


Al iniciarse Ia administraci

6n Barco se pretendid

caracterizar la gestion gubernamental, como
una orientacion a la configuracion de un
régimen de “economia social”... Al finalizar
adquieren importancia las reflexiones en forno
a los resultados de la gestion...

Introduccién

Al finalizar la administracion
Barco, adquleren importancia las
reflexiones en forno a los resulta-
dos de la gestiéon gubernamental
considerando los propdsitos plan-
teados durante su goblerno, con-
signados particularmente en el
“Plan de Economia Social” y desa-
rrollados a través de las diierentes
medidas de politica econdmica y
social. De especial interés es el ba-
lance de algunos aspectos de la
politica social, por cuanto elios ex-
presan la concrecion de ia “estra-
tegia de desarroiio social”, conce-
bida como una de las columnas
fundamentales def Plan, no solo
por sus eventuales alcances en el
mejoramiento del nivel de vida de
importantes sectores de |a pobla-
cion que se reproducen en condl-
clones de extrema pobreza, sino
también por sus efectos sobre el
proceso global de acumulacion de
capital y ia superacién de posibles
factores deslegltimadores del régl-
men politico. :

El régimen de “Economia
Social” y 1a politica soclal

Aliniciarse la administracion Bar-
co se pretendio caracterizarlagestion
gubernamental, como una orientada

a la configuracion de un régimen de.

“economia social’, concepto desarro-
llado particularmente en el Plan de
Economia Social (PES), que tendria
“como eje la vinculacion de lo "econg-
mica”, Io "social”" y lo “politico”, asegu-

randose que el crecimiento cumpia
una funcién social y que el desarrollo
social sea un factor de crecimiento
econdémico”. (1}

Se puede pensar que el PES fue
concebido como una estrategia glo-
bal de acumulacion entanto que com-
portarfa la reproduccién de la totali-
dad de las relaciones sociales. Con
razén sehala Pedro Medellin, que la
economia social represemntaria una
“estrategiaglobal que intenta articular
a los diversos agentes dentro de un
sistema de relaciones econodmicas y
sociales bien especificas, endonde la
satisfaccién de las necesidades y de-
mandas de estos agentes y la conci-
liacién de sus intereses tienen lugar
en funcion de |a blisqueda del “maxi-
mo social" y que su objetivo altimo re-
sidiria en “la conformacién de una ba-
se social que avale y legitime politica
y socialmente tanto las nuevas for-
mas de acumulacién del capital, co-
mo las de intervencién estatal en el
controly la solucidén de las luchas ylos
conilictos sociales. De esa manera, el
nuevo régimen (buscaria) asegurar la
reproduccion del orden establecido
en una sociedad y las relaciones de
poder sobre las que éldescansa” (2)

El régimen de “economia social”
se soportaba, ensuformulacion, en el
disefio de tres estrategias bdsicas,
que suponianinterrelacion: fa estrate-
gia de desarrollo social, la estrategia
de crecimiento economico y la estra-
tegia de manejo de las politicas ma-

croecandmicas. En ese contexlo, co-
* Econornista, profasor universitaric.
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braba especial imporiancia la estrate-
gia de desarrollo social, que tenderia
a la superacién de un patrén de acu-
mulacién, el cual, como lo expresaba
Bernardo Fldrez, por soportarse en
“la existencia de condiciones de po-
breza absoluta impide el ejercicio de
las libertades publicas, restringe la
participacién politica de los ciudada-
nos, se convierte en factor de conflic-
io social y constituye la mas severa
restriccidn a la expansion de la activi-
dad econdmica productiva”. {3)

Desde esa perspectiva, el régi-
men de "economia social” se inscribia
en una larga tradicion de teorias del
desarrollo que han formulado como
proposito fundamental la incorpora-
cidn de sectores marginales de la po-
hlacién al proceso de reproduccidn
del capital; aunque en este ¢aso s0-
bre labase deunaversiondetipo neo-
liberalen laque elcombate ala pobre-
Za no implicaria niunamayoringeren-
cia del Estado, ni una redistribucién
del ingreso.

