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RESUMEN

En la actualidad la Pobreza ha sido uno de los temas de mayor importancia para los
Gobiernos, pues al hablar de un crecimiento econémico también es necesario
plantear como este crecimiento se ve reflejado en la calidad de vida de las personas;
Colombia ha sido uno de los paises que en los ultimos afios ha presentado un
crecimiento economico notable, pero asi mismo es uno de los paises que mas se
ha caracterizado por tener unos indices de pobreza altos, es por esta razon que la
presente investigacion tiene como objetivo general estudiar la influencia que tiene
el Gasto Publico Social en la reduccién de la Pobreza para el periodo 2002 — 2014,
teniendo en cuenta que en este periodo fue que se empez6é a implementar la
clasificacion del Gasto Publico (2002) y ademas se gener6 un cambio metodolédgico
en la medicion de la pobreza en los afios 2006 y 2007, es por esta razén que es
pertinente determinar la influencia que llega a tener el GPS en la Pobreza.

En primer lugar, para poder cumplir con el objetivo general, se realiz6 una
investigacién sobre la evolucion del GPS entre los afios 2002 — 2014, dividiendo
este periodo en los tres periodos presidenciales (Alvaro Uribe 2002 — 2006 y 2006
— 2010, Juan Manuel Santos 2010-2014), donde se encontrd que durante estos tres
Gobiernos el rubro al que mas se destinaron recursos fue el rubro de trabajo y
seguridad social; por otro lado, se presentaron dos incumplimientos al articulo 350
de la Constitucion Politica de Colombia en los afios 2003 y 2011, afios en los cuales
el porcentaje de GPS se redujo con respecto al afio anterior, incumpliendo este
articulo, dado que en este se menciona que los recursos destinados a GPS deben
ser mayores o iguales con respecto al afio anterior.

De igual manera, se estudio la Pobreza en los afios 2002 a 2014 en donde se
presenté un cambio metodolégico en el indicador de Pobreza, pues se llevé acabo
un cambio de indicador de pobreza por parte del DANE y el DNP, en donde se paso6
del indice de NBI para determinar la pobreza a el IPM, los cambios que se realizaron
fueron en las encuestas que determinan el indice de pobreza, pues el NBI era
medido con la ECH y ECV, mientras que el IPM se mide con los resultados
obtenidos de la GEIH y la ENCV. Una ventaja del IPM frente al NBI, es que posee
un mayor espacio muestral y mayores indicadores para medir la pobreza.
Finalmente se logré evidenciar que a lo largo del periodo de estudio, la pobreza se
reduce constantemente.

Como consecuencia del estudio de estas dos variables, se determin0 que la
influencia del GPS en la reduccion de la Pobreza se da a futuro, pues cuando se
realiza una variacion en los recursos del GPS, el impacto de estos recursos se ve
en la Pobreza en el afio siguiente al que se realiz6 la inversion de GPS.
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INTRODUCCION

El Gasto Publico Social es la principal herramienta utilizada por el Gobierno
Nacional para combatir la pobreza en Colombia, dicha herramienta actia de manera
directa en las diferentes necesidades que puede tener la poblacion, como la
educacion, la salud, la vivienda entre otros.

Por su parte, la pobreza es un concepto utilizado internacionalmente, el cual en la
actualidad no tiene aun una definicion consolidada ni aceptada en el mundo, esto
debido entre otras causas a la diversidad de culturas y sus diferentes
comportamientos que no permiten establecer una definicion 6ptima de pobreza a
nivel mundial; Sin embargo desde diferentes instituciones internacionales se ha
pretendido dar una paridad al concepto para lograr comparar estadisticas entre
paises y lograr una igualdad en el mundo mediante la busca de erradicar la pobreza
extrema como lo plantea uno de los Objetivos Del Milenio de la ONU?. Una de las
herramientas fundamentales para lograr combatir la pobreza en los diferentes
estados del mundo ademas del apoyo de instituciones internacionales es la
inversion del Gasto Publico Social (GPS) mediante la intervencién de cada uno de
los Gobiernos.

En Colombia no se pueden desconocer las impactantes cifras de pobreza como uno
de los problemas mas preocupantes en las agendas de los diferentes Gobiernos
que han pasado por el pais, y aunque se han visto reducciones de estas cifras no
sobra decir que no han sido estas reducciones, las esperadas luego de grandes
inversiones en GPS, es por ello que la presente investigacion pretende mostrar cual
ha sido la influencia del GPS en la reduccién de la pobreza en Colombia para el
periodo 2002 — 2014 desarrollando analisis de periodos presidenciales, de rubros
del GPS, de los cambios significativos del GPS en el periodo de estudio y sus
consecuencias en la pobreza, entre otros.

'ONU. Objetivos del Milenio. [Electronic(1)]. [Consultado el 08 de Abril2016]. Disponible en:
http://www.un.org/es/millenniumgoals/
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OBJETIVOS
OBJETIVO GENERAL
Analizar la evolucion del gasto publico social en Colombia y determinar cual ha sido
su influencia en la reduccion de la pobreza en el periodo para el periodo 2002 —

2014.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

¢ Identificar la evolucion que ha tenido el gasto publico social desde el afio 2002
al 2014.

e Estudiar el comportamiento de la pobreza en Colombia para el periodo 2002 —
2014.

e Examinar la reduccion de la pobreza teniendo en cuenta la evolucion del gasto
publico social.

14



1. MARCO REFERENCIAL (Marco Teorico, Marco Conceptual, Marco
Normativo, Estado del Arte)

A continuacion se presenta un marco referencial, el cual nos brinda un punto de
partida para el desarrollo y sustento de esta investigacion; inicialmente se plantean
un marco tedrico y uno normativo, los cuales son pertinentes para resaltar aportes
tedricos que son necesarios para tener una base en el desarrollo de esta
investigacion y asi mismo darle un contexto normativo el cual rige los alcances y
limitantes que se presentan en las variables a trabajar; por otro lado se elabora un
marco conceptual que brinda la terminologia a seguir en el transcurso de la
investigacion; y por ultimo, el estado del arte que nos proporciona informacion
relacionada con el Gasto Publico Social y la pobreza con el fin de conocer a
profundidad la temética planteada y establecer diferencias con esta nueva
investigacion.

1.1 MARCO TEORICO

En esta investigacion se pretende precisar la importancia que tiene la intervencion
del Gobierno en el desarrollo econémico y social de un pais, por lo que se hace
oportuno analizar la Escuela Clasica, Keynesiana y pos Keynesiana, ademas bases
teoricas referidas a los Bienes Publicos. Teniendo en cuenta que esta intervencion
estatal debe ir enfocada a mejorar el bienestar de la poblacién es pertinente
enlazarla con algunos de los referentes tedricos que se refieren a la pobreza.

Inicialmente para referirnos a la Escuela Clasica mencionamos a uno de los més
importantes exponentes, Adam Smith, donde en su obra la Investigacion de la
naturaleza y causa de la riqgueza de las naciones, logra plantear lo importante que
es para una nacion, la creacion e intervencion del Estado, debido a que éste es el
encargado de suministrar algunos de los mas importantes recursos para poder
activar la economia de un pais, planteado de la siguiente manera por Smith:

“Que el sostener aquellas obras publicas que facilitan el comercio de un pais, como
son los caminos reales, los puentes, los canales navegables, los puertos, etc., han
de necesitar diferentes grados de coste y expensas segun los distintos periodos de
la sociedad, es tan evidente que no necesita demostracion’?

Es asi como para Smith es evidente que el Estado debe promover el suministro y
conservacion de estas obras, pero ésta es tan solo una de las obligaciones que
plantea Smith en su obra, pues en el desarrollo de la misma nos muestra por lo
menos otras tres obligaciones desarrolladas asi:

2Adam Smith. Investigacion Sobre La Naturaleza y Causas De La Riqueza De Las Naciones. OIKOS-TAU.S.A,
1776. p. 484-281-0606-1
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“La primera obligacién del soberano, que es la de proteger a la sociedad de la
invasion y violencia de otras sociedades independientes, no puede desempefiarse
por otro medio que el de la fuerza militar’

Haciendo de esta manera referencia a todas las inversiones que debe hacer el
Estado en las distintas instituciones militares para asi poder defender su pueblo ante
cualquier sometimiento de violencia de otra Nacion; asimismo otra obligacion del
Estado es la de invertir en justicia para su poblacién resefiado por Smith a
continuacion:

“La segunda obligacion de un soberano, que consiste en proteger a cada individuo
de las injusticias y opresiones de cualquier otro miembro de la sociedad, o sea
establecer una recta administracion de justicia, tiene diferentes grados de gastos en
dos distintos periodos™

Esta obligacion por parte del Estado surge de la necesidad de imponer justicia en
su territorio, debido a las desigualdades que se generan entre individuos y la
incorrecta forma de solucionarlos entre ellos mismos, asi parten varios entes
mediadores que deben ser suministrados por el Estado, todo en busca del beneficio
para la poblacion, Al igual que la siguiente obligacion del Estado planteada por
Smith de esta manera:

“La tercera obligacion del soberano de una republica es la de erigir y mantener
aguellos publicos establecimientos y obras publicas, que aunque ventajosos en
sumo grado a toda la sociedad, son no obstante de tal naturaleza que la utilidad
nunca podria recompensar su coste a un individuo o a un corto nimero de ellos™

De esta manera Adam Smith nos muestra la importancia que tiene el Estado en
cualquier nacién, pues es evidente que ningun ente privado busca un bienestar
general a cambio de un bienestar propio.

Otro de los postulados tedricos indispensables para analizar la importancia de la
intervencion del Estado es la referente a la teoria de Keynes de donde se deduce
gue la demanda es la que crea la oferta y no al contrario, por lo que se debe contar
con niveles no de pleno empleo pero si lo mas cercano posible “El equilibrio de
pleno empleo no esta garantizado por el mercado en competencia perfecta y es
precisa la actuacion de los Gobiernos para restaurar en determinados momentos el
pleno empleo.”

3 Ibid.

4 Ibid.

> lbid.

6CORDOBA PADILLA, Marcial. Finanzas Publicas: Soporte Para El Desarrollo Del Estado (2a. Ed.). Colombia:
Ecoe Ediciones, 2009. 9781449279509
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Debido a esta intervencion estatal segun esta escuela se puede generar grandes
crecimientos econdémicos, siempre y cuando el Gobierno utilice las politicas fiscales
adecuadas generando bienestar a la poblacion, “as politicas fiscales,
fundamentalmente en su vertiente de Gasto Publico, podian favorecer la estabilidad
econoémica y el pleno empleo. El Estado debia hacer un uso deliberado del déficit
presupuestario para aumentar la demanda efectiva. El Gasto Publico financiado
mediante endeudamiento tendria efecto favorable sobre la demanda total s6lo en la
medida en que produjera un aumento neto en el Gasto Total.”

Se debe tener en cuenta que esta intervencion estatal y todos los movimientos que
conlleven a generar proyectos que bloqueen la produccién o el surgimiento de
sectores privados no permitirian un crecimiento econdémico, pues se puede ver
afectada la demanda de bienes de estos sectores, y por lo tanto el ingreso de un
sector determinado de la poblacion, por lo que las propuestas o proyectos estatales
se deben realizar sin desplazar el sector privado “Si los proyectos propulsados por
los Gobiernos desplazaban simplemente a los del sector privado, no se daria
crecimiento econdémico alguno. De ahi la importancia de una situacion alejada del
pleno empleo.™

Por esta razén es necesario tomar la teoria de los Bienes Publicos como referencia,
debido a que en esta teoria se plantea la importancia de que el estado suministre
dichos bienes para el bienestar de la sociedad; En 1959 Richard Musgrave publica
un aporte fundamental para el desarrollo de la teoria neoclasica de la Hacienda
Publica en la que hace referencia a la intervencion que debe tener el estado en la
asignacion y suministro de Bienes Publicos segun las necesidades publicas de la
sociedad, donde la mayor problemética no son la falta de recursos sino la
distribucién y correcta administracion de estos, como lo plantea en su obra:

“While operations of the public household involve money flows of receipts and
expenditure, the basic problems are not issues of finance. They are not concerned
with money, liquidity, or capital markets. Rather, they are problems of resource
allocation, the distribution of income, full employment, and price-level stability and
growth.™

Pues bien, Musgrave plantea que para que estos recursos sean destinados a la
poblacién objetivo, se deberian realizar estudios focalizados a buscar los sectores
de mayor crisis, sectores de la poblacién que demanden prioritariamente esta clase
de bienes segun sus necesidades, esta es una regla basica para Musgrave:

7 lbid.

& Ibid.

°Richard A. Musgrave. The Theory of Public Finance. International student edition ed. Mc graw-hill book
company, Inc, 1959. p. 13
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“The basic rule is that resources should be allocated in response to the effective
demand of consumers, determined by individual preferences and the prevailing state
of distribution. Indeed, social wants are quite similar in this fundamental respect to
private wants™0.

Una de las formas directas y mas efectivas que deberia tener el Estado para
intervenir en busca del bienestar de la sociedad deberia ser el suministro de bienes
publicos, brindandole mayor importancia a la poblacion que lo necesita con mayor
premura; Una de las caracteristicas de estos Bienes Publicos es que sean
indivisibles como lo plantea Musgrave:

“Para el caso de los bienes publicos, el rasgo fundamental de la indivisibilidad, exige
que la misma cantidad esté disponible para todos los consumidores. Y dado que la
utilidad marginal de una misma cuantia varia entre ellos, el proceso igualitario
requiere fijar precios diferenciales.”1

Teniendo en cuenta que esta teoria también plantea que los bienes o servicios
suministrados por el Gobierno deben ser no excluyentes este bienestar o utilidad
también se ven reflejados cuando la utilidad marginal es igual al precio planteado
igualmente por Musgrave:

“Dadas las preferencias individuales, el bienestar se maximiza igualando la utilidad
marginal al precio. Esta regla de eficiencia se aplica tanto a los bienes privados
como a los publicos™?

De otro lado, Joseph Stiglitz también nos da un enfoque te6rico en cuanto a los
bienes publicos, en principio Stiglitz menciona que se debe plantear un interrogante:
¢ Tiene el bien la propiedad de consumo rival?, esto con el fin de saber si cuando el
bien es utilizado por una persona, no puede ser utilizado por otra. Después de esta
interrogante se hace necesario estudiar una segunda, esta con el fin de evaluar la
propiedad de exclusion: ¢ Es posible excluir a una persona de los beneficios de un
Bien Publico?, en donde se concluye que no hay exclusién en los Bienes Publicos,
pero que claramente en los bienes catalogados como privados si se percibe la
propiedad de exclusion. Segun Stiglitz los fallos del mercado y los Bienes Publicos
estan relacionados de la siguiente manera:

“Hay dos tipos basicos de fallo del mercado relacionados con los Bienes Publicos:
el subconsumo y el suministro insuficiente. En el caso de los bienes no rivales, la

Olbid., p. 13.

11p, C. Jain. The Economics of Public Finance. Atlantic publishers & distribution, 1989. p. 84-87

2James M. Buchanan and Richard A. Musgrave. Public Finance and Public Choice: Two Contrasting Visions of
the State. 1990. p. 272-63-82
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exclusibn no es deseable por que provoca subconsumo. Pero sin exclusiéon el
suministro es insuficiente™3.

Asi mismo los Bienes Publicos se pagan mediante la tasa por el uso, la cual es
cobrada por el Gobierno, a los que se benefician de los bienes y servicios que se
suministran. Estos Bienes Publicos segun Stiglitz se dividen en Bienes Publicos
Puros e Impuros, los cuales se definen como:

“Un Bien Publico Puro es un Bien Publico en el que los costes marginales de
suministrarlo a una persona mas son estrictamente cero y en el que es imposible
impedir que la gente reciba el bien. Muchos Bienes Publicos suministrados por el
Estado no son Bienes Publicos Puros en este sentido. El coste de que una persona
mas utilice la autopista poco transitada es pequefiisimo, pero no cero, y es posible,
aunque relativamente caro, impedir que la gente la utilice™*.

Es por esto que al evaluar la teoria de Bienes Publicos planteada por Stiglitz es muy
importante, debido a que nos permite diferenciar que tipo de bienes son los que
suministra el Estado, y es pertinente tenerla en cuenta en esta investigacion, porque
nos permite evaluar en que se esta distribuyendo el Gasto Publico Social y asi
mismo determinar si éste ayuda a reducir la pobreza.

