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Antecedentes del Grupo de
Economia y Nifiez en Colombia

| “Grupo de Economia y Nifiez”, fue conformado a mediados

del 2002 por Save the Children Reino Unido, la Fundacion

Antonio Restrepo Barco, UNICEF y el Centro Internacional de

Educacion y Desarrollo Humano, CINDE. Su propésito principal

es promover la construccién y aplicacion de politicas publicas
de nifiez y juventud. Para ello impulsa y realiza estudios y encuentros
entre especialistas y, a su vez, de éstos con disefiadores y ejecutores de
politica, responsables de proyectos, de procesos de generacién de infor-
macién o de formacion de talento humano.

La conformacion del Grupo ha sido el resultado de un proceso nacional
que se enmarca en la crisis que ha vivido Colombia en los Ultimo afios.
Ello ha propiciado la coincidencia de una serie de actores sociales relacio-
nados, desde la sociedad civil, la cooperacion internacional y el gobierno;
con el tema de la nifiez y la juventud. Este proceso de concertacion une
iniciativas que se venian gestando y desarrollando en el pais y que han
dado como resultado la conformacién de una “Alianza por la construccion
de una Politica Publica de Nifiez y Adolescencia”. Esta integrada por
ONG’s nacionales e internacionales, universidades, observatorios, otras
alianzas y redes y, el sistema de Naciones Unidas.

Entre los antecedentes que llevaron a la conformacion de la Alianza esta
el Grupo de Reflexiéon de Infancia y Adolescencia, gestado conjuntamente
por UNICEF y la Fundacién Antonio Restrepo Barco, que venia adelantan-
do una labor de incidencia en politicas y en la legislacién, con propuestas
concretas que han recibido mucho reconocimiento. Con base en sus
experiencias, la Fundacion y el Grupo, se propusieron para la campafia
del 2002 producir un documento para los candidatos que recogiera expe-
riencias nacionales e internacionales de atencién a la infancia y considera-
ra la situacion actual de la nifiez. Ademaés, propusiera los lineamientos
para la construccion de una politica publica de nifiez, adolescencia y
familia.

El Grupo de Desarrollo Infantil para la Primera Infancia, constituido en
Colombia por iniciativa de UNICEF y con la coordinacion conjunta de la

SERIE ECONOMIA Y NINEZ 1 9
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Organizacion Panamericana de la Salud, Save the Children Reino Unido,
Plan Internacional, la Fundacion Restrepo Barco, CINDE y otras, pidio al
Observatorio de Infancia de la Universidad Nacional un documento sobre
la Nifiez Temprana en el pais y el desarrollo infantil.

Otro de los antecedentes, es el Tercer Encuentro de Red de Redes de
nifiez de América Latina, en noviembre 2001, en el que los participantes
se comprometieron a conformar el nodo colombiano, y en ese mismo
afo, con la iniciativa de UNICEF, se formé el Grupo de Desarrollo Infantil.
Este pidié al Observatorio de Infancia de la Universidad Nacional, que
elaborara un documento con propuestas sobre desarrollo infantil especifi-
camente, que complementara y profundizara el del Grupo de Reflexion.

La coincidencia de otras muchas instituciones en el tema llevd a formar la
Alianza y presentar a los candidatos a la presidencia de la Republica en
las elecciones del 2002, una posicion unificada. Una vez elegido el nuevo
mandatario, se inicio la interlocucion con las nuevas autoridades. Para
tener una vision de conjunto se hicieron 8 foros regionales y uno nacional
con amplia participacion de sociedad civil, gobiernos, familias y nifios y
nifas.

Paralelo a éste proceso, UNICEF, Fundacién Antonio Restrepo Barco, Save
the Children Reino Unido y CINDE, conformaron el Grupo de Economia y
Nifiez para apoyar la labor de incidencia y promover procesos de investi-

gacion y reflexion desde diversas escuelas del pensamiento econémico.

Ademas de someter a discusion el presente documento, el grupo apoya la
labor de la Alianza estableciendo contactos a nivel mundial con grupos
similares y preparando estudios de caso en Ameérica Latina.

SERIE ECONOMIA Y NINEZ 1



Presentacion

I Centro Internacional de Educacion y Desarrollo Humano
—CINDE~-, la Fundacion Restrepo Barco, UNICEF y Save the
Children Reino Unido, le hicieron una invitacion al Programa
Nacional de Desarrollo Humano (PDH) para que determinara el
monto del gasto publico destinado a la nifiez y a la juventud.
Hemos considerado pertinente comenzar con una reflexion sobre la forma
como la teoria econémica ha abordado el tema de la nifiez y la juventud. Pos-
teriormente estimamos el valor del gasto publico dirigido a estas poblaciones.

No obstante los esfuerzos que se estan realizando en el pais a través de
numerosos programas, todavia estamos lejos de contar con una politica esta-
tal de nifiez y juventud. Mas grave alin, observamos con preocupaciéon que
la disponibilidad de los recursos es prociclica. Ello significa que cuando la
economia estd en una fase expansiva, aumenta el gasto para infancia y
juventud. Y que cuando la economia esta la fase depresiva, disminuye el
gasto. Esta l6gica va en contra de las recomendaciones que recientemente
han formulado organismos internacionales, gobiernos y analistas indepen-
dientes: puesto que los nifios y los jovenes son especialmente vulnerables,
en los momentos de crisis el gasto publico debe cumplir una funcion contra-
ciclica, de tal forma que proteja a los mas débiles. Los sistemas de protec-
cién social tienen que disefarse de tal manera que los recursos aumenten
cuando la economia atraviesa por una fase recesiva. Para que ello sea posi-
ble se requieren las siguientes condiciones. En primer lugar, es importante
que los periodos de auge se aprovechen para ahorrar los recursos que pos-
teriormente se destinaran a la seguridad social. Segundo, es conveniente
buscar las fuentes de financiacion menos elésticas frente a la recesion?.
Tercero, debe aceptarse la potencialidad contraciclica del gasto publico. Y
finalmente, es necesario evaluar cuidadosamente los efectos de los recursos
“atados”. Algunas rentas con destinacion especifica han garantizado que el
gasto social no disminuya aun en los momentos de crisis. Las transferencias
que hace la Nacion a los departamentos y municipios para educacion y
salud evitaron que la caida del gasto social fuera mayor.

La version inicial de este documento fue discutida en varios seminarios.
Agradecemos los comentarios. Alejandro Acosta del CINDE y Jorge Bula de
UNICEF siguieron paso a paso el desarrollo de la investigacién y sus aportes
fueron muy valiosos. Esperamos que el presente “estado del arte” contribuya
a redefinir las politicas de nifiez y juventud en bien de la mayoria de los
colombianos.

1. Por ejemplo, el impuesto predial es menos elastico que el IVA.
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a reflexion de la economia sobre la ni-
flez y la juventud puede enfocarse des-
de dos angulos: el de la teoria y el de
la politica publica. En el campo de la
teoria podriamos decir que la econo-
mia no ha considerado a los nifios y a los jove-
nes como sujetos especificos de analisis. A los
nifios no se les trata como agentes econdmicos
autonomos porque las decisiones sobre su con-
sumo suelen ser tomadas por los adultos. El
guehacer econémico de los nifios como consu-
midores estd mediado por la decision de los
padres. La situacion es muy distinta en el caso
de los jovenes, que podrian ser considerados
como agentes econémicos plenos. Pero por esta
misma razon, ya no vale la pena darles un trata-
miento cualitativamente diferente al de los adul-
tos. Y entonces, la distincion entre los jovenes y
los adultos deja de ser significativa. En otras
palabras, no se ha desarrollado una teoria eco-
némica de la infancia porque se concibe a los
nifios como agentes econdémicos imperfectos. Y
tampoco hay un andlisis econémico de la juven-
tud porque el comportamiento de los jovenes,
especialmente cuando disponen de un cierto
monto de recursos, puede asimilarse al de los
adultos. Habria una razén de fondo que justifica
gue los nifios y los jovenes sean sujetos del ana-
lisis econémico: la forma como decide cada
miembro de la familia es diferente. Los nifios y
los jovenes tienen criterios para elegir distintos a
los de los padres. Asi como Schumpeter (1939)
desarrolla una teoria del espiritu empresarial,
podria pensarse en la necesidad de avanzar

14 SERIE ECONOMIA Y NINEZ 1

hacia una teoria econémica del “espiritu” del
nifio y del joven. Becker (1981) estudia la fami-
lia y la forma como sus decisiones afectan el
capital humano (educacién, salud, relacién con
los otros, etc.) de los miembros, pero no elabo-
ra, stricto sensu, ni una teoria de la infancia, ni
una teoria de la juventud.

En el campo de la politica publica aunque si se
observa una mayor preocupacion por los temas
de la nifiez y de la juventud, la aproximacion
suele hacerse desde la perspectiva sectorial, en la
gue se destacan por su importancia las areas de
la educacién y de la salud. Si la mayor parte de
los recursos llegan a los nifios y jovenes a través
de las instituciones de educacion y salud, y si
estas prestan sus servicios de manera adecuada,
podria argumentarse que no es necesario contar
con programas especificos de atencion a la nifiez
y la juventud. En otras palabras, si los servicios
son adecuados, los nifios y los jovenes mejoran
su bienestar. Y entonces lo importante seria desa-
rrollar teorias de caracter sectorial (educacion,
salud, etc.). Estamos de acuerdo en la necesidad
de mejorar los analisis sectoriales, pero también
es importante avanzar en el conocimiento de la
conducta econémica de los nifios y de los jove-
nes, y en la consolidacién de politicas publicas
transversales dirigidas a estas poblaciones.

En los estudios de nifiez y juventud que se
hacen desde otros campos disciplinarios, la
aproximacion bioldgica ocupa un lugar mucho
més importante que en la lectura econémica.
Aunque Marshall (1898) siempre destaco la rele-



vancia que tiene la biologia en el analisis econé-
mico, la teoria posterior, que siguio la linea de
Walras (1926), le ha dado especial relevancia a
las matemaéticas?. Para Marshall la disciplina
auxiliar de la economia deberia ser la biologia y
no las matematicas. A pesar de la importancia
que le reconoce Marshall a la biologia, sus apro-
ximaciones analiticas en este campo no son sis-

temaéticas, y no van mas alla de ciertas analogias.

Si la economia hubiera avanzado més en la
apropiacion del método de la biologia, tal vez
dispondria de mejores instrumentos para enten-
der la especificidad del comportamiento de los
nifios y de los jévenes. Afortunadamente, en el
andlisis econdmico la aproximacion bioldgica ha
ido ganando un espacio cada vez mayor. Y si
estos enfoques contindian prosperando, se ten-
dran mejores elementos de juicio para entender
el comportamiento de los nifios y de los jovenes.

La teoria econdmica se ha acercado a la nifiez y
a la juventud desde tres grandes perspectivas:

i) los modelos unitarios?, ii) el andlisis costo/be-
neficio de los distintos miembros del hogar?, iii)
la reflexion por fuera del mercado®.

La Teoria Econ6mica frente a la Nifiez y la Juventud

Los modelos unitarios estan asociados al nombre
de Samuelson (1956). El autor discute la preten-
sion de Scitovsky de construir curvas de indife-
rencia comunitarias. Es decir, curvas de indife-
rencia que representen las opciones de consumo
de un grupo. Samuelson critica a Scitovsky y de-
muestra que no es posible que existan curvas de
indiferencia representativas de un consumo co-
munitario. Sin embargo, en el caso de la familia
si es factible que haya curvas de indiferencia
comunitarias. La aplicacion de esta conclusion a
la teoria de la demanda equivale a suponer que
las preferencias de los miembros del hogar son
homogéneas.

La aproximacion de Samuelson tiene la ventaja
de que facilita la comprension de las principales
interacciones micro y macro. Pero tiene el
inconveniente de que hace abstraccion de las
diferencias que se presentan entre los compo-
nentes del grupo familiar y, por tanto, no distin-
gue el comportamiento de cada uno de los
miembros de la familia. En el modelo unitario
de Samuelson la familia se considera como un
agente homogéneo. La curva de indiferencia de

2. Mencionamos algunos trabajos que desde la economia piensan la biologia: Becker (1976, 1981 b), Coase (1978), Hodgson (1996), Samuelson (1985, 1993), Simon (1952, 1983, 1985, 1986, 1993), Veblen
(1898). Esta literatura no considera de manera explicita la nifiez o la juventud. Acosta y Kattah (2002) muestran la relevancia que por razones biolégicas, entre otras consideraciones, tiene la atencién temprana a
los nifios. Los autores hacen un recuento detallado de los motivos por las cuales los nifios y adolescente merecen un tratamiento privilegiado. El trabajo de Young (2003) va en la misma direccién.

w

Ver, igualmente, PDH, DNP, ICBF (2002, 2002 b).

. El texto de Samuelson (1956) suele considerarse como punto de referencia. Serrano (2002) hace un analisis detallado de las diversas aproximaciones que ha hecho la teoria economica a la familia.

4. Ademas de los trabajos de Becker (1973, 1974, 1981, 1981 b), ha tenido mucha influencia el estudio de Barro (1974) porque pone en evidencia las relaciones inter-generacionales. Ver, ademas,

Browning, Bourguignon, Chiappori y Lechene (1994), Kugler (1980)

o

. Sen (1985, 1990, 1992), Sen y Sengupta (1983).

SERIE ECONOMIA Y NINEZ 1 15
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Grafica 1
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La grafica reproduce el diagrama que utilizaba Knight en 1926, tal y como es recordado por Patinkin (1973, p. 791).

la familia tiene las mismas propiedades tedricas
de la curva de indiferencia de una sola persona.
En estos modelos no es posible precisar las pre-
ferencias de cada individuo porque la familia es
tratada como un agente econdmico Unico. Aln
maés, en Samuelson dificilmente hay una teoria
de la familia. El modelo unitario introduce el
agente familia casi que con el Unico propésito
de contraponerla a la firma y poder cerrar de
esta manera el circulo de la rueda de la riqueza.
La rueda de la riqueza (gréfica 1) es de Knight.
Patinkin (1973, 1973 b), su alumno en Chicago,
recuerda la importancia que tuvo el diagrama en
la ensefianza de la economia, especialmente gra-
cias a la popularidad que le dio Samuelson a
partir de 1948 en las numerosas ediciones de su
Economics. Samuelson utiliza la rueda de la

o

riqueza, como Knight, para explicar los flujos
que tienen lugar entre las firmas y las familias,
pero en ningln momento los autores pretenden
explicar el comportamiento de las organizacio-
nes o de las familias®.