Al considerar las cifras de pobre-
zaenelpais, la situacion refleja clara-
mente que los procesos de acumula-
cidn adelantados desde la década de
los afios setenta no han logrado un
mejoramiento notorio de las condicio-
nes generales de vida de lapoblacion.
Al menos asl lo sefiala el hecho de
que la pobreza afecta al 45 por ciento
de los colombianos, cuyos ingresos
son insuficientes para satisfacer las
necesidades bésicas; el 18 por ciento
de la pobiacion no alcanza siquieraa
cubrir sus necesidades nutricionales
minimas. Los indices de pobreza al-
canzan en las dreas rurales su mayor
nivel, acercandose al 60 por ciento,
mientras que en las ciudades ascien-
den ai 35 por ciento. £n los municipios
con menos de 100.000 habitantes,
apenas el 24 por ciento de la pobla-
cidén tiene satisfechas sus necesida-
des bésicas. Los niveles de ingraso
de los pobres extrermos escasamente
alcanzan el 62 por ciento del ingreso
promedio de los colombianos y el 48
por ciento de las familias ni siquiera
percibe |la mitad del ingreso per capi-
ta nacional. ‘

Con miras a superar estas condi-
ciones de pobreza, el PES concibié el
desarrollo de politicas que buscaban
incrementar la oferta de activos fisi-
cos directamente ligados al bienestar
{vivienday servicios); ampliar elacce-
50 de la sociedad a activos sociales
(salud, educacion primaria, seguridad
social y administracién de justicia);
garantizar la provision de activos pro-
ductivos (crédito, tecnologia y tierra);
y desarroliar formas de la democracia

participativa.

Seqtinlos criterios de Planeacion
Nacicnal, estos propdsitos se lograri-
anmediante unareorientacidndelgas-

to publico hacia tres programas bési-

cos: et Plan Nacional de Rehabilita-
cién— PNR, el Plan Nacional de Inte-
gracién Campaesina — PDIC y el Plan
Pobreza Absoluta - PPA. De esafor-
a, quedaban delineados los aspec-
tos principales de |a politica social de
la administracidén Barco. Su bandera

seria, como ya se ha sefialado, la su-
peracidn de las condiciones de pobre-
za de més de 11 millones de colom-
bianos. Eneste contexto es necesario
sefialar que la politica social no conci-
bid ni politicas de empleo, ni politicas
de salario porconsiderar que ellas es-
taban sujetas a las politicas macroe-
condmicas y a la creacién de empleo
por parte del capital privado, teniendo
en cuenta los efectos favorables que
sobre su capacidad de ahorro gene-
raria la reforma tributaria de 1986. Alli
prevalecid un enfoque ofertista, se-
gun el cual, la mayor capacidad de
ahorro de los grandes capitales, con-
duciria a'un incremento de las inver-
siones y en consecuencia del em-
pleo... Poresamismarazén,secon-
cibid que la politica secial no se podria
soportar en politicas redistribuidoras
de ingreso, dado que éstas afectarian
los niveles de ofera y de crecimiento
econdmico, y portanto, el empleo y
los salarios.

Al considerar las cifras de pobreza en el pais, la
situacion refleja claramente que los procesos de
acumulacion adelantados desde la década de los afios se-
tenta no han logrado un mejoramiento notorio de las