Otro enfoque es planteado por Samuelson donde para este tedrico la correcta
distribucion para generarle bienestar a la poblacion se ve reflejado en la satisfaccidon
de las necesidades publicas y no de ingresos basado en los dos lados del
presupuesto para la implementacién de estos Bienes Publicos planteado de la
siguiente manera:

“Este enfoque obliga a unir los dos lados del presupuesto: gastos e ingresos
publicos. Los gastos publicos ofrecen los Bienes Publicos que satisfacen las
necesidades publicas, cuya utilidad marginal debe igualar a la desutilidad marginal
que comporta el pago de los impuestos™>

Para referirnos a los Bienes Publicos, se debe sefialar que existen dos clases de
estos bienes, que son puros e impuros, donde los Bienes Publicos Puros son
aguellos en los que no existe rivalidad de consumo ni exclusion, asi este tipo de
bienes deben estar disponibles para la sociedad sin afectar el consumo entre los
mismos, tal como lo plantea James Buchanan:

“En este escenario es posible que la exclusion como tal no llegue a observarse
nunca, dado que la certeza de ser excluidas si permanecen al margen motivaria a
todas las personas a sumarse al contrato basico. Es posible que la exclusion, si se

13 Joseph E. Siglita. La Economia Del Sector Publico. Tercera ed. Antoni Bosch, 2000. p. 150, 151, 155
4 |bid., p. 150, 151, 155.
5paul A. Samuelson y William D. Nordhaus. Economfa. Espafia: Mc Graw Hill, 2002. p. 701-31-32
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aplica, en algunos casos sea extremadamente costosa para los que forman parte
del grupo que comparte, y en el caso de un bien que no compita en cuanto al
consumo ni en cuanto al uso, la exclusién es siempre un desperdicio de recursos”.16

Teniendo en cuenta esta teoria se puede rescatar que el suministro por parte del
Estado de estos bienes ayudan a mejorar el bienestar de la poblacion, siempre y
cuando sean Bienes Publicos Puros, para que asi se cumpla la condicion de no
exclusién e indivisibilidad y asi esta poblacion pueda suplir las necesidades
publicas.

De otro lado se hace referencia a algunas teorias que plantean la definicion y los
comportamientos de la pobreza nos dirigimos al premio nobel de economia Amartya
Sen, donde en una de sus obras denominada Compromiso social y democracia,
trata de enfocarse en que una de las probleméticas que deben resolverse para
poder disminuir las cifras de pobreza, se genera en cual seria la forma adecuada de
manejar los recursos financieros del Estado de tal forma que no se excedan dichos
recursos pero que se genere un punto razonable que pueda contribuir con lo que él
denomina compromiso social en busca de la equidad; Sen lo plantea de la siguiente
manera:

“‘En este trabajo me intereso principalmente por uno de los conflictos reales o
aparentes, el que se da entre el Compromiso Social hacia la equidad (Incluyendo el
apoyo a quienes de otra manera estarian en la miseria y la privacion) y la necesidad
de una prudencia econémica unida a un conservadurismo financiero que no sea tan
flexible con el exceso de Gasto Publico™’

Este planteamiento busca plasmar un correcto escenario en el que un Estado brinde
bienestar a la sociedad hasta el punto de obtener el mayor grado de igualdad o
equidad posible sin tener que incrementar de una manera inadecuada los recursos
obtenidos para el Gasto Publico Social, el verdadero problema es el manejo de
estos recursos tal como lo platea Sen a continuacion:

“El problema para la mayoria de los Estados no es efectivamente el de la solvencia,
sino el de los costes sociales de la excesiva indulgencia financiera™®8

En gran parte esto se puede ver representado en que en varios paises del mundo
no existe una posibilidad verdadera y confiable de que la sociedad participe
directamente con las decisiones que toma el Estado, esto planteado igualmente por
Sen de la siguiente manera:

16 James M. Buchanan. Los limites de la libertad.

YAmartya Sen. Compromiso Social y Democracia: Las Demandas De Equidad y El Conservadurismo
Financiero. En: Paul Barker. Vivir Como Iguales, Apologia De La Justicia Social. p. 29.

8Ibid., p. 37.
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“El compromiso social central tiene que incluir los derechos elementales de
participacion que haga posible que los ciudadanos interactien y decidan sobre los
valores y prioridades™?®

Es por ello que la participacion de la sociedad en estas decisiones podria disminuir
en gran parte lo que se refiere a la pobreza, debido a que esta pobreza se puede
ver desde varios enfoques, Sen desarrolla un escenario en el que las personas no
puedan denominarse pobres simplemente por el hecho de no cumplir unas
preferencias que no estén establecidas a nivel mundial, debido a que cada uno de
los diferentes paises brinda diversas oportunidades a su poblacién, Asi se desarrolla
la perspectiva de Sen en este aspecto:

“‘Desde la perspectiva que Sen propone con su enfoque de las capacidades, la
pobreza no es solo falta de medios, como el ingreso o las mercancias, que producen
unos resultados u otros segun las personas y segun los contextos. Tampoco puede
decirse que son pobres aquellos cuyas preferencias no estan suficientemente
satisfechas, porque las preferencias pueden manipularse y depende de las
oportunidades que cada sociedad ofrece ™

Teniendo en cuenta lo anterior, el término o la definicion de pobreza puede ser
manipulado y malinterpretado por la sociedad, pues este término no solo debe
referirse a ingresos monetarios sino también a falta de libertad para poder
desarrollar los proyectos planteados por una persona, Desde el enfoque de Sen un
término apropiado para la pobreza puede ser:

“La pobreza es ante todo falta de libertad para llevar adelante los planes de vida
gue una persona tiene razones para valorar: Es pobre quien no puede desarrollar
los proyectos vitales que podria desear razonablemente™1

De igual manera Sen en su libro La teoria de la justicia en el que hace referencia a
el papel que debe tener el Estado para poder generar una justicia social la cual ve
ligada a la distribucién equitativa, y asi la lucha que debe tener el mismo Estado por
combatir la desigualdad, “la visibn compartida sobre el papel que le cabe al Estado
en lograr un minimo de justicia social cuando no resultan suficientes los
mecanismos de mercado’??.

Es por ello que los Estados deberian buscar una Justicia Social, para asi reducir
brechas de desigualdad y de esta forma obtener mayor equidad en la poblacion;
para poder sustentar el término de Justicia Social, se hace referencia a John Rawls

BIbid., p. 36.

20Adela Cortina y Gustavo Pereira. Pobreza y Libertad - Erradicar La Pobreza Desde El Enfoque De Amartya
Sen. Tecno (Grupo Anaya, S.A), 2009. p. 19

2 |bid., p. 19

22]Joaquin Miliares. Amartya Sen: La Idea De La Justicia. [Print (0)]: 2011.
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donde en su obra Libertad, Igualdad y Derecho de 1988 nombra lo que para el son
los dos principios fundamentales de la Justicia Social:

“l. Toda persona tiene el mismo derecho a un esquema plenamente valido de
iguales libertades basicas que sea compatible con un esquema similar de libertades
para todos.

2. Las desigualdades sociales y econdmicas deben satisfacer dos condiciones. En
primer lugar deben estar asociadas a cargos y posiciones abiertos a todos en
igualdad de oportunidades; en segundo lugar, deben suponer el mayor beneficio
para los miembros menos aventajados de la sociedad”.??

Resultan pertinentes los dos principios de Rawls, debido a que a los individuos de
una sociedad se les debe proporcionar las mismas oportunidades con el fin de que
el funcionamiento del mercado esté en manos de todos los individuos, y asi mismo
se debe contar con una distribucion de ingresos eficiente y con ayuda por parte del
Estado en los sectores mas vulnerables de la sociedad, por esto cuando se habla
de pobreza es pertinente hablar de Justicia Social.

Otra teoria que plantea la definicion y los comportamientos de la pobreza, es la
creada por Joseph Stiglitz donde en su libro El precio de la desigualdad, trata de
plasmar como la intervencion estatal puede regular el comportamiento de los
mercados y por lo tanto los ingresos de las personas, pues en su concepto “Los
mercados por si solos, incluso cuando son eficientes y estables, a menudo dan lugar
a altos niveles de desigualdad, unos resultados que generalmente se consideran
injustos™*

En este sentido, el intervencionismo por parte del Estado puede generar
consecuencias tanto positivas como negativas, pues cuando dicho Estado logra
establecer politicas que generen una correcta distribucion del ingreso, el total de la
poblacién se beneficia de estas politicas, pero cuando por el contrario las politicas
van encaminadas a reunir el ingreso solo en un sector de la poblacion, esto genera
claramente una desigualdad que trae consigo consecuencias para el resto de la
poblacion, Asi lo denota Stiglitz:

“Las consecuencias de la desigualdad son conocidas: altos indices de criminalidad,
problemas sanitarios, menores niveles de educacion, de cohesion social
y de esperanza de vida.?®

Estas consecuencias afectan no solamente a un sector de la poblacién, sino que
también podrian verse afectados los ingresos del total de la poblaciéon y por lo tanto
del pais, pues al aumentar estas cifras de desigualdad, inseguridad entre otras, este

ZJohn Rawls. Libertad, Igualdad y Derecho. Ariel S.A, junio 1988. p. 13

%4Joseph E. Stiglitz. El Precio De La Desigualdad: El 1% De La Poblacion Tiene Lo Que El 99% Necesita. Taurus,
2012. p. 609-299788430601349

% |bid.
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pais no seria muy atractivo para futuras inversiones. Stiglitz hace ver claramente
que las politicas de un Estado afectan los niveles de ingreso, al mismo tiempo que
refleja que estas afectaciones pueden ser positivas o negativas; En la mayoria de
los casos son afectaciones negativas pues las politicas de estos Estados no
benefician a la mayoria de la poblacion:

“El premio Nobel Joseph Stiglitz muestra como los mercados por si solos no son ni
eficientes ni estables y tienden a acumular la riqueza en manos de unos pocos mas
que a promover la competencia. Revela ademéas cdmo las politicas de Gobiernos e
instituciones son propensas a acentuar esta tendencia, influyendo sobre los
mercados en modos que dan ventaja a los mas ricos frente al resto. La democracia
y el imperio de la ley se ven a su vez debilitados por la cada vez mayor
concentracioén del poder en manos de los mas privilegiados™6

Asimismo, es necesario entrar a evaluar las teorias sobre las Necesidades Basicas
Insatisfechas, y el indice de Pobreza Multidimensional, con el fin de tener un mayor
entendimiento sobre estos indices, y asi mismo determinar por qué son pertinentes
para esta investigacion. Por esta razén, tomamos como referencia documentos de
la CEPAL, los cuales ademas de proporcionar informacion detallada de la finalidad
de estos indices, nos brinda un apoyo teérico en cuanto a estos indices; para dar
inicio a la informacion que nos brinda la CEPAL, un hogar se considera en condicion
pobre, cuando alguna de las Necesidades Bésicas es insatisfecha, por eso para
tener una medicion correcta de este indice, es necesario tener en cuenta los
indicadores que propuso Katzman en 1996:

“Como lineamientos generales, para seleccionar los indicadores a incluir en el NBI

se considero6 importante, segun sefala Katzman (1996):

e Lograr la mayor desagregacion geografica posible.

¢ Que las caracteristicas seleccionadas sean representativas de la incapacidad de
satisfacer un espectro mas amplio de necesidades que las que investiga el
censo.

e Que el acceso a hienes o servicios que satisfacen la necesidad basica se
encuentren factiblemente al alcance de todos los hogares del pais,

¢ Que se reflejen caracteristicas relativamente permanentes de los hogares.

¢ Que frente a posiciones similares para la medicién de la carencia critica, se
seleccione el indicador mas simple e inteligible™’.

Estos indicadores fueron oportunos hasta el momento en que se empezaron a
encontrar limitaciones en cuanto a la eficiencia con la que determinaba que
poblacién estaba en condicién pobre, al ver estas falencias la CEPAL propuso un

26CORDOBA Op., cit.
27CEPAL. Necesidades Basicas Insatisfechas: Sus Deficiencias técnicas y Su Impacto En La Definicién De
Politicas Sociales. [Print (0)]: 2007. p. 144-145
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indice de Pobreza que fuera Multidimensional (IPM), y que el margen de error al
medir la pobreza, fuera minimo; segun la CEPAL:

“En los ultimos afos, ha cobrado relevancia en las agendas de politica la necesidad
de avanzar hacia un enfoque multidimensional de medicion de la pobreza. Se han
ampliado los esfuerzos de las entidades académicas y de los organismos
internacionales por proponer indicadores multidimensionales de pobreza y los
Gobiernos han manifestado un interés cada vez mayor en este tipo de instrumentos
para el andlisis de las politicas publicas. Este proceso se ha visto impulsado, en
América Latina y otras regiones, por el predominio de nuevos marcos conceptuales
sobre el desarrollo social y el bienestar, como el enfoque de derechos y las
perspectivas de capacidades, que van mas alla de la nocion de pobreza limitada a
la insatisfaccion de necesidades basicas”?.

Es importante una buena medicién multidimensional de la pobreza, debido a que es
un indice mas elaborado que el NBI, debido a que el IPM consiste en evaluar si las
personas logran alcanzar el minimo de bienestar en cada uno de los campos
considerados; por esta razdn es necesario que la medicibn monetaria sea
desagregada a nivel de personas o de hogares, como la que se obtiene de
encuestas de hogares o los censos poblacionales.

Este indice de medicion de la pobreza es importante para la investigacion, dado que
nos brinda un mejor seguimiento de la pobreza, es por esto que segun la CEPAL:

“El Indice de Pobreza Multidimensional del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) fue encargado a la Oxford Poverty & Human Development
Initiative (OPHI) con el fin de disponer de informacién complementaria para el
seguimiento de la meta de reduccién a la mitad de la extrema pobreza propuesta en
la Cumbre del Milenio. A diferencia de otros indices multidimensionales usados por
el PNUD, como los de desarrollo humano y pobreza humana, este indice no es un
agregado de agregados (otros indicadores), sino que afiade dimensiones al nivel de
cada hogar (y por tanto requiere trabajar al nivel de los micro datos de las encuestas
de hogares)™°.

Es por esto que a la hora de calcular el indice de Pobreza Multidimensional, se hace
referencia al indice de recuento ajustado propuesto por Alkire y Foster en 2009, el
cual, segun la CEPAL.:

“Este se obtiene como el producto de dos indicadores: el indice de recuento (H),
qgue es la proporcion de la poblacion pobre multidimensional, y la intensidad de la

Z8CEPAL. La Medicién Multidimensional De La Pobreza. [Print (0)]: 2013. p. 3-4-8
2 |bid., p. 3-4- 8
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pobreza multidimensional (A), es decir, el porcentaje medio de privaciones que tiene
la poblacién pobre. ™0

Teniendo en cuenta este método para hallar el IPM, se pueden tener resultados mas
exactos de la cantidad de gente que esta en condicion pobre, es por esto que es
necesario el contexto del IPM para llevar a cabo esta investigacion.

1.2 MARCO CONCEPTUAL

A continuacién se presentan algunos conceptos pertinentes para la interpretacion
de esta investigacion, con base a los tedricos planteados anteriormente:

e POBREZA, Amartya Sen, premio Nobel de Economia en 1998 por sus trabajos
sobre la distribucion del ingreso y el bienestar econémico. La pobreza no es
simplemente la falta de ingreso, sino la falta de capacidades basicas y de libertad
para obtenerlo. Los esfuerzos tedricos por acotar el término entre cantidades y
cualidades, sin embargo, seguiran siendo una aproximacion "lejana" al
verdadero significado que hay detras del sufrimiento que experimenta una
persona considerada como pobre3?,

e GASTO PUBLICO SOCIAL: Se entiende por Gasto Publico Social aquel cuyo
objetivo es la solucion de las Necesidades Basicas Insatisfechas de salud,
educacion, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y los tendientes al
bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién,
programados tanto en funcionamiento como en inversion. El Gasto Publico
Social esta constituido por las erogaciones del Estado en los sectores sociales
tales como educacion, salud, agua, servicios sanitarios, los relativos a
programas nutricionales, y de vivienda y promocion social. También se incluyen
las erogaciones en seguridad social, los sectores trabajo, cultura, deportes,
recreacion, turismo social, ciencia, tecnologia y servicios urbanos?.

e BIENES PUBLICOS O COLECTIVOS, JAMES BUCHANAN Y RICHARD
MUSGRAVE: son aquellos bienes para los cuales no se cumple el principio de
exclusividad. Una vez que se produce un Bien Publico, el costo marginal que un
usuario adicional del mismo le impone a la sociedad es efectivamente igual a
cero®s,

e NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS (NBI), CEPAL: La metodologia
de las NBI tiene como principal objetivo identificar hogares y personas que no
alcanzan a satisfacer un conjunto de necesidades consideradas indispensables

30 |bid., p. 3-4-8

31Amartya sen. El Concepto De Pobreza En Amartya Sen. [Print (0)]: 2006. p. 10-11, 12, 13, 14, 15
32 cORDOBA Op., cit.

