lavado de d6lares y de freno al desarrollo
del mercado de tierras. En estas circunstancias, reviste vital importancia la
intervenci6n del Estado para acelerar los procesos de extincién de dominio de
propiedades adquiridas con recursos ilicitos y de reforma de tierras y agraria
donde se contemple como una opcién la expropiacién con indemnizacién, en
los casos donde no sea posible la redistribucién del recurso a tierra. En varios
estudios se ha vuelto a retomar la reforma agraria, incluida la expropiacién sin
indemnizacién, como un elemento de desarrollo econémico y de equidad''s.

. Laredistribucién de la tierra al interior de la frontera agricola tiene un impacto
positivo sobre el patrimonio ambiental, para ponerle freno al deterioro de los
recursos naturales, ocasionado por el uso irracional del suelo, de sectores pobres
que se ven abocados por condiciones precarias de existencia a ampliar la frontera
agricola en zonas de colonizaci6n, involucrdndose en actividades desfores-
tadoras y de cultivos ilicites erosionadores del suelo, afectando seriamente la
sostenibilidad ambiental, adem4s de ser zonas donde se demandan elevados
costos para incorporarlas a un desarrollo productivo eficiente.

o En Colombia, al igual que en el resto de pafses de América Latina y el Caribe,
numerosos estudios muestran la importancia de las economias campesinas
en la produccién de alimentos, la generacién de empleo y como provedoras
de fuerza de trabajo, en cultivos de exportacién (FAO-Cepal-1IICA) y en la
necesidad de su modernizacién e inserci6n hacia la globalizacién''’. En los
dltimos afios se ha esgrimido por parte de analistas con cierto sesgo en el
modelo de crecimiento econémico y como argumento nuevo de la seguridad
alimentaria se introduce el enfoque de la demanda, es decir, la capacidad de
acceso de la poblacién a los alimentos y la defensa de la poblacién como
consumidora de alimentos de bajo costo.

J Del nuevo enfoque de seguridad alimentaria, via demanda y defensa del
consumidor, surgen varias inquietudes que deben ser objeto de reflexién. Se
parte de la concepcién de economia de consumo y no de economia de
produccién, que estd relacionada con el desarrollo de la capacidad productiva
a mediano y largo plazo de un pais como Colombia, que de no modernizarse y
transformarse, no puede ser sustituido por el sector comercio y serfa también
insostenible en el largo plazo. Otra inquietud que surge, es si se estd en condi-
ciones ilimitadas de importar alimentos en aras de beneficiar al consumidor.

116 Sobre el particular puede consultarse: Balcézar, Alvaro que argumenta con elementos valiosos
en: Justificacion histérica de la reforma agraria contempordnea y Rosas Vega, Gabriel, “Institucionalidad
para el desarrollo rural”. Pomencias compiladas en el libro: Una mirada social al campo. Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural. Santafé de Bogotd. 1996. Banco Mundial, “La pobreza en Colombia”, op.
cit. capftulo 5. -Cepal, citado en Green, Duncan, La revolucién silenciosa, capftulo 8, op. cit.

""7Recogido por Plaza, Orlando en “Economfa campesina: lfmites y potencialidades de la economfa
campesina en el contexto de la apertura y modernizacién”. Ponencia incluida en el libro: Desarrolio rural
y apertura econémica. Fondo DRI-IICA. Santafé de Bogoti. 1991.
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El pafs tampoco puede correr el riesgo de contraer “la enfermedad holandesa™.
La aplicacién inflexible del principio de las ventajas comparativas y competi-
tivas e incluso de la produccién de alimentos bésicos no considera que los
mercados internacionales de productos agricolas no funcionan en condiciones
de libre competencia, lo que ha conducido al aumento de la dependencia
alimentaria y al desplazamiento de produccién nacional y en especial de la
pequefia produccién campesina con potencial productivo.

. La proteccién de la produccién nacional y de alimentos asociada con la
reduccién de la pobreza e indigencia, para consolidar y fortalecer la democracia,
es un asunto de interés nacional que debe considerdrsele como de méxima
prioridad al cual deben estar subordinados otro tipo de intereses. El crecimiento
econémico con una mayor justicia social, exigirdn la defensa de los diferentes
intereses nacionales a trdves de una accién eficiente y eficaz del Estado'.

. La Constitucién Politica, en el articulo 65, consagra como un tipo de interés
nacional la proteccién a la produccién de alimentos por parte del Estado.

J El reconocimiento de la heterogeneidad, es un requisito bésico para el disefio
de politicas efectivas que armonicen la equidad y el crecimiento econémico
en funcién de reducir la pobreza rural. Varios erganismos nacionales e interna-
cionales y expertos en desarrollo rural, han venido revalorizando la heteroge-
neidad segiin tipologfas de pobreza que incluyen los productores campesinos
y aunque algunas de ellas presentan denominaciones diferentes, hay
coincidencia en los rasgos y caracterfsticas de los estratos fundamentales, que
posibilitan el disefio de estrategias diferenciadas. Los estratos por tipo de
pobreza y sus potencialidades serfan los siguientes:

- Estrato de pequeiios productores con potencial agropecuario, su
produccién se ha destinado principalmente al mercado y sus ingresos se
derivan esencialmente de su unidad productiva. Cuentan con el factor tierra
suficiente pero requieren resolver problemas de la estructura de 1a produc-
cidn, tecnolégicos, para mejorar la productividad y competitividad, de
gestién empresarial, y fortalecer su insercién en los mercados; para lo cual
necesitan el apoyo para lograr la modernizacién y acceder a estfmulos
econémicos, al crédito, a la innovacién tecnol6gica, a servicios productivos
y al equipamento de infraestructura productiva y social; en sintesis, requieren
ser vinculados a procesos de reconversién o restructuracién productiva y a
estrategias de desarrollo rural.