En el lado derecho de la rueda de la riqueza
estan las personas (individuos y familias), y en
el lado izquierdo las empresas. El circulo de
afuera (linea continua) representa la circulacion
de dinero. El circulo de adentro (linea punteada)
corresponde a la circulacion de valores econo-
micos. La parte superior del circulo externo
representa los pagos que le hacen las personas

. Por el lado de las firmas, esta inquietud si es explicita en Coase (1937), Simon (1945), Williamson (1988, 1993, 1994, 1998). Para estos autores es fundamental entender la firma como una organizacién compleja

en donde las relaciones entre empresarios, trabajadores y clientes son objeto de gobernabilidad. Se trata, entonces, de examinar la naturaleza de la firma a partir de los vinculos sociales que tienen lugar en su
interior. El punto de partida de esta aproximacion es de Coase: el funcionamiento interno de la firma no responde a la Iégica del mercado. La firma se disputa el espacio con el mercado. Cuando la empresa
consolida la integracion vertical creando mas departamentos, realmente le esta quitando espacio al mercado. De no existir estos departamentos, habria que recurrir al mercado con el fin de adquirir los productos

intermedios que la empresa necesita.
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a las empresas por los bienes que éstas les pro-
porcionan. La parte inferior corresponde a los
pagos (salarios, beneficios, etc.) que las empre-
sas le hacen a las personas. La parte superior
del circulo interno representa los bienes y servi-
cios que las empresas le entregan a las perso-
nas. Y la parte inferior los bienes que las perso-
nas le entregan a las empresas. El més usual es
el trabajo. Los circulos son simétricos. Los bienes
y servicios que las empresas le entregan a los
consumidores (parte superior del circulo inter-
no) son compensados con los pagos que las
familias y las personas le hacen a las empresas
productoras (parte superior del circulo externo).
De la misma manera, las personas le proporcio-
nan a las empresas su trabajo y a cambio de ello
reciben un salario o una ganancia.

En la rueda de la riqueza tanto la firma como la
familia son como cajas negras. No se sabe qué
pasa en su interior. Y todavia mas, no hay inte-
rés en indagar por las interacciones que tienen
lugar en su seno. Y si en los modelos unitarios
no hay una teoria de la familia, mucho menos
hay espacio para una teoria de la nifiez o de la
juventud. La rueda de la rigueza es una aproxi-
macion que le da relevancia al circuito macroe-

~

Mufioz, Ramirez y Rivas (1998), Ramirez (1989).

©

©

de la familia.

La Teoria Econ6mica frente a la Nifiez y la Juventud

condmico dejando de lado consideraciones
micro més especificas. La rueda de la riqueza
fue un instrumento pedagdgico muy util para
explicar la interaccién entre los mundos real y
monetario, pero es muy poco apropiada para
entender la naturaleza de los agentes econémi-
cos. Al presentar en su libro de texto la rueda
de la riqgueza Samuelson tiene la misma preocu-
pacion de Knight: describir las relaciones agre-
gadas que se presentan entre los dos grandes
agentes de la economia: las firmas y las familias.
Los modelos unitarios han tenido mucha acogi-
da porque facilitan las estimaciones de las fun-
ciones de demanda’. Si las preferencias de los
miembros de la familia son homogéneas, basta
con indagar por el consumo del hogars.

La segunda aproximacion al estudio de la familia
se inscribe en la que podriamos llamar la pers-
pectiva costo/beneficio®. El texto més significati-
Vo es el Treatise on the Family de Becker

(1981). El autor muestra que el balance
costo/beneficio puede extenderse a las decisio-
nes familiares. En su andlisis lo econémico
adquiere una relevancia fundamental. Aunque
acepta que los factores no-econémicos como el

. Ellibro de Philips (1983) explica las caracteristicas de las funciones de demanda y propone ejercicios précticos bajo el supuesto de que la familia es una unidad de consumo. Para el caso colombiano, ver

. Las encuestas de ingresos y gastos, que son la base para estimar el Indice de Precios al Consumidor (IPC), siguen los principios unitarios de Samuelson.

. Aungue los modelos unitarios pueden ser analizados desde la perspectiva costo/beneficio, la especificidad del segundo enfoque radica en que propone funciones costo/beneficio para cada uno de los miembros

SERIE ECONOMIA Y NINEZ 1 17
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amor, el deseo, etc., también son
importantes, pone todo el énfasis
en los determinantes econémi-
cos. El enfoque de Becker se ins-
cribe en la perspectiva de la teo-
ria del capital humano, definido
como “las actividades que reper-
cuten sobre las rentas monetaria
y siquica futura a través del
incremento de los recursos incor-
porados a los individuos”
(Becker 1964, p. 21)°. A pesar
de que desde su formulacion ini-
cial (Mincer 1958) la teoria del
capital humano ha tratado de
tener una perspectiva amplia, en
la préctica se la ha reducido a la
escolaridad. Los ejercicios empiri-
cos buscan estimar la tasa de retorno de cada
afo adicional de educacion o de experiencia.
Las estimaciones combinan cortes transversales y
célculos intertemporales.

A diferencia de los modelos unitarios, el andlisis
costo/beneficio si permite individualizar la deci-
sion de inversidon de cada miembro del hogar.
Por ejemplo, en el campo de la educacion es
factible estimar una funcién de la forma w = f
(ed, exp) para cualquiera de los miembros del
hogar. w es el salario, ed es la educacion que

A pesar de que
desde su
formulacion inicial
(Mincer 1958) la
teoria del capital
humano ha tratado
de tener una
perspectiva amplia,
en la practica se la
ha reducido a

la escolaridad

suele medirse como afos de
escolaridad, exp representa los
afios de experiencia. A partir de
la informacion existente puede
calcularse el valor esperado del
salario, de tal manera que el
método es aplicable a los nifios
y a los adolescentes, indepen-
dientemente de su edad. No
obstante la posibilidad de indivi-
dualizar la funcién, los modelos
gue ponen en primer plano la
relacion costo/beneficio no han
desarrollado una teoria economi-
ca ni de la infancia, ni de la
juventud. El hecho de que la
persona sea menor 0 mayor,
Unicamente modifica los subindi-
ces temporales de la funcion. El modelo general
no se afecta con la edad del individuo. Los dife-
renciales de edad no se traducen en transforma-
ciones sustantivas de la funcién.

1.3. LA REFLEXION POR
FUERA DEL MERCADO

La tercera aproximacion a la nifiez y a la juven-
tud enfatiza los aspectos que estan por fuera de
la dindmica del mercado. Sen (1985, 1990, 1992)
representa muy bien este enfoque't. De antema-
no se reconoce que el mercado tiene limites

10. “Este estudio se ocupa de las actividades que repercuten sobre las rentas monetaria y siquica futura a través del incremento de los recursos incorporados a los individuos. Esas actividades se denominan inversiones
en capital humano. Las multiples formas que pueden adquirir esas inversiones incluyen la escolarizacion, la formacion en el puesto de trabajo, los cuidados médicos, las migraciones y la blsqueda de informacion
sobre precios y rentas. Las inversiones difieren en su influencia sobre las retribuciones y el consumo, en las cantidades que normalmente se invierten, en la cuantia de los rendimientos y en la medida en que se
percibe la relacion entre inversion y rendimiento. Pero todas estas inversiones mejoran la capacidad, los conocimientos o la salud y, por lo tanto, elevan las rentas monetarias o siquicas” (Becker 1964, p. 21)

Ver, igualmente, Mincer (1958, 1974).

11.Bula (1999) explica las concepciones de mercado y de libertad de Sen. En el articulo se pone en evidencia los limites inherentes al mercado.
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intrinsecos, y que el examen de numerosos pro-
blemas econdmicos relacionados con la familia
escapa a la logica de los precios. Sen (1992)
comenta algunas decisiones dramaticas que se
toman en el seno de la familia y que no pueden
analizarse con los instrumentos metodologicos
propios de la I6gica costo/beneficio.
Mencionamos dos. La primera es la decision de
abortar el feto femenino en lugar del masculino.
Este fendmeno se esta presentando en China
continental. Dado el estricto control natal que
incentiva el hijo Unico, numerosas parejas optan
por hacer abortar el feto de la nifia. Y el otro
tipo de decisién tiene que ver con la forma
como se distribuyen entre los miembros de las
familias pobres los alimentos escasos. Aunque
las decisiones mencionadas tienen impactos
serios en el desarrollo, los instrumentos conven-
cionales que centran la atencién en la logica del
mercado no son adecuados para entender las
complejidades inherentes a la eleccién que se
toma en el seno del hogar.

Este acercamiento, por fuera del mercado, tiene
la ventaja de que permite analizar los aspectos
especificos de la infancia y de la juventud mas
integralmente que el enfoque costo/beneficio. El
espacio se amplia y ello facilita el didlogo de la
economia con otras disciplinas, como la biologia
o la educacion, que han estudiado con mayor

12. Arrow (1951), Buchanan y Tullock (1962).

La Teoria Econémica frente a la Nifiez y la Juventud

profundidad las especificidades de la infancia y
de la juventud.

En este acercamiento interdisciplinar la econo-
mia tiene tres tareas. La primera es preocuparse
por indagar los procesos de decision al interior
del hogar. De la misma forma como se ha avan-
zado en el estudio de la decision colectiva apli-
cada a la politica'?, y a la firma (Arrow 1974),
también deberia intentar una teoria de la deci-
sion colectiva en la familia. La sequnda tarea, es
estudiar el comportamiento econémico de los
distintos miembros del hogar. Y, la tercera, es el
analisis de las interacciones que se presentan
entre el desarrollo y las decisiones del hogar.

Los tres enfoques anteriores, cada uno a su
manera, explicitan las potencialidades producti-
vas y creativas de los nifios y los jovenes. El
modelo unitario, tal y como se presenta en la
rueda de la riqueza, insiste en las relaciones
estaticas en un momento dado del tiempo. Y
dada la ausencia de una vision intertemporal, no
hay espacio para hacer consideraciones sobre
las potencialidades futuras de la familia como
unidad de consumo y de inversion. A medida
gue los modelos se han ido desarrollando, la
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dimensidn intertemporal se ha hecho mas evi-
dente, y ello permite introducir las expectativas
de consumo y ahorro de las familias. Pero en
esta definicion de escenarios futuros alternativos
los modelos conservan su naturaleza unitaria,
gue no permite diferenciar las caracteristicas de
los nifios y de los jovenes.

Desde la perspectiva costo/beneficio la potenciali-
dad es més clara. Y para cada miembro de la
familia es posible determinar las expectativas de
ahorro y consumo. Destacamos dos tipos de
modelo. El primero es el de generaciones trasla-
padas, que tiene mucha aplicacién en los sistemas
de seguridad social®®. Y el segundo corresponde a
los llamados modelos de crecimiento enddgeno™.

En los modelos de generaciones traslapadas la
distincidn entre jovenes y viejos es neuralgica.
Los modelos diferencian dos grandes etapas de
la vida. En la primera la persona trabaja. Y en la
segunda disfruta de la pension. Frecuentemente
se considera que cada uno de los periodos dura
25 afios. El primer periodo suele identificarse

con la “juventud” y el segundo con la “vejez”.
Por tanto, es joven la persona que tiene 44 afos
y que comenzo a trabajar a los 20. Veremos ade-
lante que este rango etareo tan amplio no coin-
cide con las definiciones que suelen aplicarse
para los propésitos de la politica publica. De
todas manera, y haciendo abstraccion de los
rangos de edad, los modelos de generaciones
traslapadas tienen la ventaja de que explicitan
las potencialidades de las personas durante los
afos de “juventud”. En los modelos de genera-
ciones traslapadas se le da poca importancia a la
transmisidn intergeneracional de la pobreza y de
la falta de oportunidades?®s.

Y en los modelos de crecimiento enddgeno se
pone en evidencia la forma como la inversion
en capital humano incide en el crecimiento. A
diferencia de las maquinas que tienen rendi-
mientos decrecientes, las personas pueden tener
rendimientos crecientes'. Los procesos de

13.El modelo inicialmente propuesto por Barro (1974) es criticado por Buchanan (1976). Es interesante leer, ademas, la respuesta de Barro (1976). Barro supone que hay altruismo entre las generaciones y, por
tanto, la felicidad del padre depende del consumo, del ingreso y de la felicidad del hijo. La hipétesis que le permite a Barro organizar la dindmica intergeneracional es la siguiente: en el largo plazo es indiferente
que el Estado se financie emitiendo bonos de deuda, o a través de impuestos. Supone Barro que el ahorrador que adquirié papeles del gobierno no se gasta los excedentes derivados de la rentabilidad del
bono, porque sabe que tarde o temprano el gobierno le cobrara impuestos para subsanar el déficit en que ha incurrido al honorar los intereses de los bonos. El ahorrador guarda el dinero esperando los
impuestos, con la conviccion de que si la administracion tributaria no le cobra a él, le caeré a sus hijos o a sus nietos.

14. Entre los autores que han desarrollado estos modelos, destacamos: Aghion y Howitt (1998), Barro (1990), Caballe (1995), McCandless y Wallace (1991), Mulligan y Sali-i-Martin (1993), Romer (1990, 1994),
Rebelo (1991).

15.“Al menos la mitad de los latinoamericanos ven limitadas tempranamente sus oportunidades de bienestar como consecuencia de las caracteristicas que asume la transmision intergeneracional de capital educativo y
de oportunidades laborales, que junto a otros factores son determinantes de la elevada y i i 6émica y regional” (CEPAL 1998, p. 59). Sobre la transmisién intergeneracional de la
pobreza ver, ademés, Corchuelo, Rodriguez, Acosta y Baquero (1999), Nina (1997), Nina y Grillo (2000).

16. La capacidad productiva del individuo tiene un comportamiento a lo largo del tiempo muy diferente a la de la maquina. A la depreciacién del capital humano no se le pueden aplicar exactamente los mismos criterios
que a la depreciacion del capital fisico. Mientras que el capital fisico tiende a agotarse a lo largo del tiempo, el capital humano se aprecia durante un periodo de la vida del individuo. La educacién, la formacién
o en el puesto del trabajo o, simplemente, la experiencia, aumentan el rendimiento del capital humano. La salud, fisica y sicoldgica, también mejora durante una parte de la vida. Este anlisis se amplia en
Gonzélez (1998).
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aprendizaje y educacion mejoran, incluso en
forma exponencial, la capacidad de respuesta
del trabajador y por ello es fundamental que la
inversidn en capital humano se realice desde la
edad temprana.