33 Buchanan and Musgrave Op., cit. p. 272-63-82
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segun niveles de bienestar aceptados como universales, utilizando basicamente
la informacién censal®*.

INDICE DE POBREZA MULTIDIMENSIONAL (IPM), CEPAL: El indice de
pobreza multidimensional es una medida de pobreza aguda, que refleja
carencias en el acceso a servicios basicos y en funcionamientos clave de las
dimensiones de educacion, salud y nivel de vida. Las dimensiones de este
indice fueron seleccionadas a partir de criterios como la parsimonia (pocas
dimensiones simplifican la comparacion con la medida monetaria de 1 délar
diario usada por el Banco Mundial), el consenso (la educacion, la salud y el
estandar de vida poseen un valor ampliamente reconocido) y la inclusién de
los aspectos instrumentales e intrinsecos del desarrollo humano (Alkire y
Santos, 2010)3°.

ESTADO — GOBIERNO — SOBERANO, CONSTITUCION POLITICA DE
COLOMBIA DE 1991: El Estado debe entenderse como el agrupamiento
social en un territorio determinado y reconocido, constituido bajo la
legitimidad de un poder politico publico, que abargue normas respaldadas
juridicamente para mantener un orden social.

El Estado puede ser entendido como una organizacion de la sociedad, con
elementos que hacen que no solo el Gobierno y las autoridades manejen y
controlen el poder, como en muchos casos se cree, sino que, por el contrario
se establezcan parametros y normas para que se logre establecer una
convivencia armoénica entre la libertad y el poder6.

POLITICAS FISCALES: Son las medidas implementadas por el Gobierno
tendientes a encauzar la economia hacia ciertas metas. Las herramientas
fundamentales con que cuenta el Gobierno para ello son el manejo del
volumen y destino del Gasto Publico. La politica fiscal también incluye las
formas de financiar los gastos de Gobierno. Por ejemplo, si la economia esta
entrando en una fase recesiva, el Gobierno puede disminuir los impuestos y
aumentar el gasto, con el fin de expandir la demanda agregada y superar la
recesion.

Los objetivos de la politica son: moderar los ciclos econémicos, procurar
elevar el nivel de ingreso nacional, redistribuir el ingreso, proveer bienes
publicos, aumentar el empleo, etc. No obstante, en ciertas situaciones,
conseguir un objetivo de la politica fiscal estara condicionado, en ultimo

34 CEPAL. Op., cit. p. 144-145

35 CEPAL. Op., cit.p.3-4-8

36Banco de la Republica. Constitucion Politica de Colombia. [Print (0)]. [Consultado el 07/092015]. Disponible
en: http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ayudadetareas/politica/estado
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término, por los objetivos generales de la politica econémica que persiga el
Gobierno en un momento determinado.3’

1.3 MARCO NORMATIVO
e CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA3E,

ARTICULO 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibiran la
misma proteccion y trato de las autoridades y gozaran de los mismos derechos,
libertades y oportunidades sin ninguna discriminacion por razones de sexo, raza,
origen nacional o familiar, lengua, religion, opinién politica o filoséfica.

El Estado promoveréa las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y
adoptara medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegerd especialmente a aquellas personas que por su condicion
econdmica, fisica 0 mental, se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta
y sancionara los abusos o maltratos que contra ellas se cometan.

ARTICULO 46. El Estado, la sociedad y la familia concurriran para la proteccion y
la asistencia de las personas de la tercera edad y promoveran su integracion a la
vida activa y comunitaria. El Estado les garantizara los servicios de la seguridad
social integral y el subsidio alimentario en caso de indigencia.

ARTICULO 47. El Estado adelantara una politica de prevision, rehabilitacion e
integracion social para los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos, a quienes
se prestara la atencidn especializada que requieran.

ARTICULO 48. Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la
Seguridad Social. El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara
progresivamente la cobertura de la Seguridad Social que comprendera la prestacion
de los servicios en la forma que determine la Ley. La Seguridad Social podra ser
prestada por entidades publicas o privadas, de conformidad con la ley. No se podran
destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad Social para fines
diferentes a ella.

ARTICULO 49. <Articulo modificado por el articulo 1 del Acto Legislativo 2 de 2009.
El nuevo texto es el siguiente:> La atencion de la salud y el saneamiento ambiental

%7Banco de la Republica. ¢Qué es politica fiscal? [Print (0)]. [Consultado el 08 de Noviembre2015]. Disponible

en: http://www.banrep.gov.co/es/contenidos/page/qu-pol-tica-fiscal

38[Andnimo]Acto Legislativo N°1 De 1995. (01/12/1995). Diario Oficial 42.159 del 21 de diciembre de 1995.
Colombia,
1995.
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son servicios publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el
acceso a los servicios de promocion, proteccién y recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios de
salud a los habitantes y de saneamiento ambiental conforme a los principios de
eficiencia, universalidad y solidaridad. También, establecer las politicas para la
prestacion de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su vigilancia y
control. Asi mismo, establecer las competencias de la Nacién, las entidades
territoriales y los particulares y determinar los aportes a su cargo en los términos y
condiciones sefalados en la ley.

Asi mismo el Estado dedicara especial atencion al enfermo dependiente o adicto y
a su familia para fortalecerla en valores y principios que contribuyan a prevenir
comportamientos que afecten el cuidado integral de la salud de las personas y, por
consiguiente, de la comunidad, y desarrollara en forma permanente camparfas de
prevencion contra el consumo de drogas o sustancias estupefacientes y en favor de
la recuperacion de los adictos.

ARTICULO 50. Todo nifio menor de un afio que no esté cubierto por algin tipo de
proteccion o de seguridad social, tendréa derecho a recibir atencion gratuita en todas
las instituciones de salud que reciban aportes del Estado. La ley reglamentarda la
materia.”. y como se observa en los articulos anteriores, el Estado se ve
comprometido a cumplir con las necesidades sociales de las personas, lo cual se
logra mediante el Gasto Publico Social, y al mejorar dichas necesidades sociales,
se esta reduciendo el nivel de pobreza de los habitantes.

ARTICULO 52. <Articulo modificado por el articulo 1 del Acto Legislativo No. 2 de
2000. El nuevo texto es el siguiente:> El ejercicio del deporte, sus manifestaciones
recreativas, competitivas y autdctonas tienen como funcion la formacién integral de
las personas, preservar y desarrollar una mejor salud en el ser humano.

El deporte y la recreacion, forman parte de la educacion y constituyen Gasto Publico
Social.

Se reconoce el derecho de todas las personas a la recreacién, a la practica del
deporte y al aprovechamiento del tiempo libre.

El Estado fomentara estas actividades e inspeccionara, vigilara y controlara las
organizaciones deportivas y recreativas cuya estructura y propiedad deberan ser
democréticas.

ARTICULO 70. Reglamentado por la Ley 1675 de 2013. El Estado tiene el deber
de promover y fomentar el acceso a la cultura de todos los colombianos en igualdad
de oportunidades, por medio de la educacion permanente y la ensefianza cientifica,
técnica, artistica y profesional en todas las etapas del proceso de creacion de la
identidad nacional. La cultura en sus diversas manifestaciones es fundamento de la
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nacionalidad. El Estado reconoce la igualdad y dignidad de todas las que conviven
en el pais. El Estado promovera la investigacion, la ciencia, el desarrollo y la difusion
de los valores culturales de la Nacion.

ARTICULO 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano.
La ley garantizard la participacion de la comunidad en las decisiones que puedan
afectarlo. Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente,
conservar las areas de especial importancia ecolégica y fomentar la educacion para
el logro de estos fines.

ARTICULO 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la
comunidad nacional. Todos estan en el deber de engrandecerla y dignificarla. El
ejercicio de los derechos y libertades reconocidos en esta Constitucion implica
responsabilidades.

NUMERAL 9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado
dentro de conceptos de justicia y equidad.

ARTICULO 350. La ley de apropiaciones debera tener un componente denominado
Gasto Publico Social que agrupara las partidas de tal naturaleza, segun definicion
hecha por la ley organica respectiva. Excepto en los casos de guerra exterior o por
razones de seguridad nacional, el Gasto Publico Social tendra prioridad sobre
cualquier otra asignacion.

En la distribucion territorial del Gasto Publico Social se tendra en cuenta el nimero
de personas con Necesidades Basicas Insatisfechas, la poblacién, y la eficiencia
fiscal y administrativa, segun reglamentacién que hara la ley.

ARTICULO 366.El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion son finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su
actividad la solucion de las Necesidades Insatisfechas de salud, de educacion, de
saneamiento ambiental y de agua potable. Para tales efectos, en los planes y
presupuestos de la Nacion y de las entidades territoriales, el Gasto Publico Social
tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion.

LEYES ORGANICAS POR LAS CUALES SE COMPILA EL DECRETO 111 DE
1996.3°

LEY 38 DE 1989. Compilada y Modificada por el Decreto Nacional 111 de
1996 , Reglamentada por el Decreto Nacional 841 de 1990, Reglamentada por el
Decreto Nacional 3245 de 2005

LEY 179 DE 1994.Reglamentada por el Decreto Nacional 359 de
1995, Reglamentada por el Decreto Nacional 1240 de 2005, Reglamentada por el
Decreto Nacional 3245 de 2005, Reglamentada parcialmente por el Decreto

39[Anénimo]Decreto 111 De 1996. (15/01/1996). COLOMBIA, 18/01/1996. 1.
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Nacional 2785 de 2013. Por el cual se introducen algunas modificaciones a la
Ley 38 de 1989 Organica de Presupuesto.

LEY 225 DE 1995. Compilada por el Decreto Nacional 111 de 1996, Reglamentada
por el Decreto Nacional 3245 de 2005, Reglamentada parcialmente por el Decreto
Nacional 2785 de 2013. Por la cual se modifica la Ley Orgénica de Presupuesto.

ARTICULO 41 DEL DECRETO 111 DE 1996. Se entiende por Gasto Publico Social
aguel cuyo objetivo es la solucidon de las Necesidades Basicas Insatisfechas de
salud, educacion, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y las tendientes
al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion,
programadas tanto en funcionamiento como en inversion.

ANEXO DEL MENSAJE PRESIDENCIAL DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA
NACION

La Clasificacion funcional del Presupuesto General de la Nacion corresponde a los
gastos clasificados de acuerdo a la finalidad y funcion a que se destinan en el
presupuesto permiten determinar los objetivos generales de las politicas
Gubernamentales, mostrar la naturaleza de los servicios que las instituciones
publicas brindan a la comunidad, y medir la funcién social de las mismas como parte
de la Administraciébn Publica Nacional, brindando elementos adicionales que
permiten un analisis mas profundo del presupuesto y de la politica de Gasto Publico
en general*°

1.4 ESTADO DEL ARTE

A continuacion se presentan algunos documentos relacionados con la presente
investigacién, en donde se pretende mostrar cuales son los alcances y las
limitaciones de estos estudios que han hecho seguimientos del gasto publico social
y la pobreza en Colombia:

LA POBREZA EN COLOMBIA, 2001-2005. CURVAS GLOBALES, DOMINANCIA
Y ASPECTOS INFERENCIALES. (Maria Margarita Bahamén; Juana
Dominguez; José Javier Nufiez)

En este articulo se analiza la pobreza mediante curvas TIP/IDD que son curvas
construidas con base en la distribucién de los déficit de pobreza en la poblacién,
esta medicion tiene una valor agregado debido a que se puede utilizar para hacer
comparaciones en el tiempo, entre regiones paises y hogares; ademas de generar
indices en los que se reflejan una reduccion de la pobreza y la desigualdad tal y
como los plantean los autores a continuacion:

“OMinisterio de Hacienda y crédito publico. Clasificacién Funcional Del Gasto Publico. [Print (0)]: 2008 ed.
2002.
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“Este articulo analiza la pobreza mediante curvas TIP/IID empleando datos de la
ECH, un método empirico que hasta ahora no se utilizado en la medicion de la
pobreza en el pais. Los indices que construimos muestran oscilaciones entre 2001
y 2005, con una tendencia claramente decreciente lo que indica que el nUmero de
pobres, la intensidad de la pobreza y su desigualdad se han reducido™*.

A diferencia de este articulo, nuestra investigacion tiene en cuenta el cambio de
medicion de la pobreza, esta en mayor parte soportada en el IPM que en las NBI
para la medicion de la pobreza, ademas de generar una relacion con el Gasto
Pablico Social en un periodo mas amplio.

¢CUAL ES EL MEJOR INDICADOR DE POBREZA EN COLOMBIA PARA LA
ORIENTACION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL?(Esteban Nina Baltazar;
Santiago Grillo; Elizabeth Karpf)

Esta guia que fue dada a conocer en el afio 2007, tuvo como objetivo determinar
cudl podria ser el mejor indicador para medir la pobreza, segun el texto, “En el pais
existen muchos métodos e indicadores para la identificacion de la Poblacion pobre,
entre ellos esta la Linea de Pobreza, la Necesidades Basicas Insatisfechas y el
indice de SISBEN. El mejor indicador sera aquel que minimice el error de tipo 1y
tipo II: el primero consiste en la probabilidad de excluir a individuos que deberian
ser incluidos; el error tipo Il es la probabilidad de incluir a personas que no son
poblacion objetivo, o poblacion que deberia ser excluida™?2.

Como conclusion de esta investigacion se demostré que el SISBEN y el ICV (indice
de calidad de vida) eran mejores indicadores que el NBl y la linea de pobreza para
poder establecer una correcta medicion de la pobreza.

En nuestra investigacion el indice utilizado para medir la pobreza es el IPM, debido
a que en los ultimos afios se pasé de medir la pobreza por medio del NBI, al indice
de Pobreza Multidimensional, el cual tiene mas variables implementadas, a la hora
de definir y medir pobreza; por otro lado se tiene en cuenta la influencia del Gasto
Publico Social en la reduccion de la pobreza cuando este pasa de ser medida por
NBI a el nuevo indicador de IPM.

“BAHAMON, Maria Margarita; DOMINGUEZ, Juana y NUNEZ, José Javier. LA POBREZA EN COLOMBIA, 2001-
2005. CURVAS GLOBALES, DOMINANCIA Y ASPECTOS INFERENCIALES. (Spanish). En: Revista De Economia
Institucional. 11. vol. 15, no. 29, p. 149-167

42BALTAZAR, Esteban Nina; GRILLO, Santiago y KARPF, Elizabeth. CUAL ES EL MEJOR INDICADOR DE POBREZA
EN COLOMBIA PARA LA ORIENTACION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL? (Spanish). En: Papel Politico. ene. vol.
12,no0.1,p. 117-144
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POBREZA EN COLOMBIA: TIPOS DE MEDICION Y EVOLUCION DE POLITICAS
ENTRE LOS ANOS 1950 Y 2000 (Carlos Enrique Ramirez; Johann Rodriguez
Bravo)

Durante los ultimos afios, los individuos bajo la linea de pobreza conservaron las
mismas caracteristicas: en los afilos noventa mantuvieron una estrecha relacion con
alguno de estos factores: bajas destrezas, menores tasas de ocupacion, mayores
tasas de dependencia (numero de nifios por adulto) y menores salarios (Colombia
Poverty Report, 2002). Los grupos mas vulnerables a la pobreza, en general, son:
las mujeres, los nifios, los discapacitados, los inmigrantes, quienes no tienen
vivienda propia y los ancianos; y los hogares mas vulnerables son aquellos con
mayor cantidad de hijos, mayor cantidad de miembros sin educacién, jefe del hogar
con baja escolaridad y poca experiencia laboral. Los tres principales factores que
afectan la distribucion del ingreso en Colombia son 1) la tasa de dependencia en los
sectores rurales, 2) el tamafio de los hogares y 3) los niveles promedio de
escolaridad (Ocampo, Pérez, Tovar y Lasso, 1997). Las politicas publicas deben
centrarse en disminuir la vulnerabilidad de hogares y personas que presentan un
alto riesgo de caer en la pobreza.

Esta investigacion presenta un contexto importante cuando hablamos de cémo ha
evolucionado la pobreza en 50 afios; a diferencia con nuestra investigacion en
donde se plantea la evolucion del gasto publico social y como influye este en la
reduccion de la pobreza, es decir, las diferencias son que la presente investigacion
tiene en cuenta el gasto publico social y el cambio de medicién de la pobreza.