condiciones generales de vida de la poblacion

MARGEN IZQUIERDA N° 49 - JILIO - AGOSTC DE 1990

19




Si miramos log programas socia-
les que comprendian la estrategia so-
cial del régimen de economia social,
se encuentya que ellos son coinciden-
tes en sus propdsitos y se sustentan
en una coordinacion interinstitucional
bastante compleja, entre otras cosas,
por su cardcter multisectorial y porlas
caracteristicas de la poblacién-obje-
to. El PPA se disefid fundamental-
mente para las areas urbanas y bus-
caba modificar los factores sociales,
gconomicos y politicos de 1a pobreza,
a través del incremento preferencial
los ingresos absolutos de la pobla-
cién. EI PNR, que constiluyd realmen-
ie un proyecto politico de la adminis-
tracién Barco, cubria 305 municipios,
de los cuales 102 eran cafeteros, con
deficiencia de servicios ptblicos, de-
bilidad econdmica, escasa presencia
del Estado. Este plan se concibio, ala
vez, como unimportante soportede la
“nolitica de pacificacién”delgobierno.
£1 PDIC estaba dirigido a cerca de 4
millones de personas, que derivan su
subsistencia de aproximadamente
600.000 minifundios, tienen acceso i-
mitado a los servicios sociales y no
obtienen ingresos suficientes para el
sostenimiento familiar y el mejora-
miento de la produccidn. Por ello, se
proponia erradicarla pobreza campe-
sina y mejorar las condiciones de pro-
duccién y comercializacion de los pe-
quefios productores.

Como se ha podido apreciar, el
PES, su estrategia de desarvollo s0-
cialy la politica social se movianen el
marco de una concepcion economi-
cista de que si se socaban los funda-
mentos materiales de la miseria, no
solo se puede lograr un mayor creci-
miento econdmico entanto que incre-
mento de ia oferta de bienes y servi-
cios, sino que es posible debilitar las
causas de la viclencia y consolidar el
“proceso de paz”.

Como ya se ha expresado, segun
Planeacion Nacional el financiamien-
to de los programas no requeririauna
expansién del gasto publico, que au-
mentara el tarmafo del Estado, sino
mas su reorientacién a partir de la

concepeion que se ha venido impo-
niendo en el manejo de las finanzas
publicas. En ese sentido, surge fa in-
quietud acerca de las fuentes de fi-
nanciamiento de la politica social. En
primer lugar, si se tiene en cuenta,
que no ha habido tributacidn adicional
sobre las ganancias, los intereses y
las rentas, es decir, que no se consi-
derdun esfuerzo tributario de los gran-
des capitalistas, se debe pensar que
parte de los recursos provendria de
una redistribucion regresiva delingre-
50, que sustituye consumo de las ca-
pas medias por consumo de los sec-
tores marginados. En segundo lugar,
estarianlos recursos provenientes del

Como ya se ha expresado, segiin Planeacion Nacional

pacién por el control monelario que
por politicas expansivas que impul-
sen el desarrollo de la acumula-
cidn ... Las medidas econdmicas en
conjunto v las de gasto social en par-
ticular no garantizanuna modificacion
substancial de las condiciones de vi-
da del 40% de la poblacion escogida
por fa administracion Barco™ (4)

Aello habria que agiegarle que al
supeditar, en gran medida, la realiza-
cion de los programas de pobreza ab-
soluta al flujo de crédilo exlerno, la
politica social quedaria subordinada
a los vaivenes propios de la conlrata-
¢ién internacional de creédios y las

el financiamiento de los programas no requerian
una expansion del gasto piiblico, que aumentara
el tamario del Estado

incremento del ahorro estatal a partir
del aumento de las rentas de las em-
presas industriales y comerciales del
Estado, ef alza de las tarifas de los

“servicios publicos y el control a la eva-

sién fiscal Entercer lugar, la transfe-
rencia de fondos de entidades su-
peravitarias hacia aquellas deficita-
rias. Encuarto lugar, y esta se consti-
tuyé en la fuente fundamental del fi-
nanciamiento, a través de los recur-
sos del endeudamiento externo. La
politica social suponia, igualmente, u-
na reorientacién de la politica de in-
versiones del Estado, trastadando re-
cursos, antes destinados a proyectos
macroecondmicos, particularmente en
el sector energético, entre tanto ya
concluidos, hacia la lfamada inver-
sién social,

Justamente frente a estaconcep-
cidndelfinanciamiento, surgierondes-
de un principic dudas acerca de los
reales alcances del PES y la politica
social. 8. Kalmanovitz sefialaba en
este sentido la contradiccion entre [os
propésitos de la politica social y la “o-
rientaciénneoliberal delgobierno (que)
es mds de restriccidn global y preocu-

exigencias en materiade politica eco-
nomica que ello representa.