El tercer enfoque, que busca ir mas alla de la 16gi-
ca del mercado, ve las potencialidades de los
nifios y de los jovenes desde un angulo mas com-
prehensivo. Es probable, dice Sen, que por cual-
quier razén la mayor educacion de la joven no se
refleje en un aumento del ingreso, pero si en
otros beneficios individuales y sociales como, por
ejemplo, la disminucion del embarazo temprano,
la regulacion de la natalidad, el mejor criterio para
votar, el fortalecimiento de la democracia, etc.*.
Piensa Sen (1997) que debe superarse el marco
estrecho de las teorias del capital humano, con el
fin de avanzar hacia una mejor comprension de la
forma como puede avanzarse en el desarrollo de
la capacidad humana. En sintesis, “la inversion
en la infancia ahorra costos posteriores en salud,
educacion y proteccion, al tiempo que potencia la
contribucién de los sujetos al bienestar de la
sociedad en su conjunto en el presente y en el
futuro” (Acosta y Kattah 2002, p. 3).

La Teoria Econémica frente a la Nifiez y la Juventud

En los ultimos afios ha crecido el interés por
estudiar los problemas de la nifiez y la juventud
desde el &ngulo del riesgo y la vulnerabilidad?®.
Dependiendo del enfoque que la sirva de con-
texto, los estudios sobre riesgo y vulnerabilidad
pueden estar mas 0 menos cerca del mercado.
En algunas investigaciones recientes sobre el
mercado de trabajo se pone en evidencia la
especial vulnerabilidad de los nifios y de los
jovenes®, Los estudios sobre proteccién social
tiene mayor alcance y posibilidades comprehen-
sivas si el tema se relaciona con una nocién de
riesgo universal. Todas las personas, en alguna
medida, somos vulnerables. Y aunque los nifios
y los jovenes son més fragiles, la teoria del ries-
go no puede reducirse a estos dos grupos de la
poblacion. Como veremos adelante, la protec-
cién social debe concebirse desde una perspecti-
va global, universal y permanente, y no sélo
como la respuesta transitoria y remedial.

17. En los ensayos de Acosta y Kattah (2002), Puentes (2002), se explican numerosos beneficios derivados de al atencién cuidadosa a los nifios y a los jovenes. Muchos de estos resultados escapan a las valoraciones
en términos de precios. Por ejemplo, la consolidacion de los derechos de los nifios es un avance que no cabe en la l6gica del mercado. Oxenham, Hamid, Ruhweza, Petkova-Mwangi y Sall (2002) hacen una
revision cualitativa del impacto que tienen en el nivel de vida los programas de alfabetizacion de jévenes y adultos. El estudio incluye Guinea, Kenya, Senegal y Uganda.

18.Sen (1997), Unicef y CEPAL (2001).

19.Ver, por ejemplo, Acosta (2000), Barker y Fontes (1996), Bula (1999), Chambers (1989), Gonzélez (2002), I DS (1989), Katzman (1999), Lampis (1998, 1999), Moser (1996), Sarmiento y Gonzalez (1999),

Schneidman (1996), Stewart (1987), Van der Gaag y Winkler (1996), Wartenberg (1999).

20. Ver, por ejemplo, Ramirez y Castro (2000)
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III Finanzas Publicas, Nifiez y Juventud

| acercamiento a la nifiez y a la
juventud ha sido mas notorio en las
politicas publicas que en la teoria
econdmica. Al disefiar los programas,
el gobierno colombiano ha incorpo-
rado elementos de los tres enfoques (unitario,
costo/beneficio, no mercado). Algunas politicas
se dirigen a las familias y en este sentido se ins-
criben en el enfoque unitario. Otras buscan
mejorar la tasa de rendimiento de la educacion
de cada individuo. Y las otras, que se ubican
por fuera del mercado, tratan de avanzar en el
logro de propasitos como el cumplimiento de
los derechos de los nifios. Puesto que la finali-

dad de este trabajo no es analizar las politicas
publicas orientadas a la nifiez y a la juventud a
la luz de los tres enfoques que hemos formula-
do, no continuaremos profundizando en el
tema. Mas bien, centraremos la atencién en los
recursos dedicados a los programas de nifiez y
juventud.

Para efectos practicos es necesario contar con
una definicién operativa de juventud. La CEPAL
(2000, p. 26) considera la juventud como el
“periodo del ciclo de vida en el que las perso-

Cuadro 1

Gasto por finalidades -  Administraciones Publicas -  Millones de pesos corrientes

Ad. Est. Ord.seg. | Defen. Educ. Salud Sg. ass. Viv. Otr. soc Ser. ec. Otras Total
1990 | 452571 | 529207 | 288338 |637882 | 250246 | 619289 | 68480 | 54901 | 2012373 | 636225 | 5549512
1991 463,982 71477 344790 | 817787 278,982 769,487 91,069 66,655 2,718,308 851,939 7174475
1992 1297464 1363269 | 457607 1,338,225 365,159 1107761 126,341 88,095 2,678,690 1,355,733 10,178,345
1993 1499434 | 1704142 | 715001 |1,655236 769,945 1555963 | 158417 140,518 2,639,648 1495599 12,333,903
1994 1875385 | 2020452 | 968993 | 2,086,053 1443423 | 2747108 248434 243509 3818171 3,115,708 18567236
1995 2596696 | 2652191 | 1,200,001 |3,014409 3106212 | 4145735 | 348893 298,655 5331179 2,494,205 25,188,176
1996 | 3678927 | 3562407 | 1781178 |5068108 | 3098832 | 7043017 | 615545 | 578711 | 6914459 | 4963158 | 37304342
1997 5089460 | 4672109 | 2327376 |5470,559 4139847 | 6327330 | 740,127 576,846 10,006,937 | 4,250,227 43,600,818
1998 | 751451 | 6538634 | 2552594 (6809352 | 5696987 | 6369870 | 1002265 | 554435 | 14383334 | 5183819 | 56605441
1999 11,871453 | 6,399,065 | 3527207 |6,705,700 4927040 | 6154416 | 954,066 831,052 9974133 15,025,703 | 66,369,835
2000 13,720,376 | 4,038,057 | 2,901,382 |5844,619 6165878 | 6131581 | 808304 552,703 8,931,948 15855128 | 64,949,976
2001 | 7601679 | 4406546 | 3077667 |6544752 | 7877187 | 5254082 | 835400 | 535671 | 10782197 | 21379907 | 68295097
2002 15,020,836 | 4,657783 | 3,609,064 |7878402 6877550 | 5967673 | 866,257 513535 11,770,613 | 22905838 | 80,067552

"Ad. Est” es administracion del Estado. “Ord. seg” es orden y seguridad. “Defen” es defensa. “Educ” es educacion. “Salud” es salud”. “Sg. ass” es
seguridad y asistencia social. “Viv” es vivienda. “Oftr. soc”” es otros servicios sociales. “Ser. ec” es servicios econémicos. “Otras” es otras finalidades.

Fuente: Célculos del PDH a partir del Dane.
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nas transitan de la nifiez a la condicion adulta, y
durante el cual se producen importantes cam-
bios biolégicos, psicologicos, sociales y cultura-
les”. Y en cuanto al rango etareo hay miradas
alternativas. Para Naciones Unidas la juventud es
la cohorte comprendida entre los 15 y los 24
afios. La Organizacién Mundial de la Salud pro-
pone el rango 10-24 afios. Para el Convenio
Andrés Bello la edad de los jovenes es el rango
14-29 afios. En Colombia, la ley 375 de 1997
considera que la juventud va de los 14 a los 26
afios. Sin afan de casarnos con una definicion
precisa, y siempre que es posible, en los ejerci-
cios empiricos explicitamos el rango de edad.

Comenzamos el anélisis con una vision de con-
junto de la dinamica del gasto publico. El cua-
dro 1, que sirve de marco general, muestra la
distribucion del gasto de la Administracion
Pablica?* por finalidades.

Destacamos tres hechos. El primero es la caida,
como porcentaje del PIB, del gasto social (figura
2, p. 23). El segundo es el crecimiento del gasto
en defensa (figura 3, p. 26). Y el tercero es el
aumento, también como porcentaje del PIB, de la
deuda publica, interna y externa (gréfica 4, p. 26).

Gasto Social, Gasto Militar y Deuda Publica

Grafica 2

Gaste Social como porcentaje dal MB
Administracidn Pablica (1980-2001)
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El eje vertical representa el gasto social como porcentaje del PIB. Las
cifras se leen: 16%, 13%, 10%, 7%.

Fuente: Calculos del PDH a partir del Dane.

A lo largo del estudio hacemos la diferencia
entre el gasto social que corresponde a una
politica explicita de nifiez y juventud, y el gasto
social que beneficia a los nifios y a los jovenes
sin que esté dirigido directamente a ellos.
Aunque esta distincion puede parecer artificial,
facilita ordenar los datos y precisar los términos
de la discusion. Al gasto del primer tipo lo lla-
mamos Gasto Explicito (GE). Y al gasto del
segundo tipo le damos el nombre de gasto que

21.En este estudio no se incluye los gastos que destinan las EPS e IPS privadas a la atencion de los nifios y jovenes. Se dejan por fuera porque estos dineros no son administrados directamente por el Estado.
Debe tenerse presente que aunque las E PS son de naturaleza privada disponen de recursos gracias a la obligatoriedad legal de la contribucién. Sobre los impactos de la ley 100 de 1993 en la infancia y la

juventud. Ver Acosta y Kattah (2002, pp. 19y ss.).
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beneficia a los nifios y jovenes (GB). Los gastos
del segundo tipo - como educacion, Sena e
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF) - son mucho mayores que los gastos
explicitos?.

La gréfica 2 muestra la dinamica del gasto social
de la Administracién Publica, como porcentaje
del PIB. En la primera mitad de los noventa el
gasto crece. Alcanza su punto mas alto en 1996
y posteriormente baja®. La figura deja poca
duda sobre la pérdida de importancia del gasto
social®*. La caida del gasto social coincide con la
menor dinamica del PIB. Estos movimientos pro-
ciclicos del gasto social serian més intensos de
no existir las transferencias de la Nacién hacia
los departamentos y municipios. Las transferen-
cias son recursos que contindan siendo relativa-
mente inflexibles?. Dado que los recursos que
el gobierno destina a nifiez y juventud suelen
considerarse como gasto social, las reducciones
de éste estrechan el margen de maniobra de los
programas de infancia y juventud.

Cuadro 2

Tasa de cobertura (bruta y neta) de
la primaria y la secundaria (%)

Todo el pais

1993 1997 2000
Primaria
Cobertura Bruta 1104 114.8 111.2
Cobertura Neta 75.2 835 83.6
Diferencia 35.2 313 276
Secundaria
Cobertura Bruta 68.0 80.4 84.2
Cobertura Neta 478 61.1 62.7
Diferencia 20.2 193 215

La tasa bruta incluye extra-edad. La tasa neta se calcula sobre la pobla-
cién que tiene una edad acorde con el grado.

Fuente: PDH, DNP, PNUD y ACCI (2003)

El menor gasto social tiene efectos negativos
sobre la cobertura, tanto en educacion (cuadro
2) como en salud (cuadro 3). Los avances en la
tasa de cobertura (bruta y neta) de la educacion
fueron mucho mas lentos entre 1997 y el 2000
que entre 1993 y 1997. La situacion es igualmen-
te critica en el caso de la salud. Entre 1997 y el
2000 la afiliacion bajo de 22.7 millones de perso-
nas a 21 millones. Esta caida en la cobertura

22.En este estudio no se incluye los gastos que destinan las EPS e IPS privadas a la atencion de los nifios y jovenes. Se dejan por fuera porque estos dineros no son administrados directamente por el Estado.
Debe tenerse presente que aunque las EPS son de naturaleza privada disponen de recursos gracias a la obligatoriedad legal de la contribucién. Sobre los impactos de la ley 100 de 1993 en la infancia y la

juventud. Ver Acosta y Kattah (2002, pp. 19y ss.).

23.El Ministerio de Hacienda insiste en que el gasto social, como porcentaje del PIB, no cay6 en la segunda mitad de los noventa. Habria que estudiar con cuidado las razones de las divergencias. Mencionamos
algunas: i) La clasificacion del gasto social. No siempre hay consistencia en la denominacion del gasto social (CGR 1993, Vélez 1996). ii) El orden (nacional, departamental, municipal) y el nivel (central, des
centralizado) de gobierno considerado. iii) EI nimero de instituciones incluidas. iv) La forma de depurar las dobles contabilidades. v) La manera de sumar los rezagos intertemporales, etc.

24.Debe tenerse presente que en 1999 la tasa de crecimiento del PIB fue de -4.3%. Si el denominador no se hubiera reducido tanto, el gasto social como porcentaje del PIB habria tenido una caida mas pronunciada

que la observada en el figura 2

25.Y esta apreciacion sigue siendo vélida, adn después del Acto Legislativo 001 y de la ley 715 (Reptiblica de Colombia 2001, 2001 b), que modifican el monto de las transferencias y los criterios para distribuirlas.
En el estudio de Fresneda, Gonzélez, Sarmiento y Cardenas (1997) se muestra que en los momentos de crisis fiscal, y gracias a las transferencias atadas, en Colombia el gasto social ha disminuido relativamente

menos gue en los otros paises de América Latina.
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tiene que ver, ademas del menor gasto social,
con el aumento del desempleo. Si los ingresos
hogar disminuyen, el adolescente puede verse
en la obligacion de abandonar la escuela con el

animo de realizar algun tipo de trabajo que

mejore el ingreso del hogar. Y en el caso de la
salud, la afiliacion al régimen contributivo cae
con el desempleo.

Gasto Social, Gasto Militar y Deuda Publica

Cuadro 3
Aseguramiento en salud. Régimen contributivo.

Todo el pais

Quintil Afiliados Incremento %
1993 1997 2000 1993/1997 1997/2000 1993/2000

1 528.283 4.052.475 3.248.955 667 -20 515
2 1.349.623 4.296.587 3.321.082 218 -23 146
3 2.026.569 4.781.450 4.006.373 136 -16 98
4 2407533 4.634.566 4512.236 93 -3 87
5 2.460.038 4.936.741 5.987950 101 21 143
Total 8.772.046 22.701.819 21.076.596 159 -7 140

Fuente: PDH, DNP, PNUD y ACCI (2003)

2.2. GASTO EN DEFENSA

Mientras que el gasto social disminuye, aumenta
el gasto en defensa, orden y seguridad (figura
3). En los dos ultimos afios se ha intensificado
el ritmo de crecimiento del gasto en defensa. El
pie de fuerza sigue creciendo, y mas ahora
cuando el gobierno trata de hacer realidad la lla-
mada seguridad democratica?.

26. El Plan de Desarrollo (Presidencia y DNP 2002) propuesto por la Administracion Uribe gira alrededor del Estado comunitario, que se funda en la seguridad democratica. “El Plan Nacional de Desarrollo sefiala
el camino hacia un Estado Comunitario. Un Estado participativo que involucre a la ciudadania en la consecucion de los fines sociales. Un Estado gerencial que invierta con eficiencia y austeridad los recursos
publicos. Y un Estado descentralizado que privilegie la autonomia regional con transparencia, responsabilidad politica y participacién comunitaria” (Presidencia y DNP 2002, p. 15).
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Gréfica 3

Gasto an defensa, orden y sagurided
oo porosntaje dal PIB
Administracién Fiblica (1980-2007)
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El eje vertical representa el gasto en defensa, orden y seguridad, como
porcentaje del PIB. Las cifras se leen: 6%, 5%, 4%.