'8En materia de apoyo a la produccién de alimentos se tomaron los argumentos centrales aportados
por Raiil Brignol, consultor de la FAO para la misi6én rural en los anélisis sobre la agenda de pobreza rural
y los consignados en el texto: El marco externo y el desarrollo de la agricultura en América Latina y el
Caribe, op. cit.

Gabriel Misas en la misma linea de la seguridad alimentaria, plantea que no pwede ser socavado
por el principio de las ventajas competitivas y se requiere recuperar la autonomfa de los Estados nacionales
pmdulembdaammdemodammaﬁnydemwuﬁm&delameMyamde
mejoramiento de la distribucién de ingresos y ofrecer igualdad de oportunidades de empleo. Ver Misas A.,
Gabriel. Consejero econémico y de competitividad. Presidencia de la Repéblica. Globalizacion: retos y
realidades para el progreso y la justicia social. Conferencia nacional sobre pobreza, equidad y desarrollo
social. Universidad de los Andes. Santafé de Bogotd. 1997.



117 Hacia la bisqueda de opciones alternativas para combatir la pobreza rural

Estrato de pequeilos productores campesinos con escaso petencial
productivo y en condiciones precarias de subsistencia y cuya limitante
principal es el acceso al factor tierra que los podrfa habilitar, como produc-
tores con potencial productivo, siendo también vinculados a procesos de
reconversién o restructuracién productiva. Dentro de este tipo de produc-
tores, se encuentran los ubicados en regiones de concentracién latifundista
¢ improductiva y con aguda violencia, y donde précticamente es inexistente
el mercado de tierras. También estarfan ubicados en este estrato los pequeiios
productores localizados en zonas de calonizacién o de la periferia, que
viven alejados de los mercados con bajfsima infraestructura fisica y
productiva y de servicios del Estado, en condiciones de mds extrema
pobreza que los productores de subsistencia y una parte de ellos se han
visto abocados a vincularse a la produccién de cultivos ilicitos (coca-
amapola).

Para este estrato amplio de productares habrfa que combinar estrategias
diferentes para enfrentar la restriccién al factor tierra:

Dinamizar el mercado de tierras y el acceso al subsidio para la compra de
tierras, acelerar el proceso de extincién de dominio de predios adquiridos
con recursos provenientes de la actividad del narcotréfico, al interior y
fuera de la frontera agricola y la implementacién de los programas de zonas
de reserva campesina para panerle freno a la expansién de la frontera
agricola y detener los procesos de deterioro del medio ambiente, efectuar
acciones de reforma agraria de expropiacién con indemnizacién en dreas
de aguda violencia y donde sea inexistente el mercado de tierras como una
opcién en la eventualidad que el acceso a la tierra no sea posible por otros
medios.

Estrato de productores sin potencial productivo pero con potencial
como trabajadores rurales, habitan en suelos deteriorados o semidesérticos,
la unidad productiva no es una alternativa para mejorar ingresos y generar
empleo y la parcela es m4s un sitio de residencia que de actividad productiva,
sus ingresos fundamentales provienen del trabajo como asalariados o
semijornaleros y del trabajo no agricola. En este tipo de estrato se presentan
diversidad de combinaciones y de condiciones de pobreza. Cuando el
empleo por fuera de la parcela es temporal, la situacién es de aguda pobreza
y sobre todo en 4reas de colonizacién donde también se ubican este tipo de
productores. Otros productores cuentan con dos ocupaciones, una rural y
otra no agricola en el sector industrial, de comercio o de servicios.
Igualmente ha venido tomando importancia creciente el empleo rural no
agricola, con trabajo a domicilio y de mujeres. En estas dos iltimas
combinaciones de trabajo existen evidencias de que es menor la situacién
de pobreza, segiin estudios realizados por la OIT en América Latina y en
Colombia por Emilio Klein. La dltima combinacién relevante, se presenta
con las migraciones estacionales como es el caso de la recoleccion del
café, en la cual el hombre migra y la mujer con los hijos menores se queda
al frente de la unidad productiva.

Para este estrato de productores, sus opciones fundamentales, de empleo y
generacion de ingresos se encuentran en sectores no agricolas —agroin-
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dustria, industria, comercio, financiero, microempresas de servicios— que
por el bajo desarrollo del capital humano, requieren procesos de reconver-
si6n laboral. Asf mismo, los sectores no agricolas se ofrecen como la mejor
opcién en las sociedades locales, para los productores liberados por procesos
de modernizaci6n en el sector rural.

- Poblacién indfgena. Ha acumulado un conocimiento y valores culturales,

generando una tradicién de sistemas de uso racional y aprovechamiento
sostenible del medio ambiente fisico, suelos, agua, bosques y su biodiver-
sidad biolégica, que requiere ser revalorado y transmitido al conjunto de la
sociedad. La recuperacién y legalizacién de sus territorios —resguardos
indigenas— ha sido la principal limitante, que se ha superado en el plano de
la normatividad, en gran medida al haberse consagrado sus derechos
fundamentales en la Constitucién Polftica. La organizacién socioeconémica
y politica, se ha visto debilitada y dispersa por sus limitaciones de espacio
territorial, su vinculacién al mercado y por la interferencia de agentes
externos que han desconocido su tradicién, cultura y autonom{a y por las
serias restricciones a recursos del Estado, para superar las precarias
condiciones de pobreza. Por las caracterfsticas de su tradicién cultural y de
organizacién, requieren ser vinculados a estrategias de desarrollo rural,
diferenciadas de acuerdo con sus especificidades regionales que preserven
y potencialicen su capital humano sobre la base de un desarrollo auténomo
que armonice el equilibrio entre 1a economfa indigena y la economf{a del
mercado.
Una caracteristica especifica de la pequefia produccién, que es preciso
resaltar como rasgo general y como ventaja competitiva es frente a
determinado precio de mercado, no atractivo para el empresario, puede
serlo para el productor campesino por contar con una fuerza de trabajo
“con tiempos libres de la familia”, que no tiene valor de mercado, pero sf
puede valorizarse al interior de la unidad productiva'®.