El balance de la politica soclal

Al elaborar un balance global de
la politica social de ia administracion
Barco se puede afirmar que durante el
periodo no se lograron avances con-
siderables en relacién con las pro-
puestas disefiadas en el régimen de
“gconomia social”. Mas bien se pue-
den, sefalar tendencias, aunque dife-
renciadas, al deterioro y el retroceso
social. Al menos asi parecen sefialar-
lo los indicadores del gasto publico
social.

No obstante, se debe tener en
cuenta que en el analisis de resulta-
dos de la administracién Barco, inci-
den las fuentes de los mismos. Mien-
tras que las fuentes gubernamentales
sefialan avance social, como se des-
prende del Informe del Presidente al
Congreso el 16 de diciembre de 1989
y del trabajo de Planeacién Nacional
publicado en el No. 2 de Coyuntura
Social, la Contraloria y el equipo in-
vestigativo de Coyuntura Social plan-
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tean un panorama en el que no sale
bien librada la administracién Barco.
Otrotanto sucede con el informe de la
OIT sobre ia pobreza en Colombia
que concluye retroceso social entre el
periodo 1984-1988. (5)

Ello obedece a las diferentes con-
cepciones existentes para definir la
politica social y sus indicadores. Por
nuestra parte consideramos mas
aproximadas a la realidad las posicio-
nes de la Contraloria y Coyuntura So-

Al elaborar un balance global
de la politica social de la
administracién Barco se

puede afirmar que durante el

periodo no se lograron
avances considerables en
relacion con las propuestas

diseriadas en el
IIE rd

régimen de
S . 1”

=

cial, aunque se sefialaran las diferen-
cias con la concepcién gubernamen-
tal.

E! gasto publico soclal y los
programas sociales

Durante la administracién Barco
se presentd entre 1986 y 1988 una
tendencial disminucion de la partici-
pacion del gasto publico social (GPS)
en el gasto publico total, mientras que
en 1989 se aprecia una leve recupe-
racion. En todo caso, para el periodo
de andlisis, la participacién del GPS
descendid de 41 por ciento en 1986 a
39.5 en 1989. Mas drdsticos son alin
los calculos de la revista “Coyuntura
Sccial" quemostrabanunacaidadel
gasto social en el gasto total de 33 por
ciento en 1986 a 29.4 por ciento en
1988 . Similar tendencia se apreciaen
la relacign con el PIB, que disminuyé
de 7.75 a7 .21 por ciento en el mismo
periodo. Por otra parte, mientras que
el PIB por habitante, a pesos constan-
tes de 1975, ascendié de 20.731 en
1986 a 21.446 en 1988 y el gasto to-
tal por habitante pasé de 4863 a
5529, el gasto social por habitante
decays de 1.606 a 1.546 pesos. (6)

Planeacian Nacional, por el con-
trario, sefialaba un crecimiento pro-
medio anual real del GPS de 7.2 por
ciento en el periodo 1986-193%0 (ello
se explica porque se incluyen los gas- -
tos en justicia como gastos sociales).
No obstante, Juan C. Ramirez reco-
nocia que durante la administracién
Barco el GPS "han carecido de la efi-
cacia y la eficiencia deseable” y ha
contado con dificultades para su fi-
nanciacion, pues el “sector social po-
cas veces puede eslar sequro de la
disponibilidad y oportunidad de los re-
cursos financieros”. Corroboraba a-
demds, la subordinacién de fa politica
social a la politica macroecendmica
impartida por el Banco Mundiai vy que
se adelanta desde el Ministerio de Ha-
cienda, cuando anota que “apesarde
las prioridades que establece un go-
biemo, en este caso orientando inver-
siones hacia la lucha contra la pobre-
za, la programacion presupuestal pre-
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senta bastantes inflexibilidades”, en-
fre otras cosas porque los programas
sociales no podian asegurar la renta-
bilidad que exigen las fuentes exter-
nas de financiacién. (7)