Fuente: Clculos del PDH a partir del Dane

El ritmo decreciente del gasto social (figura 2, p.
23) contrasta poderosamente no sélo con el
aumento del gasto en defensa y seguridad, sino
también con la dinamica exponencial que pre-
senta el saldo de la deuda publica (gréfica 4).
Los mayores compromisos de la deuda publica
estan reduciendo el margen de maniobra de la
politica social. Es sorprendente que en el nuevo
Plan de Desarrollo, Hacia un Estado
Comunitario (Presidencia y DNP 2002), se haya
dejado por fuera cualquier reflexion sistematica
sobre el tema de la deuda. La deuda publica se
menciona, apenas de paso, dos veces, como Si
fuera un asunto puramente marginal. Es incom-
prensible que el acelerado aumento de la deuda,
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gue cada vez limita més el margen de accion del
gobierno, ni siquiera merezca ser considerado en
el Plan Nacional de Desarrollo.

Gréfica 4

Saldo de la dauda (imtema y axbama)
dal Sectorpiablico, como porcantaje
del PIB {1981-20071)
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El eje horizontal corresponde a los afios. El eje vertical es el saldo de la
deuda (interna y externa) de todo el sector publico, como porcentaje
del PIB. Las cifras se leen: 62%, 42%, 22%.

Fuente: Cuadro 4.

La gréfica 4 y el cuadro 4 muestran la evolucion
del saldo de la deuda (interna y externa) del
conjunto del sector publico, como porcentaje del
PIB (1991-2000). El crecimiento de la deuda
publica, especialmente en la segunda mitad de
los afios noventa, ha sido espectacular. En 1991
el saldo de la deuda total, como porcentaje del
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PIB, era 41%. Y en el 2001 lleg6 a $ 118 bhillones ritmo de crecimiento. Desde el punto de vista
que, como porcentaje del PIB, equivale a 62.5%. meramente contable, el mayor dinamismo se
Comparada con los estandares internacionales, explica porque el PIB se ha frenado en los tres
esta cifra es alta. En la Comunidad Econdmica ultimos afos y, segundo, porque el saldo de la
Europea se ha determinado que el saldo de la deuda ha crecido a una tasa elevada.

deuda publica de cada uno de los paises miem-
bros no debe superar el 60% del PIB respectivo.
Asi que Colombia ya supera el maximo nivel
permitido en la Comunidad Europea?”.

El monto de la deuda es preocupante pero,
sobre todo, lo que mas inquieta es su acelerado

Cuadro 4
Interna Externa Total Int/PIB Ext/PIB Total/PIB
1991 2,744,756 9,708,686 12,453,442 9.0 31.9 41.0
1992 3,969,269 10,261,413 14,230,682 10.2 26.3 36.5
1993 6,933,864 10,709,574 17643,438 13.6 20.9 345
1994 7,888,934 10,993,014 18,881,948 117 16.3 28.0
1995 11,195,111 13,828,858 25,023,969 133 164 29.6
1996 15,646,877 14,822,425 30,469,302 15.2 14.4 29.6
1997 22,054,896 19,545,321 41,600,217 178 15.7 335
1998 28,998,584 26,598,668 55,597,252 19.8 18.1 379
1999 39,914,131 35,528,928 75,443,058 26.6 23.7 50.2
2000 58,226,979 44,601,389 102,828,368 337 25.8 59.6
2001 66,637,104 51,948,891 118,585,996 35.2 274 62.6

"Int” es interna, “Ext” es externa.

Fuente: Contraloria General de la Republica (2000, 2001, 2001 b, 2002).

2

~

El saldo de la deuda publica de Espafia, también como porcentaje del PIB, oscila alrededor del 60%. Aunque esta cifra es muy similar a la de Colombia, hay una diferencia marcada entre los dos paises: mientras
que en nuestro caso la deuda sigue creciendo a ritmos exponenciales, en Espafia ya comienza a bajar.
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La deuda interna ha aumentado mas rapidamen-
te que la externa. EI mayor peso relativo de la
deuda interna se explica porque durante los pri-
meros afios de la década, el gobierno realizd
prepagos de deuda. Esta decision fue conve-
niente porque en ese momento habia abundan-
cia de reservas. En la segunda mitad de los
noventa, parte del aumento de la deuda externa
se explica por la devaluacion del peso. En 1996
el monto de ambas deudas era muy similar.
Desde entonces el saldo de la deuda interna ha

crecido mas rapido que el de la externa. La
devaluacion que se ha presentado en los dos
ultimos afios ha contribuido a encarecer la
deuda externa. Pero vista desde otro angulo, la
devaluacion es positiva porque favorece el saldo
en la cuenta corriente de la balanza de pagos,
estimulando las exportaciones y desestimulando
las importaciones.

Cuadro 5

Externa Interna

1991 708,212 142,459
1992 1,155,894 198,039
1993 1,138,537 354,572
1994 1,2393,58 1.860.651
1995 1,171,492 1,303.767
1996 1,460,715 3.502,605
1997 1,805,380 5,153,694
1998 2,266,678 7,459,652
1999 4,048,760 9,134,798
2000 4,928,301 10,566,419
2001 7.305,656 12,296,818

Total Ext/PIB Int/PIB Tot/PIB
850,671 2.33 0.47 2.80
1,353,933 2.96 0.51 347
1,493,109 2.23 0.69 292
3,100,009 184 2.76 4.59
2,475,259 1.39 154 2.93
4,963,320 145 348 4.93
6,959,074 1.48 4.23 5.72
9,726,330 1.60 5.26 6.86
13,183,558 2.67 6.01 8.68
15,494,720 2.85 6.12 8.98
19,602,474 3.85 6.49 10.34

"Int/PIB” es el servicio de la deuda interna como porcentaje del PIB. “Ext/PIB” es el servicio de la deuda externa como porcentaje del PIB. “Total/PIB”

representa el servicio total como porcentaje del PIB.

Fuente: Contraloria General de la Republica (2000, 2001, 2001 b, 2002).
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El cuadro 5 incluye el valor del servicio de la
deuda del Gobierno Nacional Central. No se
incluye el resto del sector publico. En el 2001, el
servicio de la deuda interna fue de $ 12.2 billo-
nes, un poco mas de un billon mensual. Estos
montos tan elevados reducen el margen de
accion del gobierno, ya que disminuyen la dis-
ponibilidad de recursos para realizar los progra-
mas sociales y, sobre todo, las inversiones que
ayuden a reactivar la economia.

La lectura conjunta de las figuras 2, 3 y 4 arroja
una constatacion clara: la caida del gasto social
(figura 2, p. 23) ha estado acompariada de un
crecimiento del gasto en defensa (figura 3, p.
26) y de la deuda publica (figura 4, p. 26).

Debe tenerse presente que la deuda no siempre
es un sustituto del gasto social o del gasto en
defensa. Una parte de la deuda ha sido contrata-
da para financiar estos gastos. Y en tal caso, lo
ideal seria que la mayor deuda se reflejara en
una consolidacion de los activos de la sociedad.
Desgraciadamente ello no ha sucedido asi. Otra
parte importante de la deuda se explica porque
el manejo de la politica monetaria y del crédito
ha sido equivocado. Las altas tasas de interés a
las que se han colocado los Titulos de Tesoreria,
TES. no tienen justificacion (Cabrera y Gonzalez
2000, 2000 b)22. En otras palabras, la atencion de

Gasto Social, Gasto Militar y Deuda Publica

los compromisos de la deuda incide (directa e
indirectamente) en el gasto dirigido a los nifios y
a los jovenes. Quizas lo mas critico sea que el
crecimiento de la deuda no se ha reflejado en
una consolidacion de los activos de la sociedad.

Estas dinamicas ilustran bien la tension entre dos
objetivos de politica que no siempre son compa-
tibles. La deuda publica puede ser benéfica si
cumple tres condiciones: i) es sostenible, ii)
varia en funcién de opciones gubernamentales,
ii) se refleja en un mejoramiento de los activos
(fisico, humanos, social, ambiental, etc.) del pais.
En los afios noventa estos requisitos apenas se
han cumplido parcialmente y por ello el aumen-
to de la deuda no se ha manifestado en un
mayor crecimiento y, mucho menos, en un
mejoramiento del bienestar de la poblacion.

Las tendencias actuales del gasto social, del
gasto militar y de la deuda van en contra del
bienestar de la poblacion y, especialmente, de
los grupos mas vulnerables. El primer paso para
poder avanzar en una direccion distinta es tratar
de compartir el diagnéstico. Y aqui es donde
comienzan las dificultades porque la percepcion
de los problemas no es homogénea. No hay
acuerdo en que el gasto social, como porcentaje
del PIB, esté bajando. En los Ultimos meses se
ha afirmado que el “crecimiento” del gasto social

28. Actualmente, los titulos de tesoreria (TES) estan ofreciendo una tasa de interés que es superior 7 puntos a la DTF. No tiene ningtn sentido que los titulos del gobierno, que son los mas seguros del mercado,
tengan que ofrecerse a una tasa de interés tan elevada. Obviamente, cada punto adicional de la tasa de interés incrementa el valor de la deuda pblica.
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no ha ido a la par con un aumento de la cober-
tura. Seglin nuestras estimaciones, la disminu-
cion del gasto es una de las explicaciones de la
menor cobertura en educacion y salud.
Tampoco hay acuerdo sobre las bondades de
aumentar el gasto en defensa. Y las opiniones
son todavia mas divergentes cuando se exami-
nan las implicaciones derivadas del crecimiento
exponencial de la deuda.

Con respecto a estos tres temas (gasto social,
gasto en defensa, deuda) en el mediano plazo
(4-5 afios) no se avizora un cambio de perspec-
tiva. Asi que es muy factible que las tendencias
malsanas se consoliden. Si la proteccion social
continlia siendo prociclica no hay manera de
cambiar las tendencias actuales. La magnitud de
la deuda estd ahogando el resto del gasto publi-
co. Siempre que se habla de la necesidad de
reducir la deuda, se afirma que primero debe
disminuirse el gasto. Esta manera de ver el pro-
blema es muy parcial. La deuda también puede
corregirse si se modifican los criterios con los
gue se esta contratando nueva deuda. Con res-
pecto a la deuda publica interna, no tiene
mucho sentido seguir emitiendo TES a tasas de
interés tan elevadas. Ademas, es posible renego-
ciar los intereses y los plazos con los tenedores
institucionales. Y en cuanto a la deuda externa,
bien valdria la pena considerar la posibilidad de
utilizar parte de las reservas para financiar al
gobierno, de tal manera que no siga aumentan-
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do el crédito externo. Hay suficiente margen
para utilizar entre US$ 500 millones y US$ 1.000
millones porque el volumen de reservas es gran-
de (cerca de US$ 10.000 millones).

Frecuentemente se olvida que hay grandes asi-
metrias entre las dinamicas de recesion y de
recuperacion. Los dafios ocasionados por la
recesion no se recuperan facilmente. Y la asime-
tria puede ser mayor en el caso del capital
social. La brusca apertura de la economia
colombiana que tuvo lugar a comienzos de los
noventa deterioro el capital fisico y social de
manera sustantiva. Este dafio que se hizo en un
periodo muy breve (3-4 afios) no se sana en el
corto plazo. Se requieren planes y politicas de
mediano y largo plazo cuyo principal objetivo
sea el mejoramiento de la calidad de vida de las
personas. Las medidas fiscal y monetaria deben
contribuir a este prop6sito. No es pertinente
seguir considerando que los equilibrios macro
son el fin. Deberian ser vistos como los medios
que favorecen la creacion de condiciones propi-
cias para la buena vida.
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Grafica 5

Participaciin del gasto en primaria y
secundaria en el gasto en educachin de
iax Administraciones Poblicas
{llﬁ S— ra— R S S S S—
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La linea superior, continua y negra, es el porcentaje del gasto educativo
destinado a la primaria.

La linea inferior, discontinua y roja, es el porcentaje del gasto educativo,
destinado a la secundaria.

El eje vertical representa la participacion (%) que tiene cada tipo de
gasto en el gasto en educacion. Las cifras se leen: 35%, 25%, 15%.

Fuente: Célculos del PDH con base en cuadro 6, con algunas
modificaciones en el afio 2000.
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a educacién es un componente muy

importante del gasto social. La gréfica 5

describe la evolucién de la estructura

del gasto en primaria y secundaria. El

hecho maés significativo es el detrimen-
to relativo, durante la segunda mitad de los
noventa, del gasto en educacion secundaria. Tal y
como se desprende del cuadro 6, en los Ultimos
afnos el gasto que maés se reduce es el de secun-
daria. El gasto destinado a la educacion superior
cae a partir de 1998. La reduccion del gasto en
educacion universitaria no es extrafia porque en
los dltimos afios se ha considerado que el Estado
debe privilegiar, especialmente, la basica. Nunca
es tarde para repensar la bondad de estas deci-
siones. La sustitucion entre modalidades del gasto
educativo (bésica por universitaria, por ejemplo)
no es conveniente. En lugar de sustituir deberia
tratarse de avanzar simultaneamente en ambas
direcciones (basica y universitaria).

Durante la segunda mitad de los noventa el gasto
en asistencia social (que incluye al ICBF) mantie-
ne una tendencia creciente, aunque se desacelera
el final del periodo (figura 6). El aumento que se
observa entre 1994 y 1995 se explica por el
mayor gasto del ICBF (cuadro 7). El gasto en
asistencia social es un buen ejemplo de un gasto
del tipo GB (beneficia a nifios y jovenes sin que
sea un gasto explicito). El relativo estancamiento
que se observa al final de los noventa puede
estar asociado con el ciclo recesivo de la econo-
mia. Este comentario se explica por la forma
como se financian el ICBF, el Sena y las Cajas de
Compensacion Familiar. Dada la importancia que
tiene el ICBF en el gasto en asistencia social, bien
vale la pena hacer una breve reflexion sobre la
relacion entre el gasto y el PIB.