- Trabajadores asalariados agricolas, vinculados principalmente a unidades
empresariales grandes y medianas, serfa otro tipo diferente de manifestacién
de 1a heterogeneidad, respecto a las descritas anteriormente. La pobreza ha
afectado a los trabajadores desplazados como consecuencia del proceso de
apertura, con pérdida neta de empleos en el proceso de sustitucién de
cultivos transitorios por permanentes y ampliacién de la praderizacién
extensiva y reduccién del empleo estacional en café.

"9 Para la caracterizacién de los tipos de estratos de productores pobres se revisaron y retomaron
elementos de los siguientes textos: Schejman, Alexander. La heterogeneidad estructural del agro. FAO.
Santiago de Chile. Klein, Emilio. “Pobreza y empleo en América Latina”, ponencias incluidas en: Una
mirada social al campo, op.cit. -Machado C, Absalén. Agroindustria y desarrollo rural. Capftulo IV. op.
cit. BID. Estrategia para la reduccién de la pobreza rural. Washington, abril de 1998.

Sarmiento, Libardo. “Pobreza y violencia, un andlisis municipal”, en : Pobreza, violencia y
desigualdad. Retos para la nueva Colombia, PNUD, 1991, pp. 351 y ss.

Sobre las alternativas de desarrollo auténomo para la poblaci6n indigena es de interés consultar:
Coica-Oxfam-América. Amazonia: Economta indfgena y mercado. Los desaﬁos del desarrollo auténomo.
FIDA-CAF, Quito, 1996.
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Un fen6meno importante, que sefiala Emilio Klein, ya citado, es que en
todos los paises se ha sustituido el empleo permanente por el temporal,
como producto de la modernizacién y del aumento de la estacionalidad,
disminuyendo el empleo permanente y adoptdndose el sistema de subcontra-
tacion; este fenémeno precariza el empleo y afecta las prestaciones sociales
y la seguridad social, para lo cual se demandarfan politicas de estimulos a
la creaci6n de empleos con procesos intensivos de mano de obra dentro y
fuera de la agricultura y acompaiiados de reconversién y calificacién laboral.
Asi mismo, se requerirfan polfticas de reglamentaci6n de contratos directos
o a trdves de empresas temporales que garanticen las prestaciones sociales
y la seguridad social de los trabajadores rurales.

- Poblacién vulnerable. Corresponde a grupos de poblacién imposibilitados

para responder por s{ mismos a su subsistencia y pertenecen principalmente
a la poblacién econémicamente inactiva, nifios, ancianos pobres y
segmentos de poblaci6én en edad productiva pero econémicamente inactiva
y en condiciones de extrema pobreza (indigencia). Para estos grupos se
demandan estrategias integrales de desarrollo social sostenible, con carécter
selectivo y focalizadas preferencialmente en forma colectiva, en el entorno
social, para fortalecer las redes sociales y la cultura de la solidaridad y
afectar grupos de poblacién en vez de personas aisladas'®.
Finalmente, una manifestacién de la pobreza que se produce en forma
circunstancial es el desempleo originado por catéstrofes debido a fenémenos
de sequfas, inundaciones, proliferacién de plagas y enfermedades, que deben
ser atendidos con acciones y fondos especiales de 4gil desembolso, donde
una de las acciones puede ser el Plan de Generacién de Empleo -PGE—, el
cual deberia restringirse a este tipo de eventos, ya que el PGE como plan
permanente, para la generacién de jornales coyunturales, no ¢s una respuesta
adecuada de creacién de empleo.

. Las reflexiones primordiales acerca de la heterogeneidad por tipos de pobreza
rural que abarca pequefios productores con potencial agropecuario y escaso
potencial, trabajadores asalariados, poblacién indfgena y grupos vulnerables,
nos permite concluir tajantemente que esta heterogeneidad se constituye en el
punto de partida, para el disefio de estrategias diferenciadas, de desarrollo
rural integrado, de empleo para los asalariados y de desarrollo social, para
reducir en forma efectiva la pobreza rural, remontdndose a las causas que la
originan; ademés que posibilita una reasignacién y utilizacién racional y
eficiente del gasto piiblico social.

J La reconversién y restructuracién productiva, es un desafio clave de la
politica comercial en la transicién, entendida como la dimensién en que se
decide la supervivencia de muchos segmentos productivos y se generan espacios

®Ep la evaluacién de reunirse, se encuentran aportes de interés para los ajustes a la polftica
social, a pesar de que no toman en cuenta el reenfoque por tipos diferenciados de pobres rurales. Ver: Red
de Solidaridad Social. Presidencia de la Reptiblica. Reunirse. Evaluacién de la calidad de los procesos de
la Red de Solidaridad Social — 1996. ‘
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para construir las ventajas competitivas. Los conceptos bésicos sobre este tema
fueron tomadas de 1a misién rural - Jesis Antonio Bejarano'?'.

En vista de que la recoaversién y restructuracién no se generan esponté-
neamente, es urgente emprender un programa de reconversién en dreas criticas
orientado al mejoramiento o sustitucién de rubros de baja rentabilidad, ddndole
prioridad a las zonas de pequefios productores con cultivos transitorios que
han venido siendo afectados por la apertura, como una opcién a corto plazo
para reducir la pobreza. En esta perspectiva, Bejarano contempla en el contexto
regional acompaiiar la restructuracién con un paquete de desarrolla rural
paralelo que permita amortiguar los efectos de la reconversién o restruc-
turacién.