Alanalizar facomposiciondelgas-
to social se observa una disminucion
de la participacién de los gastos en
educacidn y en vivienda del 38.39 al
36.91 por ciento y de 8.36 a 6.78 por
ciento de 1986 a 1988, respectiva-
mente; mientras que los gastos ensa-
lud y sequridad social se incrementa-
ronde 13.74a14.03yde39.5a42 28
por ciento respectivamente. At com-
parar los gastos sociales con el total
del gasto ptblico, llama la atencién
que en 1988, salud y vivienda apenas
alcanzaron 4.12 y 1.99 por ciento res-
pectivamente. (8)

Por otraparte, analizando lacom-
posicion del GPS en funcionamiento
g inversién, se aprecia que no existe
una tendencia definida enlos tipos de
gasto. Globalmente, los gastos de fun-
cionamiento incrementaron su parti-
cipacién de 80.5 a 82.4 por ciento de
1986 a 1988, a tiempo que disminuia
la participacion de los gastos eninver-

sidén de 19.5 a 17.6 por ciento.  (9)

El balance de los programas so-
ciales se dificulta por la inexistencia
de datos ciertos sobre la coberiura y
la calidad de los servicios generados.
Ciertamente existe infformacionde Pla-
neacién Nacional sobre el monio de
los recursos destinados al Plan Po-
breza. Alli se sefiala que el gasto so-
cial del Plan habria mantenido refati-
vamente constante su participacion
en el gasto social, al pasar de 14.6 a
14.9 por ciento entre 1986y 1990. En
millones de pesos corrientes, habria
ascendido de 156443 en 1986 a
535,940 en 19880. (10)

£n relacidn con el PNR sucede
otro tanto. En el estudio de segui-
miento de Nancy Tirado de Montene-
gro {11) se sefiala que el programa

Allf donde se impulso la
titulacion de tierras, la
violencia paramilitar,
latifundista y del narotrdfico
expulso a los campesinos de

sus parcelas.

cubriria 304 municipios (p. 126), que
mientras en 1986 las regiones PNR
con el 15 por ciento de la poblacidnre-
cibieron solo el 4 por ciento de la in-
versién publica nacional, el PNR ha-
bria lograde aumentar esta participa-
cién al 14 por cierdo para ef periodo
1987-1980 (p. 128) y que la apropia-
cién de recursos ascendid, a pesos
corrientes, de 65 018 millonesen 1987
a101.682 millones de pesosen 1990
Enelcaso del PNR, es posible balan-
cear efectosiavorables, desde lapers-
pectiva de los intereses politicosde la
administracién Barco. Como se habia
planteado, el PNR ala vez que busca-
ba desarroliarformas de la "democra-
cia panicipativa” con los Consejos de
Rehabititacién, se inscribia en ef con-
texio de la “politica de pacificacion”,
cumpliendo en algunas regiones fun-
ciones de contrainsurgencia.

EIPNR alparecer hacontadocon
las dificultades propias de los contiic-
tos locales, de 1a existencia de la vio-
lencia paramilitar y de la misma pre-
sencia delmovimiento insurgente Alli
donde se impulsd la titulacion de tie-
rras, la violencia paramilitar, latifun-
dista y del narcotrafico expulsd a los
campesinos de sus parcelas, como
es el caso del depantamento de Cor-
doba. Pero a éstas dificultades, se le
adicionan aquellas que resultan de la
carencia de coordinacién interinstitu-
cional, de su financiamiento {por en-
contrarse supeditado a la politica glo-
bal de endeudamiento), de la existen-
cia de instituciones ejecutoras a nivel
regional, y en algunos casos, de las
mismas reservas y objeciones de la
comunidad frente a ese proyecto.