Admon. Prim. Secan.
1990 73.321 206.541 166.651
1991 67817 283.235 216.069
1992 389.390 375.096 265.806
1993 340.357 507316 370.235
1994 319.167 640.223 479.095
1995 429.590 924.953 652.058
1996 736.483 1.690.558 1.185.948
1997 1.060.864 1.379.800 1.585.824
1998 1.325.903 1.730.502 1.284.771
1999 1.053.108 2.012.142 1.233.519
2000 1.608.831 1.420.616 -
2001 1.576.899 1.838.024 1.281.172

Gasto no Explicito en Educaci6n, Asistencia Social y Nifiez

Cuadro 6

Sup. Otras Aux. Total
124.834 66.053 482 637.882
160.907 89.245 514 817.787
191.962 115.013 958 1.338.225
289.342 144.684 3.302 1.655.236
459.098 181.574 6.896 2.086.053
699.547 300.186 8075 3.014.409
1.048.024 | 387607 19.488 5.068.108
1.016.132 402.033 25.906 5.470.559
1.760.142 685.858 22.176 6.809.352
1.499.460 444315 37556 6.705.700
- 310428 14528 -
1.332.944 448919 66.794 6.544.752

"Admén.” es administracion. “Prim.” es primaria. “Secan” es secundaria. “Sup’ es superior. “Aux” es auxiliares.

“-“ significa que el dato no esta disponible.

Fuente: Célculos del PDH a partir del Danea

La comparacion de las dinamicas de las gréficas
5y 6 podria hacerse teniendo en cuenta las for-
mas como se financian la educacion primaria y
secundaria por un lado, e institutos como el
ICBF por el otro. Los recursos para educacion
no estan tan directamente vinculados a la evolu-
cién del PIB como los del ICBF. La elasticidad
de los ingresos del ICBF con respecto al PIB no
siempre es unitaria. La figura 6 presenta tres
comportamientos diferenciados: 1990-1993, 1993-
1996 y 1996-2000. En promedio la elasticidad de
los ingresos del ICBF con respecto al PIB es
0.85%. Ello significa que por cada aumento del

PIB de 1%, los ingresos del ICBF crecen 0.85%.
Al principio y al final de la década la relacion
entre el gasto en asistencia social y el PIB es
mas 0 menos estable. Pero entre 1993 y 1996 el
gasto en asistencia social crece mucho mas rapi-
do que el PIB.
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Gréfica 6
Gastos en asistencia social como
porcartaje del PIB. Administracidn Piablica
0,008
anF
Cuadro 7
0.008 Gasto del ICBF
Millones de pesos corrientes
05
1990 91.937
1991 122.218
1a80 1693 Tage 1969 1993 233.149
S | N _ 1994 296.631
El eje vertical representa el gasto en asistencia social como porcentaje
del PIB. Las cifras se leen: 0.8%, 0.7%, 0.5%, 0.4%. 1995 436.719
Fuente: Célculos del PDH a partir del Dane 1996 586.368
1997 734.981
1998 790.614
1999 810.438
La Contraloria esti | gasto publico total 2000 850877
a Contra ona_es ima e ga}io publico (?g 2001 980,078
(GB+GE) destinado a la nifiez. En la grafica 7 y
. 2002 1.075.688
en el cuadro 8 se presenta dicho gasto como

porcentaje del gasto de la Administracion

Publica. La tendencia es suficientemente clara: la Fuente: Calculos del PDH a partir del Dane
participacién en el gasto de la Administracion

Publica es decreciente, pasé de 2.5% a 1.5%2.

Asi que los recursos destinados a la nifiez han

disminuido su importancia con respecto a otros

gastos.

29. En el estudio de Martinez (2002) se examinan y se valoran con més detalle algunos de los programas de infancia.
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Gréfica 7

Gastos en nilex como porcantaje del
pasto de la Administracidn Pablica

0,025

9.020

20E i
] 168 200

El eje vertical representa el gasto total (GB+GE) en nifiez en el gasto
total de la Administracion Publica. Las cifras se leen: 2.5%, 2%, 1.5%.

Fuente: Célculos del PDH a partir de tercera columna del cuadro 8.

El panorama presentado en esta seccion no per-
mite ser muy optimista. En la segunda mitad de
los noventa el gasto social ha disminuido y ello

ha repercutido en una menor disponibilidad de

recursos para los nifios y los jovenes.

Gasto no Explicito en Educaci6n, Asistencia Social y Nifiez

Cuadro 8
Gasto en nifiez y total de las

Administraciones Publicas
Millones de pesos corrientes

Nifiez Ad. Publica

1990 645 3,134,342 0.02
1991 4,826 4,370,304 0.11
1992 6,288 7229212 0.09

1993 13,298 7,605,510 0.17

1994 15,613 11,359,362 0.14

1995 403,933 16,354,329 247

1996 521,737 21,687213 241

1997 678,344 29,199,586 232

1998 781,164 35,110,696 2.22

1999 844,503 44,935,358 1.88

2000 889,555 46,643,976 191

2001 941,612 60,733,480 155

Fuente: Célculos del PDH a partir de la Contraloria General de la
Republica
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e la valoracion de los programas

especificos se sacan dos conclusio-

nes. Una, que es positiva y tiene

que ver con el creciente interés que

se observa en los ultimos diez afos
por los programas de nifiez y juventud. Pero no
obstante esta preocupacion, y viene la conclu-
sion negativa, sigue predominando la vision de
corto plazo. Si se califican las politicas a la luz
de los recursos que se destinan a los programas,
se constata ambigledad, desorden e inconsisten-
cia. Las cifras disponibles no permiten tener
una clara idea de lo que ha sucedido a través
del tiempo. Entre afio y afio se presentan saltos
que reflejan la ausencia de una planeacion de
largo plazo. Los programas dirigidos de manera
especifica a la nifiez y la juventud se van defi-
niendo de manera coyuntural®. No hay una
vision estratégica que articule las diferentes ini-
ciativas. Adicionalmente, las entidades no siguen
criterios uniformes para cuantificar los progra-
mas. Y ante la ausencia de una contabilidad de
costos, no hay forma de imputarle a cada pro-
grama los recursos efectivamente gastados®:. No
sobra recordar que el presupuesto ideal seria el
“presupuesto por programa”. Este es un tema
recurrente cada vez que se discuten las normas
presupuestales.

Comenzaremos el andlisis con los gastos dirigi-
dos a la nifiez. Posteriormente se aborda el tema
de los jovenes.

4.1. GASTO EXPLICITO EN NINEZ

Cuadro 9

Gasto en programas de
nifiez (GE) 1995-2001
Millones de pesos de 1994

ICBF Otras Total
1995 250572 1,109 251,681
1996 295,156 1,444 296,600
1997 324,678 415 325,093
1998 320,658 452 321,110
1999 315,191 537 315,728
2000 285,948 11 285,959
2001 298,320 17 298,337
1991-1994 713,046 1,481 714520
1995-1998 1,191,062 3421 1,194,482
1999-2001 881,175 566 900,025

"Otras” son otras instituciones distintas al ICBF.

Fuente: Calculos del PDH a partir de la informacion de las enti-
dades y de la Contraloria General de la Republica. Los datos de
“otros” son tomados del cuadro 10 (p. 40).

30. Desde una perspectiva mas general, Acosta y Kattah también ponen en evidencia la naturaleza coyuntural de los programas de infancia y juventud. “Debe incorporar las recomendaciones que el Concejo
Internacional de Infancia ha hecho al pais como respuesta a los Informes presentados por los diferentes gobiernos, de manera que se avance en que la nifiez no sea un asunto coyuntural sino un eje de las
politicas de desarrollo y parte de los planes y programas a todo nivel y en los diversos sectores” (Acosta y Kattah 2002, p. 58).

31. “.. aparentemente la identificacion de las acciones desarrolladas por el Estado en materia oficial de Politicas Pdblicas de Juventud no representaria mayor problema, dado que se esperaria que en las memorias
de las diferentes acciones emprendidas por los gobiernos de tumo quedaran registrados los montos de inversién destinados a los programas de Juventud. Esto no ocurre sino de manera parcial, y la informacién

disponible es poco confiable” (Puentes 2002, p. 102, énfasis nuestro).
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El cuadro 9 resume el valor de los programas
especificos destinados a la nifiez. La mayoria son
programas del ICBF32. El cuadro 10 desagrega los
programas que estan por fuera del ICBF. El pre-
supuesto de Bienestar Familiar mas o menos
diferencia el gasto destinado a infancia del resto.
Decimos “mas o menos” por dos razones. En pri-
mer lugar, porque la metodologia de clasificacion
no es consistente afio a afio. Y segundo, porque
como suele suceder con las instituciones del
Estado, el ICBF no lleva contabilidad de costos.
No se le puede seguir la pista a los programas
afio a afio. Cuando desaparecen los reportes
financieros de un programa, no se sabe si ello se
debe a que hay inconsistencias en la clasificacion
presupuestal, o a que el programa se acabd.

Los datos confirman lo dicho antes: en la segunda
mitad de los afios noventa, a partir de 1997, se
reducen los gastos orientados hacia los programas
de nifiez. Los recursos que en el sector publico se
manejan por fuera de Bienestar son muy reduci-
dos®. Entre 1995 y 1998 apenas llegaron a $ 3.4
mil millones, menos de mil millones por afio.

Vale la pena hacer algunas consideraciones sobre
la centralizacion de los programas de nifiez en el
ICBF. Esta concentracion tiene ventajas. Por
ejemplo, facilita la coordinacion de las acciones.
Pero también tiene costos y, ademas, puede con-
ducir a resultados no deseados. Puesto que la
mayoria de los programas de atencién a la infan-
cia son realizados por el ICBF, la suerte de la
nifiez termina condicionada a lo que suceda con
el Instituto de Bienestar Familiar. No es conve-

32. Enelanexo de la p. 64 estd la lista de los programas valorados en los cuadros 9 (p. 26) y 10 (p. 40).

Programas Especificos o Gasto Explicito (GE)

niente que la politica de infancia dependa de las
prioridades del ICBF. En otras palabras, el futuro
de la nifiez no puede identificarse con el devenir
de una institucidn. La proteccion y la atencion a

los nifios estard garantizada si es el resultado de

una politica de Estado.

De la lectura del cuadro 9 (p. 38) no es posible
saber cudl es la importancia que el Estado le
atribuye a la infancia. Los recursos que se desti-
nan al ICBF no indican, necesariamente, que
haya habido una opcién gubernamental favora-
ble a la nifiez. Podria decirse, simplemente, que
determinada politica estimula al ICBF en sentido
general y no a programas especificos de nifiez.
Este camino nos lleva a un terreno muy borroso
en el que no es posible diferenciar si la politica
busca estimular una institucién o a un programa
especifico de nifiez. La distincion entre estas dos
aproximaciones siempre es confusa y no tendria
mucho sentido tratar de insistir en la diferencia-
cién. Incluso, es muy dificil emitir un juicio
sobre las bondades de cada alternativa. Sin
embargo, al comentar la gréfica 6 (p. 34) mostra-
bamos que los recursos del ICBF son prociclicos
porque las finanzas de la entidad se mueven
con la economia. Cuando las empresas estan
creciendo los impuestos a la ndmina aumentan
y las finanzas del ICBF se fortalecen. Y cuando
la economia entra en una fase recesiva, los
ingresos del ICBF se reducen. En la figura 6 esta

33. En el Directorio de la Oferta de Servicios para Poblacién Vulnerable (D NP, PNUD, ICBF y Mision Social 2002) se incluyen ademés de las entidades publicas, las instituciones privadas que prestan tales servicios.
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Entidades diferentes al ICBF que tienen programas

Cuadro 10

especificos nifiez. Orden nacional, nivel central. Pesos de 1994

1991 Fondo comun. 15,313,912 1996 Fis 480,770,343
1991 Presidencia 37327661 1996 Fis 282,613,892
1996 Mintrabajo 10,096,992
1996 Mintrabajo 167133370
1992 Min. educ. 161,643,934 1996 Min. educ. 49,082,361
1992 Min. educ. 614,065,745 1996 Min. educ. 317551,895
1992 Min. comun. 105,744,743 1996 Min. comun. 136,511,583
1992 Min. comun. 20,944,161 Total 1996 1,443,760,436
1997 Mintrabajo 42,402,733
1993 Min. comun. 21,457495 1997 Mintrabajo 136,988,200
1993 Min. comun. 159,776,575 1997 Min. comun. 236,572,523
1993 Min. salud 4,993,018 Total 1997 415,963,457
1993 Min. salud 17919,629
1993 Min. salud 2,184,445 1998 Min. salud 84,932,883
1993 Min. salud 2,184,445 1998 Min. cultura 221,607,646
1993 Min. salud 2,184,445 1998 Min. comun. 145,631,180
1993 Min. salud 2,184,445 Total 1998 452,171,709
1993 Min. salud 10,631,384 Total 1995 - 1998 3,421,535,937
1999 Min. salud 523,157101
1994 Min. educ. 276,685,250 1999 Min. cultura 13,966,072
1994 Min. comun. 26,181,708 Total 1999 537,123,173
Total 1991 - 1994 1,481,422,997 2000 Min. cultura 11,535484
Total 2000 11,535,484
1995 Mintrabajo. 11,569,112
1995 Min. educ. 88,724,569 2001 Min. cultura 17,680,469
1995 Min. educ. 848,283,704 Total 2001 17,680,469
1995 Min. educ. 36,449,012 Total 1999 - 2001 566,339,125
1995 Min. comun. 124,613,937

Fuente: Célculos del PDH a partir de la informacion de las entidades y de la Contraloria General de la RepUblica
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tendencia se expresa, al final del periodo, en
una desaceleracién del gasto social**. Al concen-
trar los programas de infancia en el Instituto de
Bienestar Familiar se esta aceptando, de hecho,
gue la politica de atencion a la nifiez es proci-
clica. Este principio es inadmisible porque los
programas de infancia deben ser contraciclicos.
Los nifios, que son especialmente vulnerables,
necesitan mas proteccion cuando la economia
esta en recesion. Y aunque este postulado es
intuitivamente claro, en la préactica se esta
haciendo todo lo contrario, puesto que la aten-
cion a la nifiez estd concentrada en una institu-
cion (ICBF) cuyo financiamiento es funcion
directa del ciclo de los negocios.

Cuadro 11

Juv. G. C. Juv.O.E. Total

1991-1994 6.228 1.862 8.090
1995-1998 5.507 22930 | 28437
1999-2001 1.822 2.825 4.647

"Juv. G. C": programas explicitos dirigidos a la juventud y realizados
por el Gobierno Central (G. C).

"Juv. O. E”: programas explicitos dirigidos a la juventud y realizados
por otras entidades (O. E) distintas al Gobierno Central.

Fuente: Cuadros 12 (p. 42), 13 (p. 44), 14 (p. 46).

34. Ya deciamos que dentro del gasto en asistencia social se incluye, entre otras instituciones, el ICBF.

Programas Especificos o Gasto Explicito (GE)

El cuadro 11 cuantifica la inversion publica diri-
gida de manera explicita a los programas de
juventud en el periodo 1991-2001.