CALIDAD DE VIDA Y GASTO PUBLICO SOCIAL EN COLOMBIA: ANALISIS
POR DEPARTAMENTOS, 1993-2000. (Noel José Cuenca Jiménez; Fernando
Chavarro Miranda)

Este documento muestra la relacion existente entre gasto publico social por
Departamentos en Colombia y la calidad de vida. Parte del supuesto de la existencia
de unarelacion significativa entre calidad de vida de los departamentos colombianos
y el Gasto Publico Social; la metodologia que lleva la investigacion es:

“Utilizando inicialmente, un analisis grafico y de indicadores simples de desarrollo,
para luego explorar un modelo sencillo de panel datos en el periodo 1993-2000. Se
determina la relevancia de los efectos fijos y aleatorios, al encontrar una influencia
importante de los efectos aleatorios en el andlisis de panel. Como aspecto notable
se encuentra que no existe una relacion significativa entre la calidad de vida y el
Gasto Publico Social por Departamentos, lo cual puede estar asociado con los
multiples problemas en la asignacién de Bienes Publicos™s3.

“NOEL JOSE, Cuenca Jim y MIRANDA, Fernando Chavarro. CALIDAD DE VIDA Y GASTO PUBLICO SOCIAL EN
COLOMBIA: ANALISIS POR DEPARTAMENTOS, 1993-2000. (Spanish). En: Semestre Econdmico. ene. vol. 13,
no. 26, p. 57-79
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El alcance de este documento demostrd que la relacién entre el desarrollo humano
y el Gasto Publico es débil empiricamente; lo cual se diferencia claramente de
nuestra investigacion en las variables con las que se compara el Gasto Publico
Social, por esta razon se espera que la pobreza tenga una relacion con el Gasto
Publico Social.

EVOLUCIQN DE LA POBREZA EN COLOMBIA Y SU RELACION CON EL
GASTO PUBLICO SOCIAL PARA EL PERIODO 1990 - 2006. (German Dario
Cortez Carvajal; Blanca Yanira Ladino Pefia).

Este documento gira entorno de la pobreza medida por NBI, el cual resulta en mayor
medida relacionado con la funcion del Gobierno de garantizar el bienestar general
de la poblacion, por tal razén este documento entra a observar como ha
evolucionado la pobreza y cudl ha sido su relacién con el Gasto Publico Social, sin
dejar de lado los demas factores que afectan el indicador del NBI44,

Como conclusion del documento, se determin6 que la pobreza medida por NBI, ha
tenido una tendencia decreciente en los afios que se evallan; a diferencia de este
estudio, nuestra investigacion gira en torno al IPM, el cual es el indicador que entro
a reemplazar el NBI; Asi mismo, las dos investigaciones se diferencian en su
periodo de evaluacion.

GASTO PUBLICO Y EQUIDAD Y MOVILIDAD SOCIAL (Armando Montenegro;
Marcela Meléndez)

En este libro se plantea como se manejan las herramientas por parte del Estado en
busqueda de la equidad y la distribucion justa de los recursos en toda la poblacion,
principalmente en el capitulo 6 (Tributacion y equidad en Colombia) y en el capitulo
7 (Gasto publico y movilidad y equidad social) se hace referencia al comportamiento
del Gasto Publico y hacia qué sectores se han destinado estos recursos desde
1950. Basicamente en el capitulo 7 de este libro, se presenta un estudio de como
ha sido la evolucion del gasto publico, y que alcances y limitantes ha tenido este, en
un entorno politico, econdmico y social; es por esto que los autores concluyen:

“el Gasto Publico Social tiene importantes inconvenientes en su medicion en el caso
colombiano, problema que se ve reforzado por el hecho de que la discusion politica
alrededor del tema es minima y, por ende, poco exigente; o anterior no quiere decir

44CORTES CARVAJAL, German Dario y LADINO PENA, Blanca Yanira. Evolucién De La Pobreza En Colombia y
Su Relacién Con El Gasto Publico Social Para El Periodo 1990-2006. Bogota, D. C.: Fundacién Universidad de
América, 2010.
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que no se conoce nada sobre los impactos del Gasto Publico Social sobre el
bienestar de la poblacion™?®

Este andlisis, es pertinente a la hora de llevar nuestra investigacion, dado que nos
presenta una evolucion del Gasto Publico en el siglo anterior, lo cual a la hora de
determinar cudl ha sido la evolucion del Gasto Puablico social en el periodo 2002 —
2013, se pueden evidenciar si hay mejoras en esta variable, y su relacion con la
pobreza en Colombia.

INCIDENCIA DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN LA DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN COLOMBIA: 1990 - 2000 (Hayda Moreno; Julian Prieto).

En esta investigacion se buscoé establecer cudl fue la incidencia que tuvo el Gasto
Publico Social en la distribucién del ingreso en Colombia en el periodo 1990 al 2000,
inicialmente los autores plantean lo que comprende para ellos el Gasto Publico
Social: “El Gasto Publico Social comprende principalmente los recursos dedicados
a bienes y servicios publicos, su gran importancia como herramienta Gubernamental
radica en la potencia de sus componentes para afectar en nivel de vida de la
poblacién™® .

Mas adelante se plantean los canales distributivos de la intermediacion del Estado
entre los que estan: seguridad social, salud, vivienda digna, educacién, servicios
domiciliarios y otros gastos publicos sociales esto basado en el instrumento de
medicién de la pobreza para este periodo, indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas expresadas estas Necesidades Basicas Insatisfechas por los autores
de la siguiente manera:

“Habitualmente se considera que un hogar es pobre por NBI si sufre al menos una
de las siguieres carencias: Hacinamiento, vivienda inadecuada, menores no
escolarizados, ocupacion del jefe de hogar™’

Esta investigacion es pertinente para nuestro trabajo debido a que nos permite
indagar acerca del comportamiento del ingreso en Colombia en el periodo
establecido ligado al gasto publico social, y observar el impacto que se presenta en
la pobreza.

>Armando Montenegro y Marcela Meléndez. Gasto Publico y Movilidad y Equidad Social. En: Universidad de
los andes. Equidad y Movilidad Social - Diagndsticos y Propuestas Para La Transformacién De La Sociedad
Colombiana. 1 ed. Bogota, Colombia: 2014. p. 481-481-527.

4Hayda Moreno y Julidn Prieto. Incidencia Del Gasto Publico Social En La Distribucién Del Ingreso En
Colombia: 1990-2000. Bogota D.C: Universidad de America, 2003. p. 35

47 1bid., p. 35
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EXCLUSION E INCIDENCIA DEL GASTO SOCIAL (DOCUMENTOS CEDE -
CENTRO DE ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO ECONOMICO) Jairo Nufiez;
Silvia Espinosa.

Este trabajo buscé realizar un acercamiento a la efectividad de los subsidios
sociales que existen en Colombia utilizando entre otras herramientas la encuesta
de calidad de vida 2003. Dentro de esta efectividad se calcularon errores de
inclusién (hogares no pobres que reciben subsidios) y errores de exclusién (hogares
pobres que no reciben subsidios). Dentro de este texto la parte de los errores de
inclusién y exclusion es muy importante, debido a que teniendo un correcto analisis
de los mismos se deberian redisefiar programas existentes para que los recursos
destinados a la poblacién pobre lleguen a donde deben llegar tal como lo plantean
los autores:

“Estudiar estos dos tipos de errores es importante en cuento permite evaluar la
eficiencia relativa de diferentes programas. Esto en Ultimas permitiria un mejor
disefio de los programas existentes, estableciendo los mejores mecanismos de
focalizacion a utilizar en cada caso para asegurar que los subsidios lleguen
precisamente a la poblacion objetivo”.4®

Inicialmente los errores de inclusion son calculados como los hogares previamente
clasificados como no pobres, dependiendo de si su ingreso se encuentra por debajo
o por encima de la linea de pobreza; luego se calcula el porcentaje de hogares no
pobres que reciben cada tipo de subsidio; Este estudio realizado en marzo de 2005,
con datos de la Encuesta de Calidad de Vida 2003, arrojé errores de inclusion
alarmantes como se puede observar en el siguiente cuadro elaborado por los
autores del texto:

Cuadro 1. Errores de inclusion subsidios sociales

Subsidio Errores de inclusion
Pensiones 93,90%
Cajas CF 76,30%
Educacidn superior 72,60%
SENA 67,60%
Teléfono 66,30%
Alcantarillado 62,00%
Aseo 59,50%
Gas 54,00%
Energia 50,80%
Acueducto 48,50%

“8Jairo Nufiez y Silvia Espinoza. Exclusidn e incidencia del gasto social (documentos CEDE (centro de estudios
sobre desarrollo econdmico. En: 2005.
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Cuadro 1. (Continuacion)

Subsidio Errores de inclusion
Secundaria 39,10%
Vivienda 38,20%
Preescolar 6-7 afos 36,40%
Primaria 30,20%
ICBF 6-7 afios 28,30%
Alimentacién 28,20%
Vinculados salud 26,90%
Preescolar 0-5 afos 24,30%
Régimen subsidiado 19,70%
ICBF 0-5 afios 12,70%

FUENTE: Calculos de los autores con base en la encuesta de calidad de vida 2003.
Consultada el 21 de mayo del 2015. DANE

Es alli donde se puede observar que los mecanismos de focalizacion no funcionan
adecuadamente pues se esperaria que estos errores de inclusién fueran cercanos
a cero.

Por ultimo, para diferenciar esta investigacion de la de nosotros nos referimos a la
obtencion de los datos de esa investigacion planteada por los autores asi:

“Para este analisis la pobreza y la brecha de pobreza se calculan utilizando el
ingreso de las personas y la linea de pobreza vieja, basada en la encuesta de
ingresos y gastos de 1985 y con una poblacién de referencia de 25%” +°

Mientras que la presente investigacion se refiere a la pobreza medida por el IPM,
ademas de utilizar la clasificacion funcional del Gasto Publico Social donde se
abarcan no solo los subsidios sino todos los rubros que contiene dicho gasto.

LA CORRUPCION Y LA INEFICIENCIA EN EL GASTO PUBLICO LOCAL Y SU
IMPACTO EN LA POBREZA EN COLOMBIA (Luz Patricia Cano Muiioz).

En este articulo se plantea como la institucionalidad de los Gobiernos tiene un
impacto directo en la pobreza reflejado principalmente en el alto riesgo de
corrupcion e ineficiencia en el uso de las transferencias que deberian ir destinadas
entre otras al gasto en educacion y salud; La ineficiencia por parte de las diferentes
entidades departamentales y municipales no permite que los recursos sean dirigidos
y ejecutados para la poblacién que los requiere, como lo plantea el autor:

49 bid.
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“Evaluaciones realizadas por el Departamento Nacional de Planeacion (2009) a la
gestion integral de las alcaldias municipales ponen de manifiesto que en muchas
entidades existen altos niveles de ineficiencia, ineficacia, incumplimiento de
requisitos legales para la presupuestacion y ejecucion de las transferencias y baja
capacidad administrativa y fiscal. Lo que en suma demuestra su debilidad
institucional” >°

Este estudio da muestra clara de la falta de preparacién de las personas que ocupan
cargos estatales a nivel departamental y municipal encargadas de llevar bienestar
a la poblacion aun contando con los recursos necesarios que han sido suministrados
por la nacion.

Asimismo, la corrupcion en ciertas entidades territoriales es otro factor que
demuestra que los municipios y departamentos mas pobres en Colombia son los
gue sufren este flagelo; como lo muestran los autores en el caso mas extremo,
Chocé:

“Transparencia por Colombia (2009) ha avanzado en identificar a las entidades
territoriales con mayor riesgo de corrupciéon y llama la atencién que Choco el
departamento mas pobre del pais ocupa uno de los ultimos puestos en el escalafén
del indice de transparencia departamental. Por su parte el indice de transparencia
municipal ubica a Quibdo, su capital en el puesto 26 de 28 capitales evaluadas,
presentando esta ciudad no solo un alto riesgo de corrupcion sino ademas un indice
de pobreza cercano al 90%". 51

Este trabajo es de gran aporte para la presente investigacion debido a que genera
y explica como estos dos factores (Ineficiencia y Corrupcion) afectan tanto la
correcta distribucion de los recursos en los diferentes departamentos y municipios
de Colombia.

0Luz Patricia Cano Mufioz. la corrupcién vy la ineficiencia en el gasto publico local y su impacto en Colombia.
En: Noviembre 2013. p. 123,124
51 \bid., p. 123, 124

37



2. GASTO PUBLICO SOCIAL

El objetivo de este capitulo es proporcionar un contexto amplio para el
entendimiento del Gasto Publico Social, en donde se presentan los ultimos
antecedentes y posteriormente la evolucion que ha tenido esta variable en los tres
periodos presidenciales, primer y segundo Gobierno del presidente Alvaro Uribe
Vélez y primer Gobierno del presidente Juan Manuel Santos para asi poder
identificar cual ha sido el comportamiento de esta variable en la clasificacion
funcional y cual la participacion de los diferentes presupuestos de la nacién.

Para poder entender la variable que se va a analizar en este capitulo, es pertinente
recurrir a la definicion la cual se encuentra plasmada en el articulo 41 del decreto
111 de 1996 de Colombia:

“Se entiende por Gasto Publico Social aquel cuyo objetivo es la solucion de las
Necesidades Basicas Insatisfechas de salud, educacion, saneamiento ambiental,
agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion, programados tanto en funcionamiento como en
inversion.”?

En otras palabras el Gasto Publico Social, debe ir enfocado a mejorar el bienestar
de la poblacién, por medio de la creacion y el mantenimiento de instrumentos
publicos ademas de las inversiones en los diferentes programas que aportan
directamente a reducir la pobreza en el pais.

2.1 ANTECEDENTES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

El GPS es una herramienta muy importante para que los Gobiernos puedan
intervenir en busca de la reduccién de la brecha de desigualdad y por lo tanto de la
pobreza; Este Gasto Social debe ir obligatoriamente direccionado el bienestar de la
poblacidn, invertido entre otros aspectos a la educacion, la salud, la recreacion etc.

En Colombia se le ha venido dando cada vez mas importancia a este Gasto Publico
Social, pues por lo menos desde 1980 los recursos hacia este sector han venido en
aumento como se puede observar en el grafico N°1, los sectores a los que se han
destinado la mayor parte de los recursos de Gasto Publico Social han sido la
educaciéon seguido por la salud, es precisamente desde 1985 donde empieza a
efectuarse un incremento sin precedentes de este gasto publico social debido a
metas planteadas por los Gobiernos de estas épocas donde se buscaban objetivos
ambiciosos de crecimiento econdmico y bienestar para la poblacion tal como sefiala
el Banco de la Republica en uno de sus informes:

52 Decreto 111 De 1996. Op., cit.
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“El ascenso de esos gastos ha respondido, probablemente, entre otras razones, a
un consenso formado en los afios 80 y principios de los 90 con respecto a la
importancia de elevar los niveles de estos acervos para lograr metas mas
ambiciosas en materia de crecimiento econdmico, redistribucion del ingreso,
bienestar social y seguridad ciudadana. Una vez alcanzados niveles de Gasto
Publico como los actuales, conviene revisar el tema de la relacion entre la magnitud
del gasto publico “productivo” y el crecimiento econémico y la eficiencia de aquel
para promoverlo.”™3

Grafico 1. Gasto publico social en Colombia 1980 — 1993 (millones de pesos
constantes) base 2008

GASTO PUBLICO SOCIAL EN COLOMBIA 1980
- 1993 (MILLONES DE PESOS CONSTANTES)
BASE 2008
$160.000 B Gasto Publico
o mores
$ 120.000 B Educacién
$ 100.000
$80.000 ® Salud
$ 60.000
$ 40.000 B Trabajo
$20.000
5. B Agricultura
FEFFEFEFSEFL SIS

FUENTE: Ver anexo A, Variacién porcentual del comportamiento del gasto publico social
1980 — 1993. Consultado 4 de Agosto del 2015. Departamento Nacional de Planeacion.