Saiarios y empleo

Aungue ef Plan de Economia So-
cialno preveiaunapolitica de salarios
yde empleo, para efectos delbalance
de la politica social, se debenteneren
cuenta algunosresultados eneseasen-
tido. Alinicio de la administracién Bar-
co la tasa de desempleo alcanzé el
14.6 por ciento; a diciembre de 1989
descendid a 9.2 por ciento y, segun
los Ultimos datos del DANE, en junio
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de 1990 superaba el 10 por ciento. La
administracidn Barco ha aducido que
este descenso esobra de las politicas
gubernamentales. Sin embargo, se
debe sehalar, que dicho componra-
miento se explica principaimente por
elincremento de ta tasa de empleo in-
formal que ascendié del 52 al 56 por
ciento entre 1986 y 1888 y por el des-
censo de la tasadeparicipacidn de la
poblacidn en el mercado laboral, en
espacial, los jdvenes. Igualmente se
debe iener en cuenta que el gobiemo
de Barco tuvo en principio una coyun-
tura econdmica favorable, ya que le
correspondio la fase expansiva del ci-
clo economico, después de la crisis
de principios de los ochenta.

Entérminos de salarios, enlos -
timos afios se ha observado una poli-
tica regresiva en el incremento del sa-
tario minimo, coincidente conlas poli-
ticas de ajuste que ha impuesto el
Banco Mundial. En 1988 el salario
medio aumento en 27 por clento fren-
te auna inflacién de 28.12 por ciento,
en 1989 el reajuste salarial del 26 por
ciento, estuvo por debajo de la infla-
cién que llegd a este afio, ante el inmi-
nente ascenso delritmo de lainflacién
que estara cercana al 30 por ciento.
Locierto esquela canasta familiar pa-
ra ingresos bajos, que costaba en

1987 39.264 pesos, a enero de 1990
alcanzd 76.334 pesos, es decir, au-
menid en el 96 por ciento, a un ritmo
mucho mas acelerado que el incre-
mento salarial.

Por ello se puede afirmar, que en
términos de empleo y de salarios no
mejord significativamente [a situacion
de la poblacién colombiana. Eila insi-
nua una distribucidn regresiva del in-
greso y el incremento de ia informali-
dad.

Conclusiones

1.- Segdn o que se ha podido
apreciar hasta el momento, el balan-
ce de la politica social de ia adminis-
tracién Barco no es favorable en tér-
minos generales, aunque pueda ha-
ber generado ciertos avances enla si-
tuacion de los sectores de fa pobla-
cidnque viven encondiciones de mar-
ginalidad. Entérminos globales se in-
sinda mas bienuna tendencia al retro-
ceso social.

2.~ Es dificit medir el real alcance
de los programas de pobreza absolu-
ta en términos de sus resultados, por
las caracteristicas de los programas.
Entodo caso eventuales efectos seri-
an tangibles en el mediano y el largo
plazo.

La politica social estuvo subordinada en lo esencial a las
politicas macroecondmicas e influida por el ajuste
impuesto por el Banco Mundial

v

Virgilio Barco, of dia de su posesion

3.- La politica social estuvo su-
bordinada en lo esencia!l a las politi-
cas macroecondmicas e influida por
el ajuste impuesto por el Banco Mun-
dial Ello fue particularmente notorio
enios efectos del endeudamiento ex-
terno sobre lacarestia, elemplecylos
programas sociales, en especial en
los referentes a su financiamiento.

4 - La politica social se debe ing-
cribir en el praoceso global de reestruc-
turacion capitalistay reforma del esta-
do enque se encuentra el pais desde
la década de los afios ochenta.

5.- Los resultados de la politica
social resultan mas cuestionables, si
se considera que la economia colom-
biana atraviesa atin la fase expansiva
y de auge del capital, Ello se explica
por las caracteristicas de un modelo
de acumulacion cada vez mas exclu-
yente y antidemocrético ¢
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