La informacién desagregada, por institucion,
puede consultarse en los cuadros 12 (p. 42), 13
(p. 44) y 14 (p. 46). Las cifras tienen dos carac-
teristicas: las variaciones son erraticas y el monto
es relativamente pequefio. Por ejemplo, entre
1999 y el 2001 la inversién fue de $ 4 mil millo-
nes, que equivale a un poco mas de mil millo-
nes de pesos por afio. Con tan poco dinero es
imposible consolidar una politica nacional de
juventud.

Los cuadros 12, 13 y 14 desagregan la inversion
por entidades. Los cambios de tendencia y los
saltos son clarisimos. La dinamica es muy errati-
ca. Por ejemplo, en 1991 (cuadro 12) al MEN se
le asignaron $ 2.548 millones, y en 1994 la cifra
se habia reducido a $ 336 millones. El cuadro 13
cubre los afios 1995-1998.
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Cuadro 12

Inversion en los programas de juventud (GE) (1991-1994)
Millones de pesos de 1994

1991

Presidencia
MEN
MinAgricul.
MinTrab
Icetex
Coldeport
Subtotal
Total

1992

Presidencia
MEN
Coldeport
Inderena
Icener
Subtotal
Total

1993

Presidencia
MEN
Coldeport
Subtotal
Total

1994

Red solidar.
MEN
Coldeport
FIS
Subtotal
Total

Total 91-94

Asig. ley

0.0
25479
670
0.0
62.3
236.9
2914.1
29141

2964.8
1921.9
132.8
776
0.0
2132.3
50970

2874.7
1683.9
74.2

1758.1
4632.9

3604.7
336.6
60.3
1118.7
1515.6
5120.3

17764.2

Asig. final

25574
485.0
670
287
196.8
2230
1000.5
35579

6203.1
1921.9
132.8
776
4.7
2136.9
8340.1

29874
1627.7
742

1702.0
4689.3

29912
3265
8L1
687.6
1095.2
4086.4

20673.7

Comprom.

25574
485.0
670
28.7
62.3
294
544.0
3229.9

5824.4
2172
310
69.3
47
3222
6146.6

870.3
368.1
0.0
368.1
1238.4

14033
2383
70.9
385.1
694.3
20975

12712.4

Pagados

25574
3433
670
0.0
62.3
18.0
490.6
3048.0

13977
2172
310
56.6
4.7
309.5
17071

870.3
368.1
0.0
368.1
12384

14033
238.3
70.9
385.1
694.3
20975

8091.1

"Asig ley” es la asignacion inicial, “Asig final” es la asignacién final, “Comprom.” son recursos comprometidos.

Fuentes: Célculos de Puentes (2002) a partir de DNP, DIFP, SPSC.
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Los programas desarrollados en 1995 sonss:

= Implantacién de una politica de desarrollo de
la poblacion juvenil ($ 529 millones).

= Implantacién de una politica de desarrollo de
la poblacion juvenil ($ 923 millones).

= Prevencion integral en el sector educativo -
programa promocion juvenil
($ 612 millones).

= Mejoramiento y ampliacién de las coberturas
para los servicios tarjeta joven - carné
estudiantil ($ 420 millones).

= Asistencia técnica a la educacion de jovenes
y adultos ($ 84 millones).

= Asistencia para la promocion de microempresas
urbanas en apoyo a jovenes ($ 673 millones).

= Asistencia a través de convenios con
asociaciones juveniles ($ 82 millones).

= Asistencia integral al joven a través de clubes
juveniles ($ 335 millones).

= Alfabetizacion de jévenes y adultos ($ 322
millones).

Y en 1996:

= Implantacion de una politica de desarrollo de
la poblacién juvenil ($ 1.416 millones).

= Implantacion de una politica de desarrollo de
la poblacién juvenil ($ 529 millones).

35. Los millones son millones de pesos de 1994.

En

Programas Especificos o Gasto Explicito (GE)

Implantacion del plan nacional de turismo
juvenil ($ 61 millones).

Prevencion integral en el sector educativo -
programa promaocion juvenil

($ 264 millones).

Implantacién y fortalecimiento de estrategias
preventivas con jovenes en riesgo de
vincularse al problema de las drogas ($ 197
millones).

Implantacién de programas dirigidos a
jovenes para su rehabilitacion social ($ 177
millones).

Asistencia técnica a la educacion de jovenes
y adultos ($ 43 millones).

Asistencia para la promocion de
microempresas urbanas en apoyo a jovenes
($ 172 millones).

Asistencia integral al joven a través de clubes
juveniles ($ 1.541 millones).

Implantacién, asistencia y capacitacion de
agrupaciones musicales y de orquestas
sinfonicas juveniles e infantiles

($ 143 millones).

Asistencia a través de créditos condonables
para talentos artisticos o deportivos juveniles
de los grupos de la poblacién mas pobres
($ 485 millones).

1997:
Implantacion de una politica de desarrollo de
la poblacion juvenil y programas dirigidos a

jévenes para su rehabilitaciéon social ($ 49
millones).
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Cuadro 13

Inversion en los programas de juventud (GE) (1995-1998)
Millones de pesos de 1994,

Asig. ley Asig. final Comprom. Pagados
Red solidar. 673.1 673.1 673.1 673.1
MEN 3660.0 4230.7 4199.3 25703
Coldeport 168.3 1458 145.8 820
FIS 17270 1472.2 956.9 00
ICBF 0.0 420.7 3778 335.8
DRI 265 314 0.0 0.0
Subtotal 2594.8 27433 21536 1091.0
Total 6254.9 6974.0 6352.9 36613
Red solidar. 468.0 4443 4443 1728
MEN 2954.1 31384 31384 2690.7
MinCultura 432.0 432.0 432.0 144.0
FIS 1682.5 14882 14879 3223
ICBF 2621.8 2621.8 2584.4 15415
Icetex 486.0 486.0 486.0 486.0
DRI 36.0 329 329 00
Subtotal 5726.2 5505.2 54675 2666.6
Total 8680.2 8643.6 8605.9 53573
Presidencia 1849 126.3 121.2 365
MEN 1669.5 320.7 3205 246.6
MinAgricul. 370 B8] 333 0.0
Colcultura 315.2 2844 2844 1422
FIS 1346.3 555 5515) 277
ICBF 2790.1 27777 27105 1974.0
Icetex 8873 505.6 505.6 505.6
Sena 00 147884 147373 13751.9
Subtotal 5560.6 185711 184476 164379
Total 7230.1 18891.8 18768.1 16684.5
Presidencia 1074 56.4 56.4 56.4
Red solidar. 80.5 00 00 0.0
MEN 730.7 0.0 00 0.0
MinCultura 6979 6271 625.8 2216
ICBF 3068.8 2868.2 24383 20270
Icetex 519.9 519.9 519.9 422.8
Findeter 2416 1938 1938 s
Fondo com. 26.8 00 0.0 00
In. L. C. Galan 148 26 26 0.0
Subtotal 47517 4268.0 3836.8 27354
Total 5488.4 4268.0 3836.8 27354
Total 95-98 27653.7 387773 37563.7 284385

"Asig ley” es la asignacion inicial, “Asig final” es la asignacion final, “Comprom.” son recursos comprometidos.

Fuentes: Calculos de Puentes (2002) a partir de DNP, DIFP, SPSC.

46  SERIE ECONOMIA Y NINEZ 1



Implantacion de una politica de desarrollo de
la poblacién juvenil y programas dirigidos a
jovenes para su rehabilitacion social

($ 197 millones).

Implantacién de programas educativos,
culturales y recreativos de la juventud de
Bogota ($ 36 millones).

Asistencia integral al joven a través de clubes
juveniles ($ 1.895 millones).

Implantacion del programa de rehabilitacién
para nifias y mujeres jovenes en el campo de
la prostitucién. Municipio de Cacuta

($ 55 millones).

Implementacién del programa de apoyo
dirigido a jovenes y ancianos en el municipio
de Agua de Dios ($ 23 millones).
Adecuacion de la infraestructura fisica,
remodelacion y dotacién de equipos para
talleres oficiales del hogar juvenil campesino
en el municipio de Cucutilla (Norte de
Santander) ($ 27 millones).

Asistencia a través de créditos condonables
para talentos artisticos o deportivos juveniles
de los grupos de la poblacion mas pobres
($ 505 millones).

Implantacion, asistencia y capacitacion de
agrupaciones musicales y de orquestas
sinfénicas juveniles e infantiles

($ 142 millones).

Mejoramiento de la formacion profesional y
capacitacion de jovenes ($ 13.751 millones)

Programas Especificos o Gasto Explicito (GE)

En 1998:

Implantacién de programas educativos,
culturales y recreativos de la juventud de
Bogota ($ 56 millones).

Asistencia integral al joven a través de clubes
juveniles ($ 2.026 millones).

Asistencia para la realizacion de proyectos
artisticos y culturales dirigidos a la infancia y
la juventud ($ 221 millones).

Asistencia a través de créditos condonables
para talentos artisticos o deportivos juveniles
de los grupos de la poblacién mas pobres

($ 422 millones).

Ampliacion y dotacion del centro
comunitario juvenil campesino de Caramanta
(Antioguia) ($ 7 millones).

En 1999:

Implantacién de servicios integrados para
jovenes en el nivel local. Banco Mundial

($ 742 millones).

Asistencia integral al joven a través de clubes
juveniles ($ 2.399 millones).

Asistencia para la realizacion de proyectos
artisticos y culturales dirigidos a la infancia y
la juventud ($ 13 millones).

Implantacién del programa juvenil para la
democracia ($ 14 millones).
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Cuadro 14

Inversion en los programas de juventud (GE) (1999-2001)
Millones de pesos de 1994

Asig. ley Asig. final Comprom. Pagados
MEN 29994 1501.6 1501.6 742.6
MinCultura 381.4 2813 281.2 14.0
ICBF 2860.2 3394.1 2919.1 2400.0
In. L. C. Galan 305 153 153 148
Art. Colom. 238 0.0 0.0 0.0
Subtotal 32959 3690.6 32156 24287
Total 6295.3 51922 47172 31713
Presidencia 0.0 485.5 4855 1282
MEN 4276 0.0 0.0 0.0
MinCultura 2457 3952 3952 115
Icetex 0.0 0.0 0.0 0.0
Agen. coop 0.0 375 375 375
Subtotal 2457 4327 4327 49.0
Total 6732 9182 9182 1772
Presidencia 1178.7 1178.7 1178.7 952.0
MEN 0.0 7779 7779 0.0
MinCultura 0.0 1375 1375 76.6
MinComex 78.6 78.6 76.5 154
Jov. accién 59459.0 71450 68276 2552
Subtotal 595375 8139.1 78195 3472
Total 60716.2 93178 8998.2 1299.2
Total 99-01 67684.8 15428.2 14633.6 46477

"Asig ley” es la asignacion inicial, “Asig final” es la asignacion final, “Comprom.” son recursos comprometidos.

Fuentes: Calculos de Puentes (2002) a partir de DNP, DIFP, SPSC.
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En el 2000:

= Implantacion de servicios integrados para
jovenes en el nivel local. Banco Mundial
($ 128 millones).

= Asistencia para la realizacion de proyectos
artisticos y culturales dirigidos a la infancia y
la juventud ($ 11 millones).

= Implementacion del modelo de gestion para
el fortalecimiento de las instituciones que

trabajan con jévenes en Medellin ($ 37 millones).

En el 2001:

= Implantacion de servicios integrados para
jovenes en el nivel local. Banco Mundial
($ 196 millones).

= Implantacién de servicios integrados para
jovenes en el nivel local. Banco Mundial
($ 755 millones).

= Asistencia para la realizacion de proyectos
artisticos y culturales dirigidos a la infancia y
la juventud ($ 17 millones).

Programas Especificos o Gasto Explicito (GE)

= Implantacion, asistencia y capacitacion de
agrupaciones musicales y de orquestas
sinfonicas juveniles e infantiles ($ 58 millones).

= Asistencia técnica y capacitacion a jovenes
emprendedores exportadores colombianos
($ 15 millones).

= Implantacion del programa red de apoyo
social FIP. Jévenes en accion ($ 255 millones).

De la lista de programas podrian derivarse tres
conclusiones. Primero, los programas tienen pro-
positos muy heterogéneos y ello se traduce en
una dispersion de esfuerzos. Segundo, no hay
continuidad. Y tercero, los montos asignados a
cada programa tienden a ser muy pequefios. En
estas circunstancias no puede consolidarse un
plan de largo plazo que mejore el bienestar de
los jovenes. Para corregir el camino seria conve-
niente avanzar hacia una politica de Estado.
Hasta ahora no ha pasado de ser una politica de
administraciones y de gobiernos especificos
(Acosta y Kattah 2002, p. 3)3*.