Como se puede examinar en el grafico N° 1, durante el periodo de 1980 a 1993 se
incrementd el Gasto Publico Social, dandole prioridades a sectores como la
educacion y la salud teniendo en cuenta que a partir de 1985 se evidencia un
aumento en recursos destinados a la agricultura, pues este sector ha sido uno de

>3Banco de la Republica. Colombia: gasto publico social regional 1997 - 2003 con breves comparaciones
internacionales. [Print (0)]. junio de 2005. 1].
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los menos favorecidos en cuanto a destinacion de recursos por parte del Gobierno
Nacional como se afirma en el siguiente documento de FEDESARROLLO:

‘Aunque esta discriminacion ha tendido a reducirse con la apertura comercial
iniciada a partir de la década de los noventa, la discriminacion se refleja en otros
aspectos, como la asignacion de recursos para la investigacién y el desarrollo
tecnologico que ha privilegiado abiertamente la actividad manufacturera. Ademas,
la asignacion del gasto presupuestal para el desarrollo agricola y rural ha tenido una
participacion inferior a la que el sector tiene en el PIB total.”>*

Segun lo anterior se puede percibir que al sector agricola no se le venian
suministrando los recursos necesarios para que éste aumentara su participacion
dentro del PIB nacional, Sin embargo a este sector se le ha asignado una mayor
importancia después de la apertura comercial en Colombia iniciando los noventa lo
gue se refleja en mejoras a nivel rural lo que puede permitir un aumento en la
produccioén agricola del pais esta importancia se atribuye al aumento de recursos al
sector agricola, pero esta problematica no solo es reflejada en Colombia, este es un
suceso que han tenido que experimentar varios paises latinoamericanos reflejado
de la siguiente forma:

“Para la CEPAL (2011) la manera de invertir los recursos publicos constituye un
dilema esencial de toda politica sectorial. El informe comenta que la tendencia a
incrementar el gasto en Bienes Publicos frente al dirigido a los bienes privados se
ha incrementado en América Latina procurando corregir las distorsiones vigentes.
Anota que entre los periodos 1985 - 1990 y 1996 — 2001, el porcentaje del gasto en
infraestructura rural subié del 5,9% al 13,6% y el correspondiente al gasto en
servicios sociales paso del 11% al 17%.">°

Esto permite percibir que hacia este sector se han incrementado significativamente
los recursos por parte del Estado, pero no solamente ha sido este sector el
beneficiado en el aumento del GPS, de igual manera en el grafico N°1 se logra
evidenciar que el Gasto Publico Social ha presentado crecimientos para este
periodo donde su principal incremento se dio en el afio 1992, con un 26.69% mas
gue para el aflo inmediatamente anterior; éste significativo aumento se da
posteriormente a la apertura econoémica en Colombia donde se pretende redirigir los
recursos en busca de satisfacer las Necesidades Basicas Insatisfechas de la
poblacion mas vulnerable del pais aparte de pretender implementar una politica
presupuestal que permita redirigir los recursos del GPS, tal y como se nhombra en el
articulo denominado “Notas sobre el Gasto Publico Social” de Jorge Espitia quien
recurrié al informe - Ponencia de los Constituyentes Carlos Rodado Noriega, Jesus
Pérez Gonzalez Rubio y Helena Herrande Montoya, sobre "Hacienda Publica y

542014. COLOMBIA. vol. 48,
5 |bid.
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Presupuesto” Gaceta Constitucional 53, del 18 de abril de 1991,P4g.13-18 donde
se sefala:

"Indudablemente la transformacion mas importante que se propone implantar en la
politica presupuestal de la nacién, a fin de que los ingresos estatales cumplan un
papel eminentemente redistributivo es la introduccion de un componente
denominado Gasto Publico Social en la Ley de Apropiaciones. El Gasto Publico
Social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion, salvo en caso de guerra
exterior o por razones de seguridad nacional. Una vez mas, el criterio de
Necesidades Basicas Insatisfechas regira la distribucién de las partidas integrantes
de este rubro, de conformidad con la reglamentacion que haga la ley".56

Es desde alli desde donde se logra percibir un aumento en la participacion del GPS
dentro del presupuesto total de la Nacion, lo que indica que para inicio de los afios
90 en Colombia se empieza a considerar el Gasto Publico como una herramienta
importante para poder medir los recursos que son dirigidos por el Estado hacia la
poblacién especialmente que no puede suplir sus necesidades béasicas, para poder
percatarse de la importancia que toma el GPS nombrada anteriormente, recurrimos
a la sentencia N°478 de 1992 donde se declara:

“El presupuesto, sea Nacional, Departamental o Municipal, se ha convertido en
instrumento poderoso de manejo macroecondmico, desempefiando funciones
esenciales como las de disminuir el paro y financiar servicios sociales y publicos,
gue de otra forma serian inaccesibles al publico. Su importancia va mas alla de las
actividades de fomento. Como dice Fernando Rojas (Economia Colombiana, revista
de la Contraloria General de la Republica N° 190-191): "El Gasto Publico es en
realidad un espejo de la sociedad toda, que refleja la estructura y la l6gica de la
administracion publica, el desarrollo territorial, la orientacién del Estado, las ideas
politicas predominantes, la relacion del Estado y la ciudadania y la particular
vinculacion del Estado al proceso de acumulacion y desarrollo”.””

Es desde ese momento donde se refleja un aumento en los recursos destinados al
GPS en Colombia, lo que permite asistir a la poblacion mas vulnerable y con
mayores Necesidades Basicas Insatisfechas en el pais; por otra parte el menor
incremento se da en 1990 donde se redujeron los recursos en un 2.34% con
respecto a 1989, sin embargo no se debe desconocer que el GPS ha incrementado
en este periodo y posteriormente. Para poder apreciar dicho incremento en los afios
posteriores, podemos notar el comportamiento de esta variable, en el grafico 2:

%6Jorge Espitia. (septiembre 2006). 2006. p. 13-14-18
57[Anénimo]Sentencia no. C-478/92. (06/agosto/1992). 1992. Santafé de Bogota, 1992.
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Grafico 2. Gasto publico social en el presupuesto general de la nacion antes
y después de la implementacién de la clasificacion funcional del gasto
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FUENTE: Ver anexo B%. Ministerio de Hacienda y crédito publico. Gasto social en el
presupuesto general de la nacion Colombia. Consultado el 26 de febrero del 2015.
Disponible en: http://www.cepal.org/dds/GastoSocial/docs/ppt Colombia.pdf

Como se puede observar en el grafico N° 2, se presenta un incremento tanto en el
presupuesto sin deuda como en el GPS, en donde por lo menos la participacion del
GPS en el presupuesto sin deuda en ese periodo es superior al 60%. Cabe resaltar
que para el aflo 2002 donde se implementa la clasificacion funcional del GPS, esta
pasa a ser el 68,37% del presupuesto general de la Nacién sin deuda.

Asi mismo, cabe resaltar que en los periodos anteriores al 2002, la distribucion del
GPS se asignaba con base en el Plan de Gobierno, como se planted en el Acto
Legislativo N°1 de 1995, por medio del cual se adicioné el articulo 357 de la
Constitucion Politica, que se refirio a lo siguiente:

“Los municipios participaran en los ingresos corrientes de la Nacion. La ley, a
iniciativa del Gobierno, determinara el porcentaje minimo de esa participacion y

*8Ministerio de Hacienda y crédito publico. gasto social en el presupuesto general de la nacién Colombia.
[Print (0)]. 10/08/2007. [Consultado el 26/02/20152015]. Disponible en:
http://www.cepal.org/dds/GastoSocial/docs/ppt Colombia.pdf
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definird las areas prioritarias de inversion social que se financiaran con dichos
recursos. Para los efectos de esa participacion, la ley determinara los resguardos
indigenas que seran considerados como municipios. La ley precisaré el alcance, los
criterios de distribucién aqui previstos, y dispondra que un porcentaje de estos
ingresos se invierta en las zonas rurales. Sus autoridades deberan demostrar a los
organismos de evaluacion y control de resultados la eficiente y correcta aplicacion
de estos recursos y, en caso de mal manejo, se haran acreedores a las sanciones
que establezca la ley™°.

Este comportamiento iba a ser modificado méas adelante al implementarse en el afio
2002 la clasificacion funcional del Gasto Publico con varios propdsitos que se
analizaran posteriormente.

2.2 EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN EL PERIODO 2002 - 2014

Como se ha mencionado anteriormente el Gasto Publico Social ha venido
presentando aumentos en los ultimos afios, sin embargo en algin momento surgio
la necesidad de implementar una herramienta que permitiera una medicion general
de estos recursos, para asi poder generar comparaciones y analisis con informacién
de otros paises, es por ello que a partir del afio 2000 se adopta el clasificador
funcional del gasto para Colombia y a partir del 2002 se presenta como un capitulo
del presupuesto general de la Nacion, la cual al ser obligatoria garantiza una mejor
distribucién de estos recursos, ademas de permitir y motivar el seguimiento de la
ciudadania a las funciones del Gobierno como se menciona en el siguiente
documento del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico:

“La Clasificacion funcional del Presupuesto General de la Nacion corresponde a los
gastos clasificados de acuerdo a la finalidad y funcibn a que se destinan en el
presupuesto permiten determinar los objetivos generales de las politicas
gubernamentales, mostrar la naturaleza de los servicios que las instituciones
publicas brindan a la comunidad, y medir la funcion social de las mismas como parte
de la Administracion Publica Nacional, brindando elementos adicionales que
permiten un analisis mas profundo del presupuesto y de la politica de gasto publico
en general’0,

Este clasificador funcional se tomoé de los criterios sefialados en el manual de
estadisticas y finanzas publicas de 1986 del Fondo Monetario Internacional y
constituye varias caracteristicas que permiten medir con mayor exactitud la
composicion del proyecto del presupuesto con relacion a las funciones del Estado y
asi poder determinar cuales son los sectores gue reciben la mayor cantidad de

9 Acto Legislativo N°1 De 1995. Op., cit.
80Ministerio de Hacienda y crédito publico. Clasificacion Funcional Del Gasto Publico. Op., cit
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recursos y sustentar estas decisiones en busqueda de la reduccion de las
probleméticas de la sociedad.

Esta herramienta se encuentra dividida en 12 rubros donde 6 de estos son
enfocados directamente a la mejoria del bienestar de la sociedad denominado
Gasto Publico Social; Estos 6 rubros registran los recursos destinados a: 1) Trabajo
y seguridad social, 2) Educacion, 3) Salud, 4) Agua potable y saneamiento
ambiental, 5) Vivienda social y 6) Cultura, deporte y recreacion; Es de importancia
resalar que de este clasificador funcional se excluye el servicio de la deuda nacional
debido a que a este rubro van los recursos destinados a pagar deudas de Gobiernos
anteriores, y el objetivo del gasto debe ser valorado en el momento en el que se
endeuda la nacién y no cuanto este procede a cancelar deudas anteriores.

2.2.1 Participacion del gasto publico social dentro del presupuesto sin deuda.
En Colombia el comportamiento del GPS al igual que el comportamiento del
presupuesto sin deuda ha sido positivo y con tendencia a aumentar en el periodo
analizado, esto evidencia el compromiso que han tenido los Gobiernos con el sector
social en el Pais. En el periodo analizado se pueden observar unos cambios
anormales que no permiten seguir una tendencia por lo menos hasta el afio 2007
de la participacion porcentual del Gasto Social en el presupuesto. La variacion mas
significativa de esta participacion se da en el afio 2006, donde el porcentaje del
Gasto Social dentro del presupuesto sin deuda se ubicé en el 68.35%, participacion
porcentual menor a la de 2005 que fue de 69.16%, incumpliendo asi con el articulo
350 de la Constitucion Politica que reza en uno de sus paragrafos:

“El presupuesto de inversion no se podra disminuir porcentualmente con relacion al
afo anterior respecto del gasto total de la correspondiente ley de apropiaciones.”!

Este incumplimiento con la ley fue nombrado por el Contralor de la época Antonio
Hernandez Gamarra mediante una carta que envid al Ministro de Hacienda de la
eépoca Alberto Carrasquilla Barrera donde expresaba lo siguiente:

“De acuerdo con la Ley 998 de 2005, que decreta el Presupuesto General de la
Nacion para la vigencia 2006, el anexo del Gasto Social representa el 43,7 por
ciento del total presupuestado. Si se compara esa relacion con la del afio anterior,
cuando fue de 46,3 por ciento, se registra una disminucién de 2,6 puntos”.52

Debido a la diferencia en las metodologias empleadas no se evidencia igualdad en
las cifras citadas con las expuestas en el grafico 3, debido a que en dicha grafica se
toman las cifras de presupuesto sin deuda y GPS en miles de millones de pesos
constantes base 2005 y no como porcentaje del PIB como se evidencia en la cita

61[Anénimo]Articulo 350. 1991.
62E] Mundo. "Hay desbalance social". En: 2006. 10 de Mayo de 2006. ; Carta del contralor Antonio
Hernandez Gamarra al ministro de hacienda Alberto Carrasquilla Barrera
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expuesta anteriormente, sin embargo las disminucién porcentual es equivalente al
igual que el resto de las cifras expuestas en el gréfico 3:

Grafico 3: Gasto publico social dentro del presupuesto sin deuda

GASTO SOCIAL DENTRO DEL PRESUPUESTO SIN DEUDA ( MILES DE MILLONES DE
PESOS CONSTANTES BASE 2005) Y PORCENTAJE DE PARTICIPACION
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FUENTE: Ver anexo C. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
dentro del presupuesto sin deuda. Consultado el 04 de febrero de 2016.

Posteriormente la participacion porcentual del GPS dentro del presupuesto de la
nacion desde el afio 2007 se ubica en promedio en 69.62%, esto indica que aparte
de la participacion porcentual del GPS dentro del presupuesto sin deuda de la
Nacién en el afio 2006, durante los tres periodos presidenciales no se ha tenido
ningun inconveniente con lo que a la participacion del GPS en el presupuesto se
refiere.

Otro de los cambios significativos que se da en el periodo analizado se evidencia
en los afios 2009 al 2011 donde tanto el presupuesto sin deuda como el GPS
tuvieron una disminucién de 3.8 y 2.6 billones de pesos respectivamente, por lo
tanto para el aflo 2011 se presenta otra violacion al articulo 350 a precios
constantes, esto es ocasionado por la crisis financiera internacional del 2008 donde
una de las respuestas por parte del Gobierno Nacional es apoyar al sector financiero
reduciendo Gasto Publico como se evidencia en el siguiente articulo:

“El Gobierno esta estudiando la respuesta a la crisis. Entre las medidas urgentes,
esté la disminucién del Gasto Publico. Las proyecciones de crecimiento econémico
y de precios de materias primas, que sirvieron de base para la elaboracion del
Presupuesto de 2009, son muy optimistas, no incorporan la nueva realidad mundial.
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El Gobierno present6 un presupuesto para momentos de bonanza. No para tiempos
de crisis. El gasto excesivo, basado en supuestos irrealistas, podria aumentar la
vulnerabilidad de la economia colombiana. La financiacién del abultado déficit es,
actualmente, un problema serio sin solucién definitiva. 3

Esta crisis se veria reflejada en el presupuesto nacional y en el GPS principalmente
del afio 2009 al 2011 esto debido a la complejidad de retomar una economia ex -
post a una crisis financiera, debido a que cual sea la politica fiscal esta no responde
inmediatamente a las necesidades del Gobierno, como lo expone la CEPAL en una
de sus publicaciones:

“Existen por cierto problemas criticos con las instituciones fiscales. Cuando los
acontecimientos imponen un giro en la orientacion de la politica fiscal, el cambio es
muy dificil de lograr rapidamente, por la propia complejidad organizativa del sector
publico. Por ejemplo, las variaciones de impuestos para responder a la coyuntura
pueden llevar a intensas y largas negociaciones legislativas. Por el lado de los
gastos, los cambios en los programas requieren por lo general de autorizacion
presupuestaria, y ademas el disefio y evaluacion de los proyectos toma tiempo.”64

Sin embargo se puede contemplar en el grafico 3 que a partir del 2011 el
comportamiento del presupuesto sin deuda y del GPS aumentaria, tanto asi que
del 2011 al 2014 los recursos tanto del GPS como del presupuesto sin deuda
aumentaron aproximadamente en un 24%.

Los tres Gobiernos analizados tienen dentro de sus objetivos principales construir
igualdad, reducir pobreza, aumentar empleo entre otros como se logra evidenciar
en los planes de desarrollo:

“Para avanzar hacia la construccion del Estado Comunitario, el Plan Nacional de
Desarrollo persigue cuatro objetivos fundamentales que orientaran la accién del
Gobierno: brindar seguridad democratica, impulsar el crecimiento econdmico
sostenible y la generacion de empleo, construir equidad social, e incrementar la
transparencia y eficiencia del Estado.”®®

En el primer mandato del Presidente Alvaro Uribe (2002-2006) se plante6 como
nombre para el Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado comunitario” donde
como se puedo evidenciar anteriormente uno de sus objetivos fue construir Equidad
Social para lo que sin duda se invirti6 una gran cantidad de recursos, Al igual que

83E| Espectador. Colombia y La Crisis Financiera Internacional. El Espectador. 17/septiembre/2008.

64CEPAL. La Politica Fiscal En Tiempos De Crisis una Reflexidn Preliminar Desde América Latina y El Caribe.
[Electronic (1)]: 2009.

85grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Hacia Un Estado Comunitario 2002-2006. 2003.
Colombia, 2003.
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en su segundo mandato donde el Plan Nacional de Desarrollo denominado: “Estado
comunitario: Desarrollo para todos” donde fueron plateados dentro de los objetivos
principales: “Reduccion de la Pobreza y Promocién del Empleo y la Equidad;
Crecimiento Alto y Sostenido: La Condicién para un Desarrollo con Equidad”®®.
Igualmente para el primer Gobierno del presidente Juan Manuel Santos unas de sus
prioridades fue la de reducir pobreza y desigualdad plasmado asi en su Plan
Nacional de desarrollo que denomino “Prosperidad para todos: mas empleo menos
pobreza y mas seguridad”. Sin embargo al finalizar sus periodos presidenciales los
resultados principalmente relacionados con la pobreza no fueron los esperados
como se podra observar en el capitulo 3 de esta investigacion.

2.2.2 Gasto publico social desagregado por periodos presidenciales.

El siguiente punto es analizar como fue el proceder de los mandatarios con respecto
al destino de los recursos del GPS en cada uno de los tres periodos presidenciales
que abarca el estudio, Esto permite observar cuales fueron las prioridades que
tuvieron los Presidentes en su Gobiernos y cuales los cambios con respecto a los
Gobiernos anteriores.

Es por ello que se da la implementacion del clasificador funcional del Gasto Publico
en Colombia esta herramienta permite a la poblacion realizar un seguimiento y
andlisis acerca del destino de los recursos del Gasto Publico, a continuacién se
puede percibir la importancia que cada uno de los tres ultimos Gobiernos dio a cada
rubro del Gasto Social.

Inicialmente se puede observar que en los tres periodos presidenciales se
mantienen las posiciones en cuanto a las participaciones de los rubros de destino,
debido a que durante los tres periodos la mayoria de los recursos fueron destinados
a trabajo y seguridad social, seguido por educacion, salud, agua potable y
saneamiento ambiental, vivienda social y cultura, recreacion y deporte
respectivamente.

En el primer mandato del presidente Alvaro Uribe Vélez se dio la menor participacion
porcentual del rubro trabajo y seguridad social con 48.9% del Gasto Social Total,
sin desconocer que en el anterior periodo presidencial la participacion de este rubro
fue cercano al 40% del Gasto Social Total como se puede observar en el grafico 4:

%grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Estado Comunitario: Desarrollo Para Todos
2006-2010. 2007. Colombia, 2007.
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Grafico 4: Gasto publico social segun clasificacion funcional 2002 — 2006
(precios constantes — base 2005)
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Fuente: Ver anexo D y E. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
segun clasificacion funcional 2002 — 2014. Consultado el 04 de febrero de 2016.

Teniendo en cuenta el grafico anterior se puede inferir que en el mandato de Alvaro
Uribe se dio una mayor importancia al rubro de Trabajo y seguridad social al igual
que en los otros dos mandatos, sin embargo para este Gobierno la participacion
porcentual de este rubro fue menos significativo que para los otros periodos
analizados.

Ademas se debe resaltar que en este primer mandato se suministra la mayor
participacion del rubro de educacién con un 28.8% y de salud con un 16,5% del
Gasto Social Total con respecto a las participaciones porcentuales de estos rubros
en los dos periodos presidenciales posteriores.

En efecto en el siguiente mandato la participacion porcentual de estos rubros no
cambiaria en orden de importancia pero si modificaciones significativas en cuanto a
participaciones porcentuales con respecto al periodo anterior, pues como se puede
observar en el grafico 5 se aumentaria la participacion del rubro trabajo y seguridad
social, pasando del 48.9% en el primer mandato a 56.7% en el segundo mandato,
y por lo tanto la disminucién en los rubros de salud y de educacion.
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Grafico 5: Gasto publico social segun clasificacién funcional 2006 — 2010
(precios constantes — base 2005)
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Fuente: Ver anexo D y E. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
segun clasificacion funcional 2002 — 2014. Consultado el 04 de febrero de 2016.

La prioridad para el presidente Alvaro Uribe en sus segundo mandato iba a continuar
siendo la lucha contra la violencia y la recuperacion del territorio Nacional, todo esto
en busca de aumentar entre otros factores la confianza para la inversion extranjera
y por lo tanto el crecimiento econémico del pais, esta sin duda fue la causa para
gue se otorgara una mayor cantidad de recursos al fortalecimiento de las fuerzas
militares, planteada en su segundo plan de desarrollo

“El Gobierno Nacional considera como un asunto de importancia estratégica la
consolidacién de la PDSD (Politica de Defensa y Seguridad Democréatica) en Areas
de completar el proceso de recuperacion del control de territorio. En este sentido,
se espera continuar avanzando en el fortalecimiento de la fuerza publica (FP) y la
inteligencia del Estado, como herramientas preventivas y ofensivas frente al
accionar de los Grupos Armados al Margen de /a Ley (GAML).’®7

Sin duda alguna este aumento en la destinacion de recursos para este rubro de
trabajo y seguridad social en los dos periodos presidenciales de Alvaro Uribe
favorecieron a gran parte de la poblacion del pais que venia siento azotada por el
actuar de estos grupos subversivos, sin embargo también se debe resaltar que se

7 lbid.
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descuidaron sectores que necesitaban y necesitan un actuar inmediato en todo el
pais como la salud, la educacion y el agua potable y saneamiento ambiental.

Para el ultimo periodo presidencial analizado en el grafico 6, se encuentra una
reduccion no muy significativa en cuanto a porcentaje de participacion de trabajo y
seguridad social con respecto al periodo presidencial anterior, pasando de 56.7%
en el segundo mandato de Alvaro Uribe a 54.7% en el primer mandato de Juan
Manuel Santos. De igual manera se dio una reduccion porcentual en la participacion
del rubro educacion pasando de 22.6% en el periodo presidencial anterior a 22.3%
en el periodo 2010 — 2014. Por otro lado los aumentos de participacion porcentual
se dieron en los rubros de salud, agua potable y saneamiento ambiental y vivienda
social.

Grafico 6: Gasto publico social segun clasificaciéon funcional 2010 -
2014(precios constantes — base 2005)

GASTO SOCIAL DESAGREGADO SEGUN
CLASIFICACION FUNCIONAL 2010 - 2014

1,3%
3,4% ﬁ\1,9% Va 0 H TRABAIO Y SEGURIDAD SOCIAL

m EDUCACION

H SALUD

B AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO
AMBIENTAL

M VIVIENDA SOCIAL

H CULTURA, DEPORTE Y
RECREACION

Fuente: Ver anexo D y E. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
segun clasificacion funcional 2002 — 2014. Consultado el 04 de febrero de 2016.

Como se referencido anteriormente durante este mandato los porcentajes no
sufrieron grandes cambios con respecto al Gobierno anterior, pues como se planteé
en el plan de desarrollo de Juan Manuel Santos, la responsabilidad social, La
generacion de empleo, la inversion en educacién y seguridad social entre otros
continuarian siento prioridad durante su mandato:

“Como lo ha dicho el presidente Santos, el objetivo es establecer un Gobierno de
Tercera Via que se resume en un principio fundamental: el mercado hasta donde
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sea posible y el estado hasta donde sea necesario. Un Gobierno que prioriza las
politicas que maximizan el impacto social independientemente de su origen
ideoldgico. Politicas que conducen a una mayor cohesion social a través de la
generacion de empleo, la educacion y la igualdad de oportunidades, y que también
promueven la participacion ciudadana y la participacion social.”®®

Con las anteriores cifras se logra evidenciar la prioridad que tiene el rubro de trabajo
y seguridad social durante los tres periodos presidenciales, lo que ocasiona que no
se presenten cambios significativos en los demas rubros, teniendo en cuenta que
cada rubro tiene marcada su importancia dentro del GPS; Asi mismo se logra
percibir que en su orden respectivo, la educacion y la salud, priman sobre rubros
que durante los tres Gobiernos han tenido una menor destinacion de recursos, estos
son: Agua potable y saneamiento ambiental, vivienda social y cultura, recreacion y
deporte respectivamente.

2.2.3 Andlisis por rubro del gasto publico social. De acuerdo con los
razonamientos que se han venido realizando el rubro al que mas se destinan
recursos es el de trabajo y seguridad social, seguido por educacion, salud, agua y
saneamiento ambiental, vivienda social y cultura, deporte y recreacion. A
continuacion se analizaran los rubros del Gasto Publico Social para poder percibir
la importancia dentro de cada uno de los Gobiernos.

Con respecto a Trabajo y seguridad social, se puede observar en el grafico 7 que
este es el rubro al que mas se destind recursos durante los tres periodos
presidenciales analizados, la menor participacion porcentual dentro del Gasto
Publico Social en el periodo analizado se dio en el afio 2003 con el 42.85%,
precisamente en el primer mandato de Alvaro Uribe en donde las prioridades de su
mandato fueron las de brindar seguridad democratica y realizar directrices para
aumentar el empleo, por lo que se explica el aumento durante su periodo de los
recursos destinados al rubro de Trabajo y la seguridad social:

“Para alcanzar la seguridad democratica, el Gobierno plantea una estrategia
comprensiva que incluye, por una parte el fortalecimiento de la fuerza publica para
recuperar el control del territorio y proteger la infraestructura nacional. ™

De esta manera se puede observar que durante este mandato la participacion de
este rubro se comport6 alrededor del 50% del Gasto Publico Social, o que permite
analizar las prioridades de estos Gobiernos.

%8Grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Prosperidad Para Todos 2010-2014. 2011. 2011.
89grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Hacia Un Estado Comunitario 2002-2006. 2003.
Colombia, 2003. Op., cit.
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Gréfico 7: Trabajo y seguridad social dentro del gasto publico social 2002 -
2014 (precios constantes — base 2005)
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Fuente: Ver anexo F. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
desagregado por rubros vs gasto social. Consultado el 04 de febrero de 2015.

En ese mismo sentido los dos periodos presidenciales posteriores destinaron la
mayor proporcién de sus recursos a este rubro, donde la mayor participacion
porcentual del mismo, se asigné en el afio 2009 con el 59.57% del GPS total, sin
desconocer que durante todo el periodo analizado, los recursos destinados a este
rubro se comport6 aproximadamente del 41% al 60% lo que indica el proceso que
se ha venido dando durante esta década.

Por otra parte haciendo referencia al rubro de educacion, se puede observar en el
gréafico 8 la reduccién que tuvo este rubro principalmente en el primer Gobierno de
Alvaro Uribe, coincidiendo con el aumento de los recursos destinados a trabajo y
seguridad social, lo que indica que durante este Gobierno, se redujo la importancia
que se le estaba dando al sector de educacion para invertirlo en el Trabajo y la
seguridad social; la mayor participacion porcentual de este rubro en el Gasto Publico
Social, fue precisamente en el afio 2003, con el 34.34% de la participacion dentro
del Gasto Social, pero este tendria una desplome alarmante de casi 10 puntos
porcentuales pasando en el afio 2006 a tener una participacion del 25.16%,
posteriormente el comportamiento de este rubro se mantuvo alrededor del 22%.
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Gréafico 8: Educacion dentro del gasto publico social 2002 — 2014 (precios
constantes — base 2005)
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Fuente: Ver anexo F. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
desagregado por rubros vs gasto social. Consultado el 04 de febrero de 2015.

Para poder percibir la importancia de este rubro en el Gobierno de Juan Manuel
Santos nos referimos a su Plan de Desarrollo donde se planted lo siguiente:

“El propdsito fundamental de los proximos 4 afos serd mejorar la calidad de la
educacién, considerada el instrumento mas poderoso para reducir la pobreza y el
camino mas efectivo para alcanzar la prosperidad” 7°

De esta manera se puede observar que planteado como un propésito fundamental
el tema de la educacion en este ultimo periodo presidencial, esto no se vio reflejado
en un aumento de la participacién porcentual de ese rubro durante este mandato,
evidenciado ademas con que dos de las tres minimas participaciones de la
educacién durante el periodo analizado, se dieron precisamente en el primer periodo
presidencial de Juan Manuel Santos, pues la menor participacion porcentual de este
rubro se dio en el afio 2009 con el 21.17% de la participacion dentro del Gasto
Publico Social, seguido por el afio 2014 y 2012 con participaciones de 21.40% y
21.81% respectivamente.

Grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Prosperidad Para Todos 2010-2014. 2011.
2011.0p., cit. p. 107.
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Con respecto al rubro de salud, podemos percibir en el grafico 9, que el
comportamiento de este rubro dentro del Gasto Publico Social ha tenido una
importante participacion porcentual con una actuacion irregular en los diferentes
periodos presidenciales, los principales cambios se reflejan desde el afio 2004,
cuando el rubro salud contaba con una participacion porcentual del 18.48%
reduciéndose por lo menos hasta el afio 2009 donde tuvo la menor participacion
porcentual del periodo analizado con un 13.13%. Caso distinto se reflejo
principalmente durante el periodo presidencial de Juan Manuel Santos donde en el
afio 2010 aumentaria la participacion porcentual de este rubro con un 14.27% y
finalizaria con la mayor participacion de este rubro dentro del Gasto Publico Social
con el 20%; Recursos que deben ir destinados indiscutiblemente a un sector que se
encuentra en crisis en el pais como lo es el sector de salud, asignado al mal servicio
prestado por la mayoria de EPS establecidas en el pais.

Es evidente entonces que durante el segundo periodo presidencial de Alvaro Uribe
se redujo la importancia a un sector que esta presentando fallas en el pais desde
hace algun tiempo.

Por otra parte ya haciendo referencia al sector de la salud durante este periodo
presidencial, se logra evidenciar un periodo de inestabilidad reflejado principalmente
del afio 2004 al 2009 como se puede observar en el grafico 9:

Gréafico 9: Salud dentro del gasto publico social 2002 — 2014 (precios
constantes — base 2005)
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Fuente: Ver anexo F. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
desagregado por rubros vs gasto social. Consultado el 04 de febrero de 2015.
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Dicho periodo de inestabilidad se evidencia en el periodo de 2004 a 2009 donde la
participacion porcentual del sector de salud se redujo significativamente dado que
para el afio 2004 dicha participacion era de 18.48% mientras que para el 2009 fue
de 13.13%; Fue precisamente para el afio 2009 cuando el Gobierno Nacional
declara un Estado de emergencia en los recursos financieros del sector salud como
se refleja en el siguiente documento del Banco de la Republica:

‘A finales del afio 2009 el Gobierno Nacional declar6 un estado de emergencia
social para atender los problemas financieros y administrativos del sector.
Adicionalmente, como consecuencia de la Sentencia de la Corte Constitucional T-
760 de 2008, que ordend igualar los planes de beneficios de los dos regimenes, el
Gobierno tiene que asumir los costos adicionales que demanda unificar dichos
planes. Para hacer frente a esta situacion, el Gobierno, en el marco de la
emergencia social, expidié una serie de decretos que buscaban resolver algunos de
los problemas del sistema general de salud.”"*

Sin embargo es para el afio 2010 cuando el congreso mediante la ley 1393 adopta
ciertas medidas con el fin de subsanar la probleméatica financiera presentada en el
sector salud.

Por su parte, ya haciendo referencia al rubro de agua y saneamiento ambiental, se
logra evidenciar en el grafico 10 que durante el primer periodo presidencial de Alvaro
Uribe de 2002 a 2006, este rubro presenté un crecimiento significativo de 2002 a
2003, esto debido a que en su plan de desarrollo se propuso establecer medidas
gue permitan aumentar la eficiencia y calidad integral del servicio.

"ILigia Alba Melo B. Jorge Enrique Ramos F. Algunos aspectos fiscales y financieros del sistema de salud en
Colombia. octubre de 2010.
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Gréafico 10: Agua y saneamiento ambiental dentro del gasto publico social
2002 — 2014 (precios constantes — base 2005)
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Fuente: Ver anexo F. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
desagregado por rubros vs gasto social. Consultado el 04 de febrero de 2015.

Durante este periodo se refleja dicho aumento dado a que en periodos anteriores
este sector presentaba grandes diferencias en cobertura y calidad entre zonas
rurales y urbanas, y una baja eficiencia en la aplicacién de recursos por parte de los
entes territoriales; en el plan de desarrollo se plantea asi:

“Para subsanar debilidades regulatorias, se estableceran medidas que permitan
aumentar la eficiencia y la calidad integral del servicio, se ajustara el esquema
tarifario y de subsidios para que incentive la inversion, garantice la recuperacion de
los costos y evite el traslado de ineficiencias a los usuarios; se reduciran las barreras
a la entrada de nuevos operadores en zonas no atendidas por los prestadores
establecidos y se generaran incentivos para la inversion en esquemas regionales”’?