. Bejarano considera como un aspecto fundamental, el fartalecimiento de los

Acuerdos de Campetitividad que se centran en cadenas productivas y rno en
productos considerados individualmente, como espacios de concertacién y
gestién entre el sector piiblica y privado (productores, industriales, trabajadores)
con alcance en el mediano y largo plazo.
Estos acuerdos se podrian visualizar como una oportunidad para que los
pequeilos productores se articularan a procesas de reconversién, como provee-
dores de materia prima para la agroindustria, en productos que teagan
potencialidad con miras a la competitividad en precios y calidad y a ponerle
freno al abastecimiento de materias primas en el exterior por parte de las
industriales. Uno de los requisitos basicos, serfa la promocién de organizaciones
de pequeilos productores por producto, para viabilizar su incorporacion a los
acuerdos de competitividad. Debe quedar claro que los Acuerdos no son
instancias para capturar rentas, sino un instrumento para mejorar la
competmvum. la equidad, integrar eslabones de las cadenas y el apoyo estatal,
debe estar condicionado a evaluaciones de resultados'.

. La regionalizacién y descentralizacién es el escenario donde se expresa la

son el 4mbito indiscutible para insertar a las sociedades locales en procesos de
planeaci6n, desarrallo rural, reconversién productiva, con miras a la campetitividad
en el marco de la apertura econémica. Asf mismo, son los espacios gam la
concertacioén y fortalecimiento de la democracia y de la institucionalidad'®.

" 121 Véase al efecto Bejarano, Jestis Antonio, Una poiftica comercial de transicién, Misién Rural.
Santafé de Bogotd. 1998.

12 Sabre los avances, limitaciones y ajustes a los Acuerdos se encuentran aportes importantes en:
Roldén, Diego y Espinal, Carlos F. ;Som pasibles los acuerdos en el sector agroproductive? Mimisterio de
Agricultura y Desarrollo Rural - IICA. Santafé de Bogotd. 1998.

13 Ver al respecto. Llano G. Anfbal. Desmﬂomnlyeconomhctmpeuna.Nucvosmenel
contexto de la apertura econémica en Colombia”, en: Desarrollo rural y apertura econdmica. Op. cis.



5. UNA VISION RENOVADA DEL DESARROLLO RURAL
INTEGRADO PARA REDUCIR LA POBREZA

Las bases tedricas para la construccién de los nuevos enfoques ¢n la bisqueda
de un modelo alternativo de desarrollo que permita superar las condiciones criticas
de pobreza en América Latina y en Colombia, que incluyen la revaloracién del
Desarrollo Rural Integrado han sido producto de foros y propuestas a nivel nacional
¢ internacional, principalmente de la Cepal ~Tendencia Neoestructuralista—, el IEICA,
la FAO y el BID y de expertos nacionales, ya mencionados en estas propuestas.

La del BID reviste especial trascendencia, no sélo por lo novedosa
y por fos cam sustanciales que se introducen al retomar el desarrollo rural como
estrategia de reduccion de le pobreza en el marco de la apertura, sino porque se torna
en una fuente multilateral de acceso a recursos'?, La Mision Rural ha creado el espacio
para incorporer las experiencias, nuevas conceptualizaciones y generar el ejercicio
de reflexion colectiva, para elaborer los elementos de una visiéa renovada de desarrollo
rural y demds propuestas que aguf se consignan.

La superacién de la pobreza estd asociada al acceso adecuado y uso racional
de los factores productivos y de servicios de infraestructura fisica y social y al ejercicio
pleno de los derechos econdmicos, sociales, polfticos y culturales en el marco de la
finalidad social del Estado.

Las polfticas de desarrollo rural integrado, deben concebirse globalmente
articuladas con las polfticas macroeconémicas, con estrategias selectivas multisectoria-
les, focalizadas por tipos de poblacién pobre, orientadas a las sociedades rurales para
ser aplicadas de acuerdo con las diferenciaciones regionales y locales. En consecuencia
se deben definir instahcias y mecanismos de coordinacién centralizados, para evitar
1a dispersién, duplicidad de actividades y de recursos, en la ejecucion de las estrategias
de desarrollo rural.

El Estado debe cumplir un papel central, como regulador de la economia y
como gestor, dinamizador de la equidad y de los procesos de desarrollo rural en alianza
con el sector privado.

' BID. Estrategia para la reduccién de la pobreza rural, op. cit.
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5.1 Los objetivos del desarrollo rural integrado

Distribuir progresivamente los beneficios del crecimiento para superar la
pobreza, potenciar las capacidades del individuo como ser social y econémico
y fortalecer la democracia.

Incorporar a la poblacién pobre en la dindmica econémica para reducir significa-
tivamente la pobreza y eliminar la miseria.

Promover la dinamizacién de la economia rural ampliada y de las sociedades
rurales locales, para superar la visién primaria, predial y sectorial y como
alternativa fundamental de generacién de empleos no agricolas para la poblacién
pobre rural que se traduce en los siguientes objetivos:

Propiciar la integracién vertical de la produccién con unidades econémicas de
pequeiia escala que se integren a encadenamientos productivos de las cadenas
agroindustriales y en mercados laborales de factores de producci6n y de bienes
y servicios.

Crear estimulos tributarios para localizacién de actividades industriales
intensivas en uso de mano de obra que dinamicen los mercados laborales de
bienes y servicios, pero a su vez evitando que no vayan en detrimento del
costo real de los servicios piiblicos y ambientales.

Promoveer la integracién de las cadenas productivas y de las regiones.
Propiciar el desarrollo dindmico multisectorial —comercio, transporte, servicios,
financiero— conexos con actividades agroindustriales e industriales como una
alternativa estable de generaci6n de empleo e ingresos para la poblacién pobre.
Promover el desarrollo permanente del capital humano, con miras a aumentar
la capacidad de innovaci6n, productividad, eficiencia y la movilidad del factor
trabajo, como condicién ineludible que impone la globalizacién.

Definir nichos de mercado y productos estratégicos en dreas de pequefia
produccion agropecuaria que ofrezcan ventajas competitivas y de sostenibilidad
para mercados regionales, nacionales y externos y que ademds sean bésicos
para la seguridad alimentaria.

Promover y apoyar el desarrollo auténomo de las comunidades indigenas,
revalorando su papel econémico, cultural y ambiental, en sus espacios
territoriales y para el resto del pais.