36. “Como complemento y concrecion de la politica es necesaria la definicién de una organizacién nacional para el desarrollo de la infancia, la adolescencia y la juventud. En ese sentido, el marco institucional con
el actual Sistema Nacional de Bienestar debe ser reformado pues en su conformacion actual, no funciona de la manera requerida. De una parte, el ICBF no tiene el estatuto que le permita coordinar los
Ministerios y otras instancias del Estado, hacer presencia en el D NP, los CONPES y en los procesos de definicién de los planes de desarrollo, de manera que garantice que la teméatica de infancia, adolescencia
y juventud les sea transversal y que cuente con los recursos necesarios. En el mismo sentido es necesario tener en cuenta que la presidencia del Instituto y del Sistema nacional de Bienestar por parte de la
Primera Dama de la Nacion, genera una alta discrecionalidad en el liderazgo, dado que no compromete a las instituciones del Sistema para la Infancia. No se trata de invalidar la tarea de las primeras damas o
su compromiso, que en general ha sido real y valioso, sino evaluar la capacidad de la gestion del actual sistema como esté disefiado. Pues, independientemente de la cercania de la Primera Dama con el
Ejecutivo, la estructura actual no se traduce en resultados contundentes, porque no responde a politicas publicas o de Estado para la Nifiez y la Juventud” (Acosta y Kattah 2002, p. 56).
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5.1. EDUCACION

El cuadro 15 muestra la evolucion que ha tenido

n este capitulo examinamos el impac-
to distributivo de los subsidios y

hacemos énfasis en los diferenciales
derivados de la composicion etarea
de la poblacién.

el subsidio®” a la educacion entre 1992 y el

200038, Con el paso del tiempo, la distribucion
se ha vuelvo mas desigual, especialmente en
educacion superior. En 1992, el 33.9% de los
subsidios los recibia el quintil superior (el mas
rico). En el 2000 la participacion subi6 a 49.3%.
Ello significa que casi la mitad del subsidio des-
tinado a la educacion universitaria se esta que-

Cuadro 15

Distribucion de los subsidios, por quintiles y nivel educativo (1992 y 2000)

Primaria Secundaria Superior Total

2000 1992 2000 1992 2000 1992 2000 1992
1 3195 39.30 19.99 20.60 5.47 5.10 2398 2310
2 2658 26.20 2348 26.80 9.29 9.40 22.63 21.90
3 20.33 19.40 2338 25.30 13.26 18.60 19.86 2140
4 14.96 10.80 2175 1770 2261 33.10 18.15 19.40
5 6.19 430 11.40 9.60 49.37 33.90 15.39 14.20
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
ccC -0.261 -0.347 -0.057 -0.124 0412 0.334

CC es el coeficiente de concentracion

Fuente: Célculos del PDH a partir de Encuesta de Hogares (marzo 2000) y del Dane

37. El subsidio es la diferencia entre el costo del servicio y lo que paga el usuario.

38. Aunque la férmula del coeficiente de concentracion (C) es igual a la del Gini (G), los resultados no son los mismos. La diferencia se explica por la forma como cada uno ordena los hogares. Mientras que el
Gini siempre reordena los hogares, de menor a mayor, en funcién del ingreso, el coeficiente de concentracion mantiene el orden inicial. El rango del G va entre 0 y 1. El de C entre -1y 1. El coeficiente de
concentracion tiene signo positivo cuando la curva de Lorenz esta por debajo de la diagonal. Siempre que esto suceda, el porcentaje acumulado del eje horizontal es mayor que el porcentaje acumulado del
eje vertical. El coeficiente de concentracion es negativo cuando la curva de Lorenz esta por encima de la diagonal. En tales circunstancias, el porcentaje acumulado del eje horizonta es menor que el porcentaje
acumulado del eje vertical. Cuando el coeficiente de concentracion es positivo, significa que la variable analizada esta mas concentrada en los deciles superiores que en los inferiores. De la misma manera, si
el coeficiente de concentracion es negativo, es porque la variable en cuestion se concentra mas en los deciles bajos que en los altos.
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dando en manos de las familias de més altos
recursos. En este proceso resultan méas golpea-
dos los jovenes de los hogares pobres. Si la dis-
tribucién del subsidio en educacién continda la
tendencia observada en el cuadro 15, serd muy
dificil superar la trampa de pobreza intergenera-
cional a la que hicimos referencia.

5.2. SALUD

Cuadro 16

Distribucion de los subsidios,
por quintiles (1992 y 2000)

Total Publico ISS

2000 1992 2000 1992

25.94 2742 5.44 14.40
24.45 25.60 14.37 33.30
18.92 18.67 22.32 28.23
1706 15.94 24.18 21.32
13.63 12.37 33.70 2.75

g W N -

Total | 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00
ccC -0.13 -0.16 2.27 -0.34

"Total pUblico” es el sistema pUblico de salud.
CC es el coeficiente de concentracion

Fuente: Clculos del PDH a partir de Encuesta de Hogares
(marzo 2000) y del Dane

Impacto Distributivo

El cuadro 16 incluye la distribucién de los subsi-
dios en salud. Y tal como sucede en educacion,
el sistema se vuelve mas regresivo. El coeficiente
de concentracion (CC) del conjunto del sistema
de salud pas6 de -0.16 en 1992 a -0.13 en el
2000. El subsidio del régimen subsidiado es mas
redistributivo en la franja que va de cero a cinco
afos (cuadro 17). Y va siendo menos redistribu-
tivo en los dos grupos etareos siguientes. El régi-
men contributivo y el ISS no son redistributivos.

Cuadro 17

Coeficiente de concentracion,
por rango de edad

Edad Contrib Subs. | ISS Ning.

0-5 0146 | -0.267 | 0.134 | -0.286
6-14 0130 | -0.185 | 0.192 | -0.196
15-26 | 0299 | -0.098 | 0.184 | -0.104
26+ 0.343 | -0.142 | 0313 | -0.032
Todas | 0.263 | -0.277 | 0.159 | -0.130

"Contrib” es régimen contributivo.
"Subs.” es régimen subsidiado.
”|SS” es seguro social

"Ning” es ninguno.

Fuente: Célculos del PDH a partir de Encuesta de Hogares
(marzo 2000) y del Dane
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53. ASISTENCIA AL
MENOR (ICBF)

Los programas de asistencia al menor® (cuadro
18) tampoco mejoraron la equidad. Un mayor
porcentaje de los subsidios se estd quedando en
manos de los quintiles 4 y 5, que son los de
mas alto ingreso. ElI cambio mas significativo se
observa en el quintil 1, el mas pobre. En 1992
recibia el 42% de los subsidios destinados a asis-
tencia al menor. Y en el 2000 la participacion
del quintil 1 bajo a 31.74%

39. Aungque el término “menor* ha sido revaluado porque desconoce dimensiones profundas de la nifiez y la juventud, no se utiliza menor de edad para respetar el titulo dado a estos rubros en el presupuesto nacional.
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Cuadro 18

Distribucion de los subsidios,
asistencia al menor, ICBF

2000 1992
1 3174 42.00
2 2790 2545
3 18.23 18.10
4 16.21 9.79
5 591 4.65
Total 100.00 100.00
CcC -0.266 -0.374

Fuente: Célculos del PDH a partir de Encuesta de Hogares
(marzo 2000) y del Dane

ay dos grandes resultados macro
que muestran que el bienestar de la
poblacion se deteriord en la segun-
da mitad de los afios noventa: la
caida del PIB per cépita y el
aumento del Gini global. Tal y como se aprecia
gréfica 8, el PIB per cépita empieza a caer en la
segunda mitad de los afios noventa. Entre 1997
y 2001 pas6 de $239.609 a $223.895%. La Ultima
vez que habia caido el ingreso per capita fue a
comienzos de los ochenta. Pero en aquella oca-
sion la disminucion fue leve y la senda de creci-
miento se retomd en un periodo relativamente

40. Las cifras corresponden a pesos de 1975.
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corto. En 1985 el ingreso ya habia superado el
nivel de 1981. La situacion actual es muy distin-
ta. Después de cinco afios, el ingreso per cépita
todavia no logra recuperar el nivel que tenia en
1997.

Gréfica 8
PIB per cépita (1980-2001)
Decenas de pexos constantes de 1976
FEpn
el isi
21040
ranan
Vg -

1580 1085 1aed 1895 2000

Los valores estan en decenas de pesos constantes de 1975.

Fuente: Célculos del PDH a partir del Dane.

La mayor disminucién del ingreso per capita
tuvo lugar en 1999 (grafica 8). La recesion de
finales de la década del noventa fue muy honda.
En 1999, el producto cayd a un nivel sin prece-
dentes.



Y por el lado de la distribucion del ingreso, la
situacién también ha empeorado. El coeficiente
de Gini pas6 de 0.524 en 1995 a 0.532 en el
2000, y ello significa que la desigualdad ha
aumentado. Este resultado macro es compatible
con la inequidad que se observa en la educa-
cion, la salud y la asistencia al menor.

Y para terminar, el cuadro 19 muestra la evolu-
cién de los componentes del IDH entre 1990 y
2001. Las dos dltimas columnas representan el

IDH vy el Indice de Desarrollo Humano corregi-

El Bienestar de la Poblacion

do por Gini (IDHG). En la columna del IDH se
destacan dos tendencias. Una creciente que
cubre el periodo 1990-1997. Y el otro descen-
dente y erratico que va desde 1997 hasta el
2001. En el primer lapso de tiempo el IDH
mejord y pasod de 0.711 a 0.776. Y entre 1997 y
2001 empeoro6 y bajé de 0.776 a 0.771.

Cuadro 19

Indice de Desarrollo Humano y sus componentes (1990-2001)
Valores en decenas de pesos constantes de 1975

EV PA EC ILE IEV IPA IDH IDHG
1990 678 10.8 0.594 0.793 0.714 0.625 0.711
1991 68.1 105 0.602 0.797 0.719 0.668 0.728
1992 68.6 10.2 0.608 0.801 0.726 0.668 0.732
1993 69.0 9.9 0.617 0.806 0.732 0.677 0.739
1994 69.4 94 0.645 0.819 0.740 0.702 0.754 0.637
1996 70.2 8.9 0.701 0.841 0.753 0.731 0.775 0.643
1997 70.7 8.6 0.720 0.849 0.762 0.717 0.776 0.642
1998 71.0 8.6 0.712 0.847 0.766 0.699 0.771 0.639
1999 713 8.3 0.700 0.845 0.771 0.662 0.759 0.636
2000 71.6 8.0 0673 0.838 0.776 0.679 0.764 0.638
2001 71.9 75 0.682 0.844 0.781 0.688 0771 0.646

EV esperanza de vida en afios. PA poblacién analfabeta (%). EC escolaridad combinada, tasa. ILE indice de logro educativo. IEV indice de
esperanza de vida. IPA indice de PIB ajustado. IDH indice de desarrollo humano. IDHG indice de desarrollo humano corregido por Gini

Fuente: Calculos del Programa Nacional de Desarrollo Humano, con base en Dane, Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y Cuentas

Nacionales. Ver, igualmente, PDH, DNP, PNUD y ACCI (2003).
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III Finanzas Publicas, Nifiez y Juventud

a teoria econémica todavia no ha
logrado analizar de manera sistematica
el comportamiento de los nifios y los
jovenes. Las distintas aproximaciones
analiticas centran la atencion en pro-
blemas como la familia en tanto unidad consu-
midora, la educacion, la salud y otras finalida-
des, dejando de lado las consideraciones sobre
la especificidad de los nifios y los jovenes. Esta
opcion metodoldgica se explica, en parte, por-
gue la economia no tiene las herramientas para
abordar de manera sistemética el estudio de la
infancia y la juventud. A diferencia de la econo-
mia, otras disciplinas como la sicologia, la peda-
gogia, la biologia, la medicina y otras ciencias
sociales si han logrado avances importantes en
el estudio de las particularidades de los nifios y
de los jovenes. El trabajo interdisciplinar lo
puede ayudar a los economistas a comprender
mejor las caracteristicas de estas poblaciones.

En contra de lo que seria deseable, el gasto en
nifiez y juventud es prociclico, asi que cuando a
la economia le va mal, a los nifios y a los jove-
nes les va peor. Durante los afios noventa
Colombia ha desarrollado un sistema de seguri-
dad y de proteccion social que se mueve con el
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ciclo econdmico. Esta dinamica prociclica debe
modificarse, buscando que la atencién a los
nifios y a los jovenes mejore durante la recesion.

No obstante la limitacion de recursos, la varie-
dad y la riqueza de los programas de nifiez y
juventud han permitido acumular experiencias y
conocer mejor los alcances de la politica publica
en estos campos (Acosta y Kattah 2002).

El gasto publico social, como porcentaje del PIB,
disminuye a partir de 1996 (gréfica 2, p. 23). El
gasto social también cay6 con el PIB. La dismi-
nucidn del gasto social en la segunda mitad de
los noventa lleva a reflexionar sobre su naturale-
za prociclica y la relacion entre el gasto y la
cobertura. De la misma manera que con la
seguridad y la proteccion social, en la medida
de lo posible debe evitarse que el gasto social
baje en las fases recesivas del ciclo econémico.

El gasto en defensa, como porcentaje del PIB,
aumenta en la segunda mitad de los noventa
(gréfica 3, p. 26). La dindmica del gasto militar
muestra que si es posible consolidar gastos con-
traciclicos. Una vez que la decision politica ha
sido tomada, es mas facil encontrar los recursos.

El saldo de la deuda publica, como porcentaje
del PIB, crece a ritmos exponenciales (grafica 4,
p. 26). La necesidad de pagarla, ahoga los otros
gastos. Se encuentra ademéas una gran dispersion
en los propdsitos y frecuentes duplicacion de
acciones entre entidades.

La disminucion del gasto social, el aumento del
monto dirigido a la defensa, y el crecimiento de
la deuda, terminan reduciendo los recursos dis-



ponibles para atender los programas de nifiez y
juventud. Los gastos destinados a la nifiez han
disminuido su participacion en el gasto de la
Administracion Publica (gréfica 7, p. 35). En
situaciones de crisis los grupos vulnerables,
como los nifios y los jévenes pobres, estan
especialmente desprotegidos. Y esta afirmacion
es més evidente cuando se constata que el gasto
en infancia y juventud es prociclico.

Los programas especificos de juventud han sido
desordenados, coyunturales, y sin una perspecti-
va de largo plazo. Y adicionalmente, los recur-
sos asignhados son claramente insuficientes (cua-
dro 11, p. 41).

El gasto publico en educacion, salud y asistencia
al menor, cada dia es mas inequitativo (cuadros
15, 16 y 18; p. 50, 51 y 54 ). Los dineros destina-
dos a asistencia social social son prociclicos, su
distribucion es més inequitativa. El estudio coor-
dinado por Garay (2002) muestra que hay mar-
genes de maniobra importantes y que la distri-
bucion de los subsidios puede modificarse con
el fin de que sea mas equitativa. Los primeros
resultados de la evaluacion de familias en accion
muestran un gran potencial para obtener resulta-
dos importantes en la nutricién de los nifios, en
el cambio de hébitos alimenticios y en la dismi-
nucion de la desnutricién. De manera que, en
las actuales circunstancias, existen posibilidades
de aumentar la eficacia y eficacia de la accion
publica con programas probados en el pais.

El bienestar de la poblacién, medido por el
ingreso per cépita y el coeficiente de Gini, ha
empeorado. Cuando un pais desmejora en estos
dos indicadores, no hay duda de que esta mal.

Conclusiones y Recomendaciones

La politica publica en nifiez y juventud no
puede hacer abstraccion de este contexto global
negativo.

A pesar de las dificultades, hay alternativas pro-
badas de accion. Deben combinarse las acciones
micro, dirigidas a programas especificos, con las
propuestas de orden macro. Colombia esta en
mora de mirar las potencialidades de su merca-
do interno. Sin duda es importante exportar y
competir en el mercado internacional, pero estos
objetivos no pueden llevar a desconocer la rele-
vancia del mercado domeéstico.
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Recomendaciones

Es necesario promover el analisis multidis-

ciplinar para que la reflexién econémica

identifique las caracteristicas especificas
de los grupos de nifiez y juventud, en su des-
agregacion por quintiles de ingreso, género,
zona y region. El enfoque econémico puede
fundamentarse mejor si incluye el andlisis de las
decisiones heterogéneas que tienen lugar en el
seno del hogar. EI comportamiento socioeconé-
mico de las familias es diferente cuando estan
conformadas con hijos de diferentes edades.
Este analisis permitird complementar y entender
mejor el manejo social del riesgo y las diferentes
clases de vulnerabilidad.