Lo cual explica porque el aumento tan significativo en estos afios pero aun asi se
observa que el Gasto Publico Social destinado para este rubro tiene una
disminucién considerable en el afio 2008, esto explicado por varios factores entre
los que estan la crisis financiera del 2008 ademas del incremento porcentual de la
participacion de otros rubros como el de cultura, recreaciéon y deporte y el de

2grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Hacia Un Estado Comunitario 2002-2006. 2003.
Colombia, 2003. Op., cit.
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vivienda social como se podra observar mas adelante, sin embargo esta
disminucién porcentual del rubro de agua y saneamiento ambiental en 2008 seria
rapidamente compensado con la destinaciéon de mas dinero para el afio 2009; esto
debido a que en el segundo Gobierno de Uribe se hizo énfasis en la construccion
de ciudades amables, y para ello el desarrollo de los servicios de agua potable y
saneamiento béasico debe estar articulado con el de la vivienda y con la estrategia
general de desarrollo urbano. Y para llevar a cabo dicha meta se plantearon unas
estrategias y programas, las cuales eran:

“La estrategia para maximizar el acceso a los servicios de agua potable y
saneamiento basico se soporta en dos pilares fundamentales: (1) impulso de
esquemas regionales de prestacibn de los servicios a través de Planes
Departamentales de Agua y Saneamiento Basico, con el objetivo de aglomerar
mercados y lograr una estructura de la industria mas compacta, en la que haya un
mayor aprovechamiento de economias de escala y una menor atomizacion de los
recursos invertidos; (2) una mejor distribucion de los recursos asignados,
principalmente del SGP y la focalizacion de subsidios™?

Es por esta razén que al relacionarse estos dos rubros, se puede observar que en
el afio 2008 el Gasto Social en vivienda social tuvo su pico més alto y fue mayor al
destinado al rubro de agua potable y saneamiento basico; pero ya en el afio 2009
sucede lo contrario y se destina mas recursos de Gasto Publico Social en agua
potable y saneamiento basico, esto debido a que primero se tenia que contar con
las viviendas, para asi posteriormente poder ejecutar de manera eficiente el rubro
de agua potable. Por esta misma senda toma la ejecucion el Gobierno de santos
con su plan de desarrollo “Prosperidad para todos”, estableciendo que en Colombia
a pesar del gran avance en materia de servicios publicos en los dos mandatos
anteriores, este sigue siendo un sector con grandes deficiencias, y es por esta razén
que en la locomotora de crecimiento y generacion de empleo se establece que se
deben fortalecer la regulacién de tarifa, como se menciona a continuacion:

‘A pesar de los avances observados en materia de regulacion tarifaria desde la
expedicion de la Ley 142 de 1994, se deben fortalecer las sefiales de eficiencia en
el componente de inversiones, para lo cual debe haber un mayor control a los
recursos recaudados por esta via y, en el marco de la nueva politica urbana, crear
mecanismos para inclusion y garantia de recursos tarifarios para las obras de
infraestructura requerida en los Macro proyectos de Vivienda, y en general en los
procesos de desarrollo urbano. Para concluir, es necesario que la nueva regulacion
tarifaria apunte a desarrollar esquemas que reconozcan caracteristicas regionales
y que estimulen la entrada de nuevos Operadores especializados™*.

3grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Estado Comunitario: Desarrollo Para Todos
2006-2010. 2007. Colombia, 2007. Op., cit.

74Grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [An6nimo]Prosperidad Para Todos 2010-2014. 2011. 2011.
Op., cit.
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Es por esto que al presentarse una gran deficiencia en el pais en cuanto a agua
potable y saneamiento basico, es necesario juntar este rubro con el de viviendas
sociales, debido a que se deben dotar de servicios publicos, y asi mismo se deben
mejorar los sectores que no posean dicho servicio, dado lo anterior se explica el por
gué el aumento constante en los ultimos afios en cuanto al Gasto Social destinado.

En conclusion, a pesar de las mejoras con el paso de los Gobiernos en cuanto al
rubro de agua potable y saneamiento basico, podemos observar en el grafico N° 6
gue el porcentaje destinado de GPS hacia este rubro no es muy significativo, a pesar
de que en el primer Gobierno de Alvaro Uribe en el afio 2003 encontré su mayor
pico siendo aproximadamente el 4% del GPS, lo cual es significativo dado que en
el afio anterior su participacion era de menos del 2%; posteriormente se presentaron
participaciones entre el 3,25% y el 3,5% hasta el afio 2008, en donde se present6
una caida de éste, en donde se produjo una participacion cercana al 2%, pero como
se mencion6 anteriormente en el afio 2009 volvi6 a aumentar su participacion
estableciéndose en el 3,5% y en los afios posteriores en promedio estuvo entre el
3,25% y 3,75%; pero cabe aclarar que el Gasto Social tuvo un aumento constante
entre el aflo 2002 y el 2014, pasando de aproximadamente 35 mil millones de pesos
constantes a 73 mil millones de pesos constantes aproximadamente, lo cual indica
que se ha cumplido con el articulo 350 de la Constitucion Politica, el cual establece
gue no se puede reducir el monto del Gasto Publico Social de un afio a otro.

Por su parte los recursos destinados a vivienda, han sido diferentes en cuanto a
cada periodo presidencial, en el grafico 11 se puede observar la importancia que
cada Gobierno le dio a la parte de vivienda en el pais, donde el Gltimo registro a
partir del afilo 2009 se logra mostrar un aumento en la participacion de este rubro
dentro del Gasto Publico Social como se evidencia a continuacion:
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Gréafico 11: Vivienda social dentro del gasto publico social 2002 — 2014
(precios constantes — base 2005)
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Fuente: Ver anexo F. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
desagregado por rubros vs gasto social. Consultado el 04 de febrero de 2015.

De acuerdo con lo anterior se debe indicar que al iniciar el Gobierno de Alvaro Uribe,
Colombia presentaba falencias en cuanto a viviendas dado que se presentaba un
déficit urbano de vivienda urbano estimado aproximadamente de 2°000.000; “de las
cuales 1°130.000 corresponden a la diferencia entre el nimero de hogares y el
acervo de viviendas (déficit cuantitativo) y el complemento corresponde a viviendas
susceptibles de mejoramiento (déficit cualitativo)”®, por ello la vivienda social era
un tema complejo y en el plan de desarrollo “Hacia un estado comunitario” se
implementd una estrategia de financiamiento de vivienda, de manera que se
contemplen los recursos del ahorro, el subsidio y el crédito complementario y con
esto se pretendia : fortalecer la descentralizacién y la responsabilidad municipal en
la solucién habitacional y focalizara los recursos de subsidio en los mas pobres.

“Durante el cuatrefio se aumentara la cobertura del programa de vivienda rural y se
buscardn recursos adicionales para cumplir con las siguientes metas: 36.144
soluciones de mejoramiento de vivienda y saneamiento basico, y 4.800 soluciones
de vivienda nueva”’®.

7>grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Hacia Un Estado Comunitario 2002-2006. 2003.
Colombia, 2003. Op. cit.
78grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Hacia Un Estado Comunitario 2002-2006. 2003.
Colombia, 2003. Op. cit.
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A pesar de que se tenia una estrategia clara, y se contemplaba que la construccion
no solo tiene la capacidad de jalonar otros sectores de la economia, sino que
contribuye a la generaciéon de empleo productivo, se observa claramente que el
tema de vivienda social fue muy reducido en el primer mandato de Alvaro Uribe,
presentando su pico mas bajo en 2004 con $451,6 millones de pesos; con lo cual
no se cumplieron las metas trazadas en dicho gobierno. Y como podemos apreciar
en el grafico 11, se presenta un cambio importante en el segundo mandato de Alvaro
Uribe, generando para 2009 un Gasto Publico Social en vivienda social de $1.334,1
millones; esto debido a que en el segundo Gobierno de Uribe la politica de vivienda
debia definir estrategias para el cumplimiento de las metas a largo plazo, Dichos
objetivos eran:

“Definir esquemas e instrumentos financieros adecuados para cada uno de los

segmentos de la demanda por vivienda.

e Optimizar los instrumentos existentes e incluir nuevos, de forma tal que se logre
ampliar la cobertura de la Politica de Vivienda.

e Lograr un aumento importante de la tasa de construccion de vivienda,
especialmente VIS, para frenar la conformacion de asentamientos precarios y el
incremento del déficit de vivienda.

e Fortalecer y aumentar la participacion del sector financiero y solidario en la
financiacion de vivienda.

e Fortalecer la capacidad empresarial del sector, con especial énfasis en la cadena

productiva de /a vivienda de interés social.”’

Claramente en el plan de desarrollo “Estado comunitario: desarrollo para todos”, se
presta una mayor importancia al sector de Vivienda Social lo cual se ve reflejado
en el aumento del Gasto Publico Social para este rubro. Pero como podemos
observar en el grafico 11 en el cambio de Gobierno entre Uribe y Santos el GPS se
reduce, pero debido a la locomotora de crecimiento y generacion de empleo en el
plan de desarrollo propuesto por Santos, se presenta un aumento constante entre
los afios 2010 a 2014, esto debido a la estrategia de Ciudades Amables de la vision
2019, que ha generado procesos cada vez mas integrales a nivel local, articulando
inversiones en vivienda, agua potable, movilidad, saneamiento basico, entre otros,
logrando asi un avance satisfactorio en el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM). Y segun este plan de desarrollo los planes con los
gue se contaba para aumentar la vivienda en Colombia eran:

“En términos de gestion de suelo, actualmente el Pais cuenta con 10 macro
proyectos de Interés Social Nacional (MISN) adoptados y en ejecucién con un area
potencial para vivienda de 1.852 ha, asi como 23 MISN en proceso, con un area
potencial bruta de 5.843 has., que permitirian la construccién de aproximadamente
318.600 viviendas. Asi mismo, las ciudades mayores a cien mil habitantes

"Tgrupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Estado Comunitario: Desarrollo Para Todos
2006-2010. 2007. Colombia, 2007. Op. cit.
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reportaron en el primer semestre de 2010 la existencia de 78 planes parciales de
renovacion urbana y 251 de desarrollo y expansion, en procesos de formulacion,
aprobacion y ejecucion, a través de los cuales se deben asegurar porcentajes
minimos para vivienda (Art. 78 de la Ley 1151 de 2007).”78

De acuerdo con ello se logra reflejar que con dichos programas se aumento el Gasto
destinado a vivienda social, lo cual se ve reflejado en el grafico 11,pero a pesar de
que en los planes de desarrollo se establecié que los rubros de agua potable y
saneamiento basico y vivienda tienen que estar relacionados, se presenta una gran
caida en la participacién del rubro de vivienda principalmente en el Gobierno de
Uribe 2002 — 2006, en donde pasa de casi 3% en el 2002 a una participacion cerca
al 1% y hasta el afio 2008 se presenta una alza en la participacion de las viviendas
en el Gasto Publico Social, llegando a estar por encima del 3,5%, con lo cual se
puede establecer que hay una relacion inversamente proporcional entre el rubro de
vivienda y el de agua potable y saneamiento ambiental, dado que este ultimo
presenta una caida en el mismo afio, posteriormente vuelve a caer en los afios 2009
y 2010 contestando a la relacion inversa con el rubro de agua potable; ya en el
gobierno de santos, se presenta una alza en la participaciébn de este rubro,
estableciéndose en sus dos ultimos afios en el 2,5% de participacion, asi mismo
dado que el Gasto Publico Social aumenta con el paso de los afios, se puede
concluir que la participacion de este rubro dentro del gasto social ha aumentado
pero de una manera poco relevante.

El dltimo rubro al que se hace referencia es el de cultura, deporte y recreacion,
donde éste es al que se destinan la menor cantidad de recursos del GPS, aunque
no por ello es el menos importante, en el grafico 12 se refleja el proceder de este
rubro:

78Grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Prosperidad Para Todos 2010-2014. 2011. 2011.
Op. cit.
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Grafico 12: Cultura, deporte y recreacion dentro del gasto publico social 2002
— 2014 (precios constantes — base 2005)
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Fuente: Ver anexo F. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Gasto publico social
desagregado por rubros vs gasto social. Consultado el 04 de febrero de 2015.

La Constitucion Politica de 1991 establece que el Estado reconoce y protege la
diversidad étnica y la cultura de la Nacién colombiana; y bajo este principio en el
primer Gobierno de Uribe, se llevo a cabo la ley 21 de 1991 que aprueba el convenio
internacional 169 sobre pueblos indigenas y tribales respaldado por la OIT. Y como
tal en el plan de desarrollo se establece que:

“Tanto la ley como el convenio reconocen las aspiraciones de estos pueblos a
asumir el control de sus propias instituciones y formas de vida y a mantener y
fortalecer sus identidades, lenguas y religiones. En Colombia se tienen identificados
como etnias a los indigenas, los afrocolombianos, los raizales y los rom (gitanos)’"°

Lo cual es muy importante debido a que a lo largo de la historia, los grupos étnicos
han sido victimas de la marginalizacion y discriminacion racial, social, politica,
econdémica y cultural. Y es de vital importancia promover la preservacion de los
derechos humanos y la igualdad entre todos los habitantes colombianos; y en este

7®grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Hacia Un Estado Comunitario 2002-2006. 2003.
Colombia, 2003. Op. cit.

62



plan de desarrollo se puede observar un avance en este rubro debido a que tiene
en promedio un crecimiento constante; pero no solo es cultura también es
recreacion y deporte, en donde se establecio:

“Para el fortalecimiento del deporte, la recreacion y la educacion fisica se
reestructuraran los procesos de organizacion, planeacion y evaluacion, con el fin de
masificar la practica de la actividad fisica, optimizar el uso de los recursos y lograr
un mayor seguimiento de los programas y los proyectos del sector”0.

En donde se puede apreciar que se dio importancia a la cultura y el deporte, y que
a lo largo de los afios se ha ido presentando un incremento del Gasto Publico Social
destinado a este rubro, lo cual se puede apreciar en el periodo de 2006 a 2010, en
donde se hizo énfasis en fortalecer el tejido social, recuperar la confianza ciudadana
en las instituciones, el respeto a los derechos humanos, el fomento al pluralismo y
a la participacion ciudadana; en donde se establece:

“Dentro de esta estrategia cobra importancia el concepto de formacion en valores,
gue encuentra mayor justificacion por las transformaciones generadas con la
globalizacion a nivel mundial, las cuales han tenido su réplica en el contexto
nacional, razén por la cual los procesos educativos y culturales deben tender hacia
el mejoramiento cualitativo de la educacion formal y educacion para el trabajo vy el
desarrollo humano, que tiene como objetivo lograr ciudadanos competentes para
desempeiiarse en un contexto social complejo, capaces de asumir compromisos,
adaptarse con eficacia a las nuevas realidades de la economia y el trabajo y asumir
con actitud critica y transformadora este nuevo reto de globalizaciéon e
internacionalizacion de la sociedad™!.

De lo anterior, podemos confirmar que el aumento del GPS en el rubro de cultura,
deporte y se justifica, dado que se presenta un marco general en donde se trabaj6
por preservar y promover la cultura en el pueblo Colombiano. Del mismo modo se
incentivo el rubro de deporte, recreacion, actividad fisica y tiempo libre, dado que
se identificaron las siguientes metas y acciones deportivas:

“Una sociedad que practica el deporte, que conoce su cuerpo, que esta en
permanente contacto con la naturaleza, es una sociedad mas productiva. Una
sociedad que hace del tiempo libre una oportunidad para crecer es una sociedad
mas feliz. Es por esta razdn que la politica buscara la promocién y difusion de las
actividades deportivas, a través de:

e Formacién deportiva

80grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Hacia Un Estado Comunitario 2002-2006. 2003.
Colombia, 2003. Op. cit.

8lgrupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Estado Comunitario: Desarrollo Para Todos
2006-2010. 2007. Colombia, 2007. Op. cit.
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Infraestructura deportiva y recreativa

Apoyos a organismos del sistema nacional del deporte
Colombia potencia deportiva

Deporte y recreacion para todos2

De donde podemos concluir que se justifica el aumento de Gasto Publico Social en
este rubro para el segundo periodo presidencial de Uribe, dado que se generaron
estrategias las cuales van enfocadas a la sociedad y a mejorar su calidad de vida.
Asi mismo, en prosperidad para todos, se contintia fortaleciendo este rubro por
medio de las locomotoras, y en cultura se trabajé en los siguientes puntos:

“Consolidar la articulacion del Sistema Nacional de Cultura

e Fortalecer procesos de lectura y escritura, facilitando la circulacion y acceso a la
informacion hacia un mayor conocimiento

e Contribuir al desarrollo integral de los nifios menores de 5 afios, promoviendo el
ejercicio de los derechos culturales, a través de los lenguajes expresivos y
estéticos

e Fomentar los procesos de formacion artistica y de creacion cultural

e Fortalecer la apropiacion social del Patrimonio Cultural

e Fortalecer las industrias culturales’?