Incorporar a la mujer en forma masiva, en especial la cabeza de hogar y la desplazada
por la violencia, en la dinfmica econémica, social y polftica, potenciando el
desarrollo de sus capacidades; atendiendo a los roles que desempeiia en la unidad
familiar y econémica y a la divisién del trabajo a su interior.

Consolidar el proceso de descentralizacién y autonomia y profundizar el
proceso de regionalizaci6én y planificacién y hacer efectiva la democracia
participativa, como condicién clave para insertar a las sociedades rurales en
procesos de desarrollo rural con miras a la gobernabilidad democrética, la
competitividad, la creacién de mercados y en general para el logro de los
objetivos del desarrollo.

- Acelerar el proceso de cambios institucionales en funcién de la eficiencia y la

eficacia, como requisito para dinamizar el desarrollo rural integrado dentro
del proceso de descentralizacién y regionalizacién en el 4mbito nacional y
subnacional para reducir la pobreza.
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5.2 Estrategias de desarrollo rural integrado para la transicién

Las estrategias de desarrollo rural integrado para generar ingresos y empleos y
para reducir la pobreza, tienen como requisitos basicos focalizar e incrementar el
gasto piiblico social y redistribuir los activos productivos, que garanticen un equilibrio
entre las potencialidades productivas, la creacién de empleo y el capital social.

Las estrategias comprenderfan las siguientes iniciativas:

. Promover programas de reconversién y restructuracién productiva
prioritariamente en 4dreas de pequefios productores campesinos con cultivos
en crisis, para incorporarlos en procesos productivos sostenibles que ofrezcan
ventajas comparativas, agrol6gicas y de mercado, en aras de la competitividad
y de su modernizacién; fortaleciendo los Acuerdos de Competitividad.

J Promover la organizaci6n de los pequefios productores por producto, para
viabilizar su integracién a las cadenas productivas y a los Acuerdos de
Competitividad.

J Promover la creacién de microempresas de bienes y servicios independientes

o como proveedoras de empresas medianas y grandes, serfa una de las
alternativas de generacién de ingresos y de empleo estable.

J Fomentar el desarrollo sostenible del capital humano con apoyo piiblico y
privado, que modifiquen los esquemas educativos, sobre la base de la
innovaci6n tecnol6gica en funcién de la eficiencia y la productividad, como
aspecto crucial para la movilidad del factor trabajo en las sociedades rurales.

. Garantizar las condiciones para la incorporacién masiva de la mujer, en especial
1a cabeza de hogar y la desplazada por la violencia, en todos los &mbitos de la
economia y de la vida rural, aumentando su capital social, para superar la
visi6n residual que ha acompafiado las politicas y programas de gobierno.

. Promover el desarrollo auténomo de las comunidades indfgenas, sobre la base
del equilibrio de la economia indigena y de mercado, continuando el proceso
de titulacién de resguardos, apoyando el desarrollo de su capital humano en su
entorno, para que las acciones del Estado se adeciien a sus necesidades y puedan
cumplir su papel primordial de desarrolllo de valores culturales y del
conocimiento acumulado en especial del uso y aprovechamiento de los recursos
ambientales y de 1a biodiversidad.

J Impulsar y dinamizar la reforma agraria y de tierras, combinando
estrategias diferentes, segiin las condiciones regionales que comprenderian:
dinamizar el mercado de tierras, buscando en lo posible el desarrollo privado
de proyectos productivos y en este marco promover el andlisis y desarrollo de
la propuesta de paz de los empresarios privados sobre el Fondo Social para la
Paz. Acelerar los procesos de extincién de dominio de propiedades de cardcter
ilfcito, evaluando alternativas de uso eficiente econémico y social y promover
1a conformacién de sociedades integradas por empresarios agroindustriales y
pequeiios productores agropecuanos donde el Estado garantice la equidad.
Dinamizar las reservas campesinas para ponerle freno a la expansi6n de la frontera
agricola y al deterioro de los recursos naturales. Contemplar la expropiaci6én con
indemnizacién, en 4reas de aguda violencia, donde sea inexistente el mercado
de tierras, en caso de que no sea posible el acceso a la tierra por otros medios.
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El acceso de los beneficiarios de reforma agraria a los procesos de reconversién
y a los estimulos y subsidios, es un factor clave para amortiguar los efectos de
la puesta en operacién del proceso productivo.

Acelerar la contratacién del crédito con el BIRF, para reactivar el proceso de

reforma agraria y de tierras, asf como la definicién del marco institucional.

Dinamizar y ajustar el sistema de capitalizacién y financiamiento para el

desarrollo rural.

- Hacer efectiva la reinsercion de los pequefios productores al sistema
financiero bancario, en condiciones de oportunidad, plazos, garantfas y
seguridad, articulado a procesos de reconversién y restructuracién produc-
tiva y de reforma agraria, manteniendo temporalmente el subsidio a las
tasas de interés. Se requiere en este contexto, en primer lugar, ampliar,
difundir y avanzar en la descentralizacién del Fondo de Garantias -FAG-
y del seguro de cosechas, en segundo lugar, articular el crédito con los
procesos de transferencia tecnol6gica a nivel local.

- Desarrollar los mercados financieros, ampliando la incorporacién de
intermediarios financieros especialmente el sector solidario, ofreciendo
ventajas para su incorporacion al sistema de crédito orientado hacia los
pequeiios productores agropecuarios.

- Definir la viabilidad técnica y financiera de la continuacién del proceso de
modernizacién de la Caja Agraria, atendiendo a que es el financiador
practicamente monopdlico del crédito para los pequefios productores y a
que actualmente sus actividades mayoritarias se han reorientado a otros
sectores a nivel urbano.

- Garantizar el acceso pnontano al sistema de subsidios y estimulos sin
distorsionar los precios de mercado, en procesos de reconversién y
restructuracién productiva donde participen pequeiios productores y
usuarios de reforma agraria. Revisten especial importancia el Incentivo a
la Capitalizacién Rural -ICR- y los fondos de fomento parafiscales,
asignados con criterios de estricta eficiencia productiva e implementando
mecanismos de seguimiento y evaluacién sobre su impacto.