En los analisis de rentabilidad y efectos de

la educacién y la salud, es necesario crear

la medicién de mediano y largo plazo,
que permita prever el resultado de alternativas
de politica publica. “La inversion en la infancia
ahorra costos posteriores en salud, educacién y
proteccion, al tiempo que potencia la contribu-
cion de los sujetos al bienestar de la sociedad
en su conjunto en el presente y en el futuro”
(Acosta y Kattah 2002, p. 3).

La politica social para ser efectiva tiene

gue centrarse en la familia e integrar los

diferentes programas alrededor de ella. La
forma actual de multiples organizaciones y pro-
gramas dirigidos individualmente a las personas
duplica acciones y le resta impacto a la acciéon
publica.

Es bastante claro que la politica macroe-

condémica debe ampliar la base de recur-

sos menos sensibles al ciclo econdémico
para desarrollar politicas de proteccion que no
agraven el endeudamiento. Estos podrian ser: i)
impuestos a la propiedad de la tierra especial-
mente el predial rural efectivo que esta en 2 por
mil, podria aumentarse a cerca al 10 por mil; ii)
redistribucion equitativa de los subsidios; iii)
garantizar limites minimos automaticos de gasto
social que deben respetarse por encima de la
obligacién de pago de la deuda.

Los capitulos 9 y 11 del C4digo Legislativo de los
Estados Unidos buscan evitar que por responder
al servicio de la deuda el Estado termine descui-
dando “los servicios vitales” que presta a sus ciu-
dadanos (Pettifor 2002). En opinion de Pettifor,
los paises endeudados de América Latina deberi-
an exigir el mismo tratamiento que en el titulo 9
se le otorga a los Estados al interior de la
Federacion®. “Segun el Capitulo 9, si las munici-
palidades se hallan insolventes o0 no pueden
pagar, pueden "entablar pleito de protecciéon
frente a los acreedores”. Dicha peticion produce
automaticamente una moratoria (suspensién) de
los pagos de la deuda. Los acreedores no pue-
den impedir que las municipalidades presten ser-

41. Ellas deben i) solicitar poner en efecto un plan para ajustar tales deudas; i) haber obtenido el acuerdo de acreedores/o haber tratado, sin éxito, de elaborar un plan. Ademés, no se permite tomar posesion de

la municipalidad para hacerla funcionar a beneficio de los acreedores. Los politicos de la municipali

de los electores en las proximas elecciones” (Pettifor 2002, p. 17)

elegidos no pueden ser sacados de sus puestos, a menos que esto se haga a través
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vicios vitales, ni subordinar dichos servicios al
pago de las deudas.

Es necesario sensibilizar y movilizar a la

sociedad colombiana por los nifios y los

jovenes a fin de hacer politicamente via-
ble un esfuerzo contraciclico similar al logrado
para aumentar el gasto en defensa.

Ademas de las medidas propuestas en el

texto para reducir el peso de la deuda

publica interna, también seria conveniente
en realizar operaciones swap de cambio de
deuda por programas de nifiez. En Costa Rica ya
se ha canjeado deuda por programas de infan-
cia. Como lo afirmé el presidente Uribe en los
cien puntos del programa de gobierno
“Colombia ha sido cumplida con sus obligacio-
nes financieras e incumplida con la deuda
social. Construiremos prudentemente condicio-
nes para honrar el pago de ambas. Haremos
acuerdos con los organismos multilaterales sin
sacrificar lo social.”

Es fundamental mejorar la equidad del

gasto social. La forma histérica como se

ha aumentado el gasto social ha permitido
que los beneficios del mismo sean absorbidos
por los sectores de mas altos ingresos de la
poblacioén. En lo posible la informacién sobre
coberturas e impactos de los programas debe
presentarse desagregada para mostrar el efecto
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diferencial sobre los grupos de ingreso, zonas,
sexo y regiones. Es importante fortalecer la ren-
dicion de cuentas y el control social, a fin de
vigilar la composicion y asignacion del gasto
social en favor de las familias y las regiones méas
desfavorecidas.

Es necesario revisar los subsidios implici-

tos que se introducen en la estructura tri-

butaria de impuestos directos e indirectos,
en algunas exenciones territoriales no justifica-
bles del IVA, o en programas que no logran el
cometido (el Paez) y que implican una disminu-
cion de ingresos para el Estado. La tarifa del
IVA podria ser menos regresiva y no deberia ser
aplicada a articulos de la canasta bésica.

Dar prioridad a los gastos sociales de pro-

bada eficacia para romper el ciclo de

reproduccion intergeneracional de la
pobreza como son: lograr el acceso universal al
afo preescolar, la Escuela Nueva en el sector
rural, el bachillerato técnico en la educacion
urbana, la educacion de calidad hasta el grado
12 y la nutricién en los primeros afios de vida.



Se recomienda una clara politica publi-

ca para facilitar el acceso de las fami-

lias a la propiedad rural, al crédito y a
los activos productivos en general como una
forma eficaz de reducir la vulnerabilidad frente a

los choques econdmicos colectivos e individuales.

La accion del Estado, especialmente el

sistema de seguridad dirigido a los

nifios debe concentrar sus esfuerzos
en programas estratégicos y evitar la dispersion
y duplicacion.

Involucrar a las organizaciones no

gubernamentales (ONG), con amplia

experiencia en la prestacion de servi-
cios, y que contribuyen a garantizar el cumpli-
miento de los derechos de la infancia y la ado-
lescencia, en esfuerzos que potencien el efecto
de los programas. Trabajar, con estas mismas
organizaciones para lograr el compromiso de las
comunidades de base.

La participacion del sector empresa-

rial en algunos programas sociales ha

tenido efectos probadamente benefi-
ciosos. Sin dejar de tener utilidades que justifi-
can y motivan la inversion, es importante que

Conclusiones y Recomendaciones

las empresas ciudadanas asuman su responsabi-
lidad social. Es decir que tengan en cuenta el
desarrollo arménico en campos como el balance
ambiental respecto de los recursos naturales que
consume y los desechos que produce, asi como
un balance social que asegure que la comuni-
dad, en especial los nifios, nifias y jovenes,
obtengan el beneficio que merecen de su ges-
tion. A partir de este concepto se recomienda
incentivar la creacion de programas de Empresa
Amiga de los Nifios, Nifias y Adolescentes, como
parte de la ciudadania social.

Existe todavia un gran trabajo pen-

diente para que las propias comuni-

dades se comprometan en el mejor
desarrollo de sus nifios y jovenes. La inversion
de los municipios deberia tener un control social
para que, en cumplimiento del articulo 44 de la
Constitucidn Politica, se garantizaran los dere-
chos fundamentales de la nifiez.

Es imprescindible impulsar una nueva

arquitectura financiera internacional

gue promueva un concepto producti-
vo orientado a la formacién de empleo digno y
al respeto de los derechos humanos del pais
receptor. Corresponde, en consecuencia, evitar
que por disminuir el riesgo pais, se aumente el
riesgo infantil. Ninguna inversién ni su ganancia
asociada justifica la postergacion humana de
amplios sectores del pueblo colombiano.
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1. ANEXO. PROGRAMAS DE INFANCIA

Los valores de los cuadros 9 (p. 38) y 10 (p.40)
resultan de agregar los programas siguientes:

10.

11.

12.

13.

66

Administracion del fondo de emergencia
nacional;

administracion del Sisvan, produccion y
distribucién de bienestarina y sales orales;
administracion para la compra y distribucion
de alimentos de alto valor nutricional;
administracion para la compra, produccion y
distribucién de alimentos de alto valor
nutricional;

administracion para la protecciéon al menor y
la familia y atencién de emergencias;
administracion para la proteccion al menor y
la familia;

adquisicién, mantenimiento y dotacién
equipos sistemas de informacion;
adquisicion, promocion y distribucion de
sales orales a nivel nacional;

adquisicion de bienes para el fortalecimiento
institucional y la capacitacion de las madres
comunitarias;

adquisicion de terreno y construccidn casa
de atencion al menor - Leticia;

adquisicion, mantenimiento y dotacion de
equipos de sistemas de informacion;
adquisicion, mantenimiento y dotacion de
equipos de sistemas para la terminacién de
la implantacién del sistema de informacion
gerencial,

adquisicion, promocion y distribucion de
sales orales a nivel nacional;

SERIE ECONOMIA Y NINEZ 1

15.

16.

17.

18.

19.

20.
21.

22.

23.

24.

25.
26.

27.
28.

29.

30.

31.

. ampliacién hogar infantil municipal de

Usiacuri - Atlantico;

ampliacién y remodelacién ancianato area
urbana de Candelaria - Valle;

apoyo a proyectos productivos para mujeres
en el municipio de Quibdo - Chocé;
asistencia a la atencién complementaria al
escolar y adolescente;

asistencia a la atencién de ancianos pobres e
indigentes;

asistencia a la atencién del menor de 7
afos;

asistencia al menor abandonado en peligro;
asistencia al menor autor o participe de una
infraccion penal. nacional;

asistencia al menor en recuperacion
nutricional;

asistencia asesoria divulgacion y difusion de
acciones orientadas a proteger la familia;
asistencia de emergencias a menores en
proteccion especial;

asistencia integral a la familia;

asistencia integral a la familia nivel i,
Natagaima - Tolima;

asistencia integral al anciano;

asistencia integral al joven a través de clubes
juveniles;

asistencia integral y rehabilitacion del nifio
de la calle en el departamento del Atlantico;
asistencia nutricional al escolar y
adolescente;

asistencia social familiar y comunitaria a
través de la formacion de agentes ;



32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44.

45.

46.

47.

asistencia técnica al sistema de vigilancia
epidemiolégica alimentaria y nutricional
(Sisvan);

asistencia técnica para la consolidacién de
programas de iniciativa empresarial;
asistencia técnica para la promocion del
recaudo y el fortalecimiento del SNBF;
asistencia técnica para la promocion del
recaudo;

asistencia técnica para pruebas
antropo-heredo-bioldgicas - laboratorio de
genética;

asistencia técnica y coordinacion para la
consolidacion de programas de Bienestar
Familiar;

asistencia técnica, divulgacion e investigacion
para el desarrollo del Plan Nacional de
Educacién Sexual;

asistencia y apoyo a la lactancia materna a
nivel nacional,

asistencia y asesoria a la familia a nivel
nacional;

busqueda en torno a la paz, los derechos y
el afecto, primer encuentro nacional “las
nifias y los nifios al sol”;

capacitacion del personal del Sistema
Nacional de Bienestar Familiar, PIMF;
capacitacion del personal del Sistema
Nacional de Bienestar Familiar;
capacitacion del personal ICBF - Nacional;
capacitacion madres comunitarias
consolidacién del programa hogares
comunitarios de bienestar- Nacional;
capacitacion para madres comunitarias,
programa hogares de bienestar, Bogota;
capacitacion personal ICBF-Nacional;

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

construccion, remodelacion, mantenimiento
y dotacién de sedes administrativas regionales
y centros zonales y unidades aplicativas;
construccion albergue para la proteccion de
los jovenes abandonados de la localidad 12,
Barrios Unidos de Bogota, para la recuperacion
y adaptacion de la vida en comun;
construccion casa del menor en el municipio
de Inirida - Guainia;

construccion casa del menor infractor en
Itagli - Antioquia;

construccion centro oficial asistencial del
menor, Lebrija - Santander;

construccion de infraestructura para centros
zonales y sede regional ICBF - Atlantico;
construccion obras de cerramiento hogar
oficial blanca nieves del ICBF en el municipio
de Mosquera - Cundinamarca;

construccion y dotacion casa de atencion al
menor en Buenaventura - Valle;
construccion y dotacion centro de recepcion
y observacién del menor infractor y
contraventor, El Salvador, Santa Marta -
Magdalena;

construccion y dotacion centro oficial del
menor, Malaga, Santander;

construccion, remodelacion, mantenimiento
y dotacion de sedes administrativas
regionales y centros zonales y unidades
aplicativas;

crédito a las madres comunitarias. consolidacion
del programa de hogares de Bienestar;
crédito y asistencia técnica a la comunidad
para la instalacion de cocinas comunitarias;
distribucién bono alimentario para nifios en
edad preescolar no cubiertos en hogares
comunitarios (area rural). Red de

Solidaridad Social;
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62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

76.

68

divulgacion y difusion de acciones
orientadas a proteger y fortalecer la familig;
dotacion hogares infantiles de bienestar
familiar en Tunja - Boyaca;

dotacion y remodelacion de instalaciones
para albergue infantil, Bogota;

estudio sociales operativos y administrativos
para mejorar la gestion institucional;
implantacion de programas especiales de
proteccion al menor ( ley 6a. de 1992 );
implantacion plan de vivienda urbana grupo
preferencial madres comunitarias en el
municipio de Usiacuri - Atlantico;
implantacion programa de asistencia al
menor abandonado en peligro, Barrios
Unidos, Barrio los Alcazares - Bogot3;
implantacion programa de atencion a la
nifiez desamparada, Sopetran - Antioquia;
implantacion programa de atencion a la
tercera edad en el municipio de Malaga,
Santander;

implantacion programa de complementacion
alimentaria con soya, Itagiii - Antioquia;
implantaciéon programa de la tercera edad
madres comunitarias de Cali - Valle;
implantacién programa de rehabilitacion
para nifias y mujeres jovenes en el campo
de la prostitucion, Cucuta - Norte de
Santander;

implantacion programas de proteccion y
bienestar para la tercera edad, ley 223 de
1995;

implantacién de programas especiales de
proteccién al menor ley 6 de 1992, micro
empresas;

implementacién programas de apoyo
dirigidos a joévenes y ancianos en el municipio
de Agua de Dios - Cundinamarca;
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77.

78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

85.

86.

87.

88.

89.

90.

investigacion social y de gestion técnico
administrativo;

mejoramiento y apoyo alimentario a nifios
en edad preescolar, Red de Solidaridad
Social;

mejoramiento y apoyo nutricional a los
programas dirigidos a los menores de siete
afios. Incluye apoyo alimentario y bono
rural, Red de Solidaridad Social;

pago pasivo reservas de apropiacion segin
ley 179 de 1994;

protecciéon al menor a través de hogares
comunitarios de bienestar infantil, PNR;
proteccién al menor a través de hogares
comunitarios de bienestar infantil, PIMF;
proteccién al menor a través de hogares
comunitarios de bienestar infantil, Nacional;
proteccién al menor a través de hogares
comunitarios de bienestar infantil.
comunidades indigenas;

proteccion al menor en jardines comunitarios;
proteccion integral al joven a través de
clubes juveniles;

proteccion integral al menor de 7 afios a
nivel nacional;

proteccién integral al menor de 7 afios a
nivel nacional, PIMF;

proteccion integral al menor de 7 afios a
nivel nacional, PNR;

proteccién y rehabilitacion al menor de 18
afnos
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