Lo que nos indica que con el cambio de mandato se ha ido prestando cada vez mas
importancia a la cultura Colombiana, y para mejorar su calidad de vida es necesario
aumentar los recursos destinados; Asi mismo es necesario la practica de un deporte
o de alguna actividad fisica de manera regular, dado que esto ha sido identificado
como un factor que disminuye las posibilidades de adquirir diversas enfermedades
cronicas, por esta razon es necesario intensificar los planes de recreacién para que
la sociedad cada vez se vea mas involucrada en ellos; para lograr ello se trabaj6 en
los siguientes lineamientos y acciones estratégicas:

e “Mejoramiento, mantenimiento y adecuacion de la infraestructura para el
aprovechamiento de la actividad fisica, la recreacion y el tiempo libre

e Fomento de la recreacion, la educacion fisica, la actividad fisica y el deporte
escolar y social comunitario para desarrollar entornos de convivencia y paz

e Formacién y preparacion de deportistas para el posicionamiento y Liderazgo
deportivo del pais™*

Debido a lo anterior se puede percibir que por parte del ultimo Gobierno, se ha
demostrado una intensificacion en este rubro, pero como podemos observar en el

82grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Estado Comunitario: Desarrollo Para Todos
2006-2010. 2007. Colombia, 2007. Op. cit.

8grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Estado Comunitario: Desarrollo Para Todos
2006-2010. 2007. Colombia, 2007. Op. cit.

84Grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Prosperidad Para Todos 2010-2014. 2011. 2011.
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grafico 12 y teniendo en cuenta lo planteado anteriormente en cuanto a los planes
de desarrollo, se nota que el primer Gobierno de Uribe tuvo un comportamiento
significativo dado que en los afios 2003 y 2004 el GPS destinado a cultura
recreacion y deporte tuvo un aumento importante, y es en 2004 donde encuentra su
mayor participacion siendo de 1,8% aproximadamente del GPS, aclarando que para
ese mismo afio el Gasto Publico Social estaba alrededor de 35 mil millones de pesos
(constantes base 2005).

Asi mismo en el afio 2005 este porcentaje tuvo una baja de 0,8 puntos porcentuales,
pero en el segundo Gobierno de Uribe se observa un comportamiento creciente,
tomando en 2008 el 1,6% del Gasto Publico Social, que para ese afio se presentaba
en 50 mil millones de pesos, lo cual nos indica que lo planteado en el plan de
desarrollo se ha visto reflejado pasivamente en este rubro, dado su poco peso
porcentual; ya en el Gobierno de Santos en los primeros afos tiene un promedio del
1,30%, pero ya en el 2013, se obtiene una creciente en el peso porcentual siendo
de 1,60% aproximadamente, pero en 2014 vuelve a caer aproximandose
nuevamente al 1% del GPS.

En sintesis, a pesar de que se tiene un aumento constante del GPS, los recursos
destinados al rubro de cultura, recreacion y deporte presenta gran variabilidad en el
trascurso de los afos, lo cual nos puede indicar que a pesar de que se preste
atencion a este rubro como se plante6 en los planes de desarrollo, para lograr los
fines propuestos se deberia presentar un aumento constante en cuanto al peso
porcentual dentro del Gasto Publico Social.
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3. POBREZA

El presente capitulo, tiene como objetivo fundamental determinar cual ha sido el
comportamiento de la pobreza en el periodo de estudio, y para esto se hace
necesario presentar: antecedentes de la pobreza, el cambio de metodologia en la
medicién de la pobreza de NBI (Necesidades Bésicas Insatisfechas) a IPM (indice
de Pobreza Multidimensional), de igual forma el cambio de encuestas para la
obtencién de datos por parte del DANE pasando de la Encuesta Continua de
Hogares (ECH) a la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) ademas de la
Encuesta Nacional de Calidad de Vida (ENCV) vy posteriormente se realiza un
analisis sobre el comportamiento de la pobreza en el periodo 2002 — 2014.

Se toma este periodo debido a que se pretende plantear un ex — ante y un ex — post
en el cambio de metodologia empleada para medir la pobreza y el impacto de este
Gasto Publico Social en la nueva metodologia en la que se mide la pobreza que es
en base al IPM (indice de pobreza multidimensional); Dicho cambio se realiza a
partir de falencias presentadas en base al indicador de NBI como el déficit de
indicadores que explicasen la pobreza con mayor exactitud ademas de un problema
de comparabilidad a nivel internacional entre otros factores.

Para el desarrollo del presente capitulo cabe resaltar que no existe aun una
definicién universal de pobreza, lo que hace aun mas complejo un correcto analisis
de dicha variable, pues como se podra percibir mas adelante en este capitulo aun
no estan correctamente desagregada ni explicada la clasificacion social y
econdémica en el pais, sin embargo se utilizan las herramientas planteadas por los
entes encargados de realizar la medicion de la misma.

3.1 ANTECEDENTES

En Colombia el comportamiento de la pobreza por lo menos en los altimos 40 afios
ha tenido una tendencia decreciente, esto debido entre otras cosas a los esfuerzos
realizados por los diferentes Gobiernos nacionales, sin embargo el debate aun se
mantiene abierto acerca de si esta reduccion se ha visto reflejada en la calidad de
vida de los Colombianos; A continuacion se puede observar la tendencia a la baja
de la pobreza en Colombia desde 1978, esto debido a que para llevar a cabo esta
investigacion es pertinente indagar cual venia siendo el comportamiento de la
pobreza antes del periodo analizado, es indiscutible que los niveles de pobreza son
un tema de vital importancia en la agenda de los Gobiernos, puesto que al combatir
dichos niveles de pobreza se genera una mejora en el desarrollo del pais, por esto
que es pertinente observar como ha sido el comportamiento de la pobreza en
Colombia en afios anteriores a los que seran evaluados en esta investigacion.
Segun Carlos Enrigue Ramirez y Johann Rodriguez Bravo en su investigacion sobre
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la POBREZA EN COLOMBIA: tipos de medicidén y evolucién de politicas entre los
afios 1950 y 2000, encontramos:

“En los ultimos cincuenta afnos, los niveles de pobreza medidos por necesidades
han venido disminuyendo, pero en la Ultima década, el cambio estructural y la
recesion de 1998 y 1999 retrasaron once afios la calidad de vida de los
colombianos”®®.

Esta afirmacion logra ratificar la problematica que presenta un gran porcentaje de
poblacion nacional, donde el objetivo de reducir la pobreza debe ir atado a la mejora
de la calidad de vida de la personas lo cual no se ha reflejado como debiese en
Colombia para poder observar esto mas detalladamente, tenemos el Cuadro 2, el
cual nos muestra la pobreza nacional, rural y urbana para Colombia entre 1978 y
1999:

Cuadro 2. Pobreza nacional, urbanay rural en Colombia, 1978 — 1999

NACIONAL

1978 1988 1995 1999
TASA DE POBREZA 80% 65% 60% 64%
TASA DE MISERIA 45% 29% 21% 23%
POBREZA DE USS 2/DIA 33% 19% 13% 16%
INGRESO PROMEDIO PERCAPITA* 112 183 216 210

URBANO
TASA DE POBREZA 70% 55% 48% 55%
TASA DE MISERIA 27% 17% 10% 14%
POBREZA DE USS 2/DIA 34% 5% 3% 5%
INGRESO PROMEDIO PERCAPITA* 157 235 295 277
RURAL

TASA DE POBREZA 94% 80% 79% 79%
TASA DE MISERIA 68% 48% 37% 37%
POBREZA DE USS 2/DIA 59% 38% 29% 30%
INGRESO PERCAPITA*
MEDIANA 37 63 68 65
PROMEDIO 52 90 95 102

* MILES DE PESOS (1999), BASADO EN EL INGRESO MENSUAL DE LOS HOGARES

FUENTE: Colombia Poverty Report del Banco Mundial®®. Consultado el 23 de
septiembre de 2015.

Lo anterior nos indica que en Colombia, durante el periodo de 1978 — 1999, redujo
sus tasas de pobreza considerablemente, sin embargo dichas tasas aun son muy
altas, mas aun en cuanto a la poblacién rural; Asi mismo, se lograron reducir de
manera determinante el numero de personas que vive al dia con dos o menos de

8BAHAMON, DOMINGUEZ, NUNEZ. Op. cit. p. 149-167
8Banco de la Republica. Colombia: gasto publico social regional 1997 - 2003 con breves comparaciones
internacionales. [Print (0)]. junio de 2005. 1].
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dos dodlares, lo cual nos muestra que en cierta medida se ha ido mejorando las
politicas para combatir la pobreza monetaria, pero dichas politicas no son lo
suficientemente eficaces para erradicar la pobreza monetaria en afios posteriores,
lo que puede influir en que estos Gobiernos o entes encargados de realizar esta
medicion, pretendan modificar y/o alterar las herramientas para variar los resultados
y dejar abierto el debate acerca de si la pobreza se reduce tanto en cifras como en
la calidad de vida de la poblacion Colombiana como se podra observar mas
adelante.

3.2 ASPECTOS METODOLOGICOS

Durante el periodo analizado se examina la pobreza mediante dos indices
presentados por el DANE, el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y
el indice de Pobreza Multidimensional (IPM), dichos indices reflejan el porcentaje
de poblacion pobre en Colombia y son obtenidas a través de encuestas realizadas
por el mismo DANE, donde indice de NBI es obtenido a partir de la Encuesta
Nacional de Calidad de Vida (ECV) y la Encuesta Continua de Hogares (ECH) y el
IPM es obtenido a partir de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida (ENCV) y
enlazado con el indice de pobreza monetaria a partir de la Gran Encuesta Integrada
de Hogares (GEIH), dichos indices y encuestas seran analizados a continuacion
para poder percibir de donde proviene la informacion expuesta en el periodo
analizado.

Inicialmente el indice de Necesidades bésicas insatisfechas (NBI) evalta las
condiciones de la vivienda como lo son materiales de construccion, ademas
determina si la vivienda cuenta con servicios de agua y alcantarillado optimos, el
hacinamiento en la misma, la asistencia escolar de nifios entre 7 y 11 afios, al igual
gue la dependencia econdmica donde es alli que entra a jugar un papel importante
la parte monetaria en la vivienda, el DANE explica el indice de NBI de la siguiente
manera:

“El NBI fue introducido en Colombia en 1987 y es un instrumento para la medicion
de la pobreza y focalizacion de programas. Esta constituido por 5 indicadores:
vivienda con materiales inadecuados; vivienda con servicios publicos de acueducto
y alcantarillado inadecuados; nivel de hacinamiento considerado como critico; alto
nivel de dependencia econdmica; y cuando uno de sus nifios entre 7 y 11 afios no
asiste a algun establecimiento escolar. Un hogar se considera pobre si presenta al
menos alguna de las caracteristicas mencionadas y se considera como
extremadamente pobre (miseria) cuando presenta dos o mas de estos
indicadores’®’

8’DANE. Metodologia indice De Pobreza Multidimensional (Ipm). [Electronic (1)]: 2014.
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En consecuencia de la busqueda de los datos para la creacion del indice de NBI se
establecen las encuestas, donde para obtener las condiciones de la vivienda se
utiliza la ECV que es utilizada a la actualidad, ademas de la ECH que hace
referencia a la Tasa de ocupacién, Salarios entre otros para poder indagar acerca
del indicador de dependencia econdmica, Inicialmente con la ECV se logra alimentar
parte del indice de NBI pues con esta encuesta se obtiene informacion acerca de la
calidad de la vivienda, acceso a servicios publicos, acceso a educacion, entre otros
estos como lo ratifica el DANE:

“La Encuesta de Calidad de Vida (ECV) es una investigacion que realiza el DANE,
con el objeto de recoger informacion sobre diferentes aspectos y dimensiones del
bienestar de los hogares, incluyendo aspectos como el acceso a bienes y servicios
publicos, privados o comunales, salud, educacion, cuidado de nifios y nifias
menores de 5 afios, entre otros. Esta informacion posibilita efectuar analisis
posteriores de los factores que explican los diferentes niveles de vida existentes en
la sociedad’®®

De igual manera la ECH logra obtener resultados acerca de uno de los indicadores
mas importantes en la medicion del indice de NBI como la educacion al igual que la
dependencia econdémica cuyo indicador es indispensable a la hora de hablar del
NBI, gracias a esta encuesta se logra obtener la tasa de desempleo, tasa de
ocupacion, educacion entre otros aspectos monetarios como lo expone el DANE a
continuacion:

“El objetivo principal de esta investigacion es proporcionar informacion basica sobre
el tamafio y estructura de la fuerza de trabajo (empleo, desempleo, inactividad) de
la poblacion del pais. Ademas permite obtener otras variables de la poblacion como:
parentesco, sexo, edad, estado civil y educacion.

Sin embargo a esta encuesta se le logran percibir algunas limitantes como el
namero de variables a analizar ademas de la cobertura a nivel nacional, aunque
esta limitante cambia en la siguiente encuesta como se podra observar mas
adelante, la cobertura de esta encuesta era de 13 ciudades principales expresado
por el DANE:

“Dado que la implementacion de la encuesta continua de hogares permite recolectar
la informacion tanto de las trece principales ciudades como de las cabeceras
municipales centros poblados y real rural dispersa”®

Pero este indicador presenté algunas limitantes, dado que consideraba a una
persona en condicion de pobreza, si tenia una necesidad basica insatisfecha, aun

88DANE. Encuesta Nacional De Calidad De Vida. [Electronic (1)]: 2014.
89DANE. Encuesta Continua De Hogares. [Electronic (1)]: 2014. p. 2-3pag3
% |bid. p. 2, 3.
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cuando pueda tener un nivel de vida adecuado en los otros indicadores. Asi mismo
este indicador presentaba falencias importantes a la hora de definir la pobreza de
una persona, pues muchos de sus indicadores hacian referencia a la vivienda como
tal, las cuales no estan relacionadas con el nivel de vida sino en algunos casos con
el grado de urbanizacion.

Debido a dichas limitantes se realiza el cambio de encuestas en Colombia, esto en
busca de tener una mayor precision a la hora de definir un hogar y una persona
pobre, esto obliga a realizar el cambio de encuestas al igual que el cambio de
indicadores, entre las necesidades de este cambio se logran evidenciar: la falta de
variables a estudiar, la cobertura pasando de 13 ciudades principales a 23 como se
podra aseverar mas adelante. Ademas de una necesidad de comparacion a nivel
internacional, es por ello que también se modifica la forma como se mide la pobreza
en Colombia, para ello se implementa el IPM, esto logrado gracias a que en 2007 la
Universidad de Oxford por medio de los profesores Sabina Alkire y James Foster,
crearon una nueva metodologia para la medicién de la pobreza multidimensional,
pues segun ellos:

“Este indice estaba basado en la idea de que la gente en pobreza va mas alla de
los ingresos para definir su experiencia de pobreza, por lo que un solo indicador no
es suficiente para captar los multiples aspectos que contribuyen a la pobreza. Esta
metodologia utiliza un enfoque de conteo para identificar "quién esta en condiciones
de pobreza’, teniendo en cuenta una serie de privaciones que sufren, y los combina
con la metodologia Foster-Greer-Thorbecke (FGT) que es ampliamente utilizada en
las medidas de pobreza de ingresos. La medida resultante agrega la informacion
para reflejar la pobreza social en una forma robusta y sintética, se puede analizar
por regiones y grupos y, sobre todo, se pueden desglosar por dimensién e indicador
para mostrar cémo son las personas en condiciones de pobreza.”™!

Asi mismo, la mayor virtud con la que cuenta el IPM, es que permite que cada pais
tenga sus propios indicadores y se acerque a la realidad de la pobreza propia.
Colombia ha sido uno de los primeros paises en adoptar esta metodologia, con la
iniciativa del DNP; y a finales de 2001 se presento el IPM para Colombia basandose
en 5 dimensiones:

e Condiciones educativas del hogar

e Condiciones de la nifiez y la juventud
e Salud

e Trabajo

[ ]

Acceso a servicios publicos domiciliarios (condicién de la vivienda

91DANE. Metodologia indice De Pobreza Multidimensional (Ipm). [Electronic (1)]: 2014.
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Cuadro 3. Dimensiones y variables que conforman el IPM

servicio de salud (0.1)

institucional de salud ante una
necesidad sentida

. VARIABLE PUNTOS
DIMENSION PRIVACION INDICADOR DE CORTE
Baio loaro educativo Escolaridad promedio de las
Condiciones J g(O 1) personas de 15 afios y mas 9 afios
educativas ' del hogar
del hogar Porcentaje de personas del
(0.2) Analfabetismo (0.1) hogar de 15 afios y mas que 100%
saben leer y escribir
Inasistencia escolar Proporcién de nifios entre