Incorporar en forma especifica al sistema de generacién y transferencia

tecnoldgica los sistemas y arreglos productivos de la economfa campesina, en

funcién de los requerimientos del mercado en el proceso de transicifn,
reconversion y restructuracién productiva regional y local, para lo cual se
demandaran estrategias especificas en los siguientes campos, para:

- Avanzar en el proceso de sustitucién del modelo de revolucién verde de
utilizacién de insumos agroquimicos por tecnologfas alternativas ‘limpias’,
que integren usos racionales y sostenibles, ambiental y econ6micamente,
del suelo y de la actividad productiva para recuperar la rentabilidad
agropecuaria.

- Desarrollar tecnologfas aprovechando las ventajas, potencialidad y la
ausencia de estaciones en el trépico.

- Desarrollar prioritariamente soluciones tecnolégncas, para elevar la produc-
tividad de las zonas de economfa campesina de ladera productoras de cultivos
transitorios, que permitan recuperar las 4reas agricolas y aprovechar la
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disponibilidad de capital humano én el campo y por ende la generacién de
empleo, 1a seguridad alimentaria y contribuir a la superaci6n de la pobreza.

- Reducir la brecha entre los procesos de generaci6n y transferencia tecno-
l6gica a trdves de las Umata, para potenciar su capacidad en los contextos
de planeacién regional y en funcién del mercado.

- Extender la investigacién y transferencia de tecnologfa para integrar
efectivamente los procesos de produccién, seleccién, beneficio, transfor-
macién y empaque de acuerdo con las exigencias del mercado.

- Promover el mercado de maquinaria liviana e implementos agricolas, en
especial para las zonas de ladera, utilizando instrumentos tipo leasing.

- Asignar recursos especificos del gasto social dentro de la agenda nacional
de investigaci6n y generacién de tecnologia que contemplen los sistemas y
arreglos productivos de la econom{a campesina en apoyo a la reconversién
y restructuracién productiva, articulados a las necesidades identificadas en
los planes de desarrollo regional y municipal evitando la asignacién de
recursos por proyectos aislados.-

Fortalecer el desarrollo de la acuicuitura en zonas de economia campesina,

con unidades productivas eficientes y sostenibles, con dietas nutricionales que

disminuyan la dependencia del uso de concentrados, como alternativas de
diversificacién de ingresos y de mejoramiento de la dieta alimenticia de la
unidad familiar y para abastecer demandas de mercados regionales.

Impulsar el desarrollo ambiental sostenible, se constituye en un factor

determinante del desarrollo agricola y para garantizar en la calidad de vida de

las generaciones presentes y conservar el patrimonio ambiental para las
sociedades futuras; por lo cual debe ser pieza clave en las estrateglas de
desarrollo rural.

Desarrollar la infraestructura productiva e incrementar el capital social

en funcién de eslabonamientos entre sectores productivos que agreguen valor,

en dreas rurales y urbanas de las sociedades locales y para tal efecto se requiere
actuar en los siguientes 4mbitos:

- Desarrollar la infraestructura y servicios del proceso comercial, de corte
regional.

- Apoyar procesos de adecuacién productiva de tierras asegurando su
adecuado manejo.

- Promover con el sector privado el desarrollo de la infraestructura productiva,
de servicios técnicos y de sistemas de informacién de precios y mercados,
que impartan sefiales oportunas que orienten las decisiones del productor.

- Desarrollar la infraestructura vial (terciaria, secundaria), fluvial, energética
y de telefonfa rural. '

Fortalecer la infraestructura de servicios sociales (educacién, salud,

acueductos, recreacion, cultura) y asegurar la eficiencia en la prestacién de los

mismos.

Promover programas de vivienda rural, con énfasis en saneamiento bésico,

atendiendo a su prioridad en el medio rural y a la limitaci6n de recursos estatales.



6. EL DESARROLLO SOCIAL Y LOS GRUPOS VULNERABLES

Los gru -~ *- " ’’n vulnerables, ancianos, nifios e indigentes, que estdn
imposibilitadot r por sf mismos a su subsistencia, son una prioridad
fundamental y directa del Estado, que debe asumir su subsistencia y
garantizar el ej : sus derechos.

Las polfticas de desarrollo social al igual que las de desarrollo rural, deben
concebirse globalmente con estrategias selectivas, multisectoriales y focalizadas para
ser aplicadas segiin las caracteristicas regionales y en las sociedades rurales locales.
Igualmente, se deben definir instancias y mecanismos de coordinacién centralizados.

6.1 Objetivos del desarrollo social para los grupos vulnerables
. Incorporar los grupos de pobres vulnerables al sistema estatal para su atencién

integral.

. Potenciar el desarrollo de las capacidades del individuo como ser social.

. Garantizar la sostenibilidad para la poblacién pobre que ingrese, mientras dure
su condicién de vulnerabilidad.

6.2 Estrategias de desarrollo social para los grupos vulnerables

o Focalizar e incrementar el gasto piiblico social hacia el desarrollo social
destinado a los grupos vulnerables, para asegurar su supervivencia y potenciar
el desarrollo de su capital humano en su entorno, garantizdndoles una atencién
integral y sostenible.

. Incorporar a los grupos de poblacién vulnerable a los servicios de Salud Integral
preferencialmente a través del Sistema de Seguridad Subsidiada.

. Promover programas sostenibles dirigidos a los ancianos pobres, que ademés
de garantizarles sus necesidades bésicas de subsistencia, desarrollen su capital
humano y se integren a su entorno social y familiar.

. Fomentar el desarrollo del capital humano en las 4reas de la gerontologfa y
conexas para contribuir a la revaloracién del anciano y la comprensién de su
mundo interior y como ser social.

o Dinamizar los programas de atencién integral a la infancia (alimentaria-
educativa), en su entorno social y familiar.

. Fortalecer los programas de atencién integral a los grupos de indigentes, en su
entorno social y familiar, desarrollando su capital social, para que se reinserten
al mercado laboral y a la vida social.
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Promover la participacién de los diferentes estratos de poblacién vulnerable
que les permita identificar necesidades colectivas y el desarrollo de sus
capacidades como seres sociales, para que se disefien programas que fortalezcan
los tejidos sociales y los lazos de solidaridad, para superar la competencia
individualista y concepciones de mendicidad hacia el Estado y la sociedad'®.

12 Para mayor ilustracién de estos aspectos ver: Reunirse. Primer informe de evaluacién sobre la
calidad de los procesos de la Red de Solidaridad Social. Op. cit.



7. ESTRATEGIAS PARA CONSOLIDAR EL PROCESOS DE
DESCENTRALIZACION, REGIONALIZACION Y DE GOBERNABILIDAD
DEMOCRATICA

La ejecucién de estrategias de desarrollo rural y de desarrollo social para
combatir la pobreza, estdn estrechamente ligadas con el desarrollo institucional y
sobre todo en un pafs como Colombia, que esté transitando aceleradamente de un
modelo institucional y de planeacién centralizado a un modelo descentralizado y de
planeacién subnacional integrado a un sistema nacional de planeacién, que exigen
crear la nueva institucionalidad que a su vez remplace los espacios que venfan
ocupando las instituciones nacionales y que responda a los nuevos desaffos de la
apertura y la globalizacién.

En este contexto se tendrian como objetivos bésicos los siguientes:'*

. Mejorar la calidad y eficiencia del gasto social en la construccién de la
infraestructura ffsica y en la prestacién de servicios.

. Promover el desarrollo del marco institucional, local y regional que gufe los
procesos de desarrollo econémico, social y politico a largo plazo.

. Crear las condiciones para el desarrollo de la gobernabilidad democriética,
entendida como un proceso democrético y participativo que conduzca a la
mayor eficiencia colectiva y a estimular los esfuerzos fiscales locales para el
logro de la superaci6n de la pobreza.

. Pmmoverhmtegracléndehssomedadesloeabsalaswbteglones—pmwmias-
identificando sus ejes estratégicos, como el d4mbito para el desarrollo de la
competitividad, de los mercados, de la gobernabilidad, de la concertacién con los
diversos actores piiblicos y privados y para dinamizar los procesos de planeacién en
¢l marco departamental regional y nacional y de la globalizacién.

1% Para el desarrollo de la eficiencia institucional, fiscal y de la gobernabilidad en el marco de la
descentralizacién, se encuentran algunos aportes valiosos en: Wiesner, Eduardo. La economfa
neoinstitucional, la descentralizacién y la gobernabilidad. En: Cepal - GTZ - Descentralizacion fiscal
en América Latina. Desaffos y Agenda de Trabajo. 1996. -BIRF- La pobreza en Colombia. Op.cit.
—Departamento Nacional de Planeacién. Cémo va la descentralizacién. 1997. Revista de Planeacién.
Vol. XXVII/ndmero 3/julio-Sept. 1997/Santafé de Bogotd. El compendio de investigaciones contenidas
en esta revista, es de referencia obligada para aproximarse a una radiografia de la descentralizacién, en
diversos émbitos. Es objeto de preocupacion, que a pesar de los avances logrados en el érea financiera, los
alcaldes ven en los recursos transferidos por la Nacién una suma de acciones aisladas y la administracién
de recursos, dewontcxmahudosdephnesyplommasdedumoﬂoloalymponﬂ a su vez los alcaldes
identifican (43%) como el problema mi4s grave que afecta a los municipios el de tipo econémico, asociado
al desempleo, falta de crédito blando, altos niveles de pobreza y la falta de estrategias productivas o sea la
problemética ligada con el desarrollo rural ¢ institucional.
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Las estrategias en materia de descentralizacién, regionalizacién y

gobernabilidad, actuarian en los &mbitos que a continuacién se precisan para:

Adecuar al Ministerio de il para que asuma un
papel protagénico para v politica de desarrollo
rural y de enlace con la p: »rdinacién sectorial y
multisectorial, para busca e la oferta de crédito,
de los estimulos e incentiv a, de reforma agraria,
entre los principales, con royar los procesos de
reconversién productiva 3 .

Un tema particular de ¢ itre el Ministerio de
Agricultura y el de Trabajo, que ... . «« .« .. ... __ desarrollo rural, es el

referido al disefio de politicas y reglamentacién de los contratos directos o a
través de empresas prestadoras de servicios temporales, que garanticen las
prestaciones sociales y la seguridad social de los trabajadores rurales, para
ponerle freno a la evasién de éstas en la subcontratacién temporal.

Definir los ajustes institucionales de las entidades nacionales y avanzar en el
proceso de delegacién de funciones a los entes territoriales locales bajo los

* criterios de eficiencia, valor agregado, de estimulo a la competencia, de

reduccion de los costos de transacci6n.

Definir la especializacién de entidades nacionales responsables a nivel nacional
del Desarrollo Rural Integrado y del Desarrollo Social, que asuman el rol de
dinamizadoras de los procesos de planeacién regional y local y de la aplicacién
de la politica nacional, de acuerdo con las diferenciaciones locales y regionales,
para crear la capacidad de gestién para el Desarrollo Rural y el Desarrollo
Social, bajo criterios e indicadores de desempefio y eficiencia.

Como opciones se podrian contemplar la especializacién del Fondo DRI en
materia de Desarrollo Rural Integrado y de la Red de Solidaridad Social en
materia de Desarrollo Social, por su experiencia en los respectivos campos,
sujetas a los procesos de readecuacién institucional, en concordancia con las
estrategias diferenciadas propuestas y en el caso del Fondo DRI, para que sean
tenidas en cuenta en la contratacién del crédito externo con el BID, para
financiar lo que se ha denominado la fase IV.

Desligar los recursos de asignacién especifica de origen parlamentario de los
Fondos de Cofinanciacién.

Introducir ajustes al régimen de transferencias directas y condicionadas, de la
Nacién a los entes territoriales en especial a los municipios, incorporando
incentivos de desempeiio, de calidad del gasto social que propicien la
competencia y la eficiencia en la captaci6n de recursos tributarios a nivel local.
Hacer los ajustes legales para sincronizar el sistema nacional de planeacién
que permita efectivamente articular los planes de desarrollo de las instituciones
subnacionales con el nacional.

Unificar y adecuar las instancias de coordinacién nacional en los escenarios
departamental, provincial y municipal, como espacios fundamentales para la
concertacién de los planes de desarrollo y programas de reconversién y
fortalecimiento de la gobernabilidad democritica.
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o Promover las reformas departamentales, regionales y provinciales, como una
necesidad impostergable para integrar eficientemente a las regiones al desarrollo
econémico- social y politico, en el marco de la globalizacién.

o Apoyar el fortalecimiento de los departamentos para que desempeiien su papel
de integralidad y armonizacién de los planes nacionales, provinciales y locales,
recuperando el liderazgo del desarrollo rural para superar la pobreza y evitar
la atomizacién y dispersi6n de recursos municipales.

. Diseiiar una estrategia nacional de desarrollo institucional sostenible, con
énfasis en los municipios, concertada regionalmente en frentes bisicos, para
adelantar las siguientes tareas:

- Generar capacidad de gestién y mejorar la eficiencia en las 4reas técnicas,
legal, presupuestal, financiera, de planeacién y banco de proyectos, de los
entes locales, incluidos los territorios indigenas.

- Apoyar el desarrollo del marco institucional subnacional con énfasis en lo local.

- Apoyar programas de desarrollo del capital social como condici6n bésica
para crear la gobernabilidad democritica.

- Dinamizar los procesos de planeacién de las sociedades locales en la pers-
pectiva regional que incorporen estrategias de Desarrollo Rural Integrado para
los diferentes tipos de estratos de pobres, con miras a la generacién de empleo
y de ingresos estables, asegurando condiciones de participacién democritica
de la comunidad en la solucién a su problemitica y para superar la pobreza.'”

- Propiciar la difusion de estudios nacionales, sobre los municipios y las
regiones, como instrumentos para enriquecer el andlisis en los procesos de
planeacion y para ser validados y ajustados regional y localmente. Revisten
especial interés los estudios: los municipios y regiones en Colombia: una
mirada desde la sociedad civil y la tipologfa de municipios colombianos de
caracterizacién de la pobreza.'®,

171 Ver: Guia para la Formulacién de Planes de Desarrollo Municipal - DNP- FONADE. Santafé
de Bogot4. 1997. En este libro se presentan avances en cuanto a la precisi6n de la estructura y composicién
de los planes de desarrollo y su articulacién con el plan de ordenamiento territorial, fuentes de soportes
estadisticos e institucionales, pero aun presenta restricciones en cuanto a su concepcién sectorialista y no
contempla estrategias integrales de Desarrollo Rural en la perspectiva de sociedad rural y mantiene el
predominio del plan—proyectos.

%] a investigacién: Municipios y regiones de Colombia: Una Mirada desde la Socieadad Civil.
Fundaci6n Social. Tercer Mundo. Santafé de Bogotd. 1998; representa un inmenso esfuerzo en primer
lugar, en el plano metodolégico, en el disefio de la tipologfa de municipios, regiones naturales, por CORPES
y departamentos y de incorporacion de indicadores de economfa, medio ambiente, Sociedad Civil y Estado,
que pueden ser analizados individualmente o como-parte de una estructura, a trdves del indice sintético y
llegar a una caracterizacién por factores individuales o estructurales, segin tipologfa de acuerdo al estado
de desarrollo (precario, frgil, incipiente, potencial, consolidado y ciudad regi6n); en segundo lugar, en el
plano estadfstico, aborda el primer anflisis de aproximacién integral y por factores de desarrollo, tendiente
a aportar elementos para una recontextualizacién del desarrollo en su expresion espacial.

Ver: Sarmiento, Libardo. Pobreza y violencia, un andlisis municipal. En: Pobreza , violeacia y
desigualdad. Retos para la nueva Colombia. PNUD. 1991. PP 351 y ss. Esta tipologia, caracteriza los
municipios y regiones, segiin estratos de productores y asalariados y es un instrumento valioso para abordar
la heterogeneidad y disefiar estrategias diferenciadas de desarrollo para combatir la pobreza, con informacién
de 1985, que requiere ser actualizada.
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- Fortalecer los sistemas de seguimiento y evaluacién de planes, programas
y proyectos para mejorar la calidad del gasto social, los resultados de las
metas alcanzadas con especial énfasis en el impacto sobre la reduccién de
la pobreza y sobre los recaudos fiscales locales, estableciendo indicadores
de eficiencia y desempefio y promoviendo el control y vigilancia ciudadana,
integrando a los organismos estatales de Control y Vigilancia, como la
base esencial para el logro de la eficiencia colectiva.

- Dinamizar programas sostenibles de desarrollo del capital humano para
los funcionarios subnacionales, en las 4reas del Desarrollo Rural Integrado
y de Desarrollo Social, para ser aplicados en los contextos regionales y
locales en el marco de la globalizacién, trascendiendo la atomizacién de
acciones.

- Promover cambios en la carrera administrativa, en las instituciones
subnacionales, sobre la base de criterios técnicos, méritos y estabilidad,
con miras a disponer de un capital humano, que viabilice la sostenibilidad
para la formulacién y ejecucién de las estrategias de Desarrollo Rural
Integrado y de Desarrollo Social.

Para el desarrollo de las estrategias de consolidacién de 1a descentralizacién y
regionalizacién, es fundamental que el Departamento Nacional de Planeacién.
mantenga su rol de orientador y coordinador de los procesos regionales y de planeaci6n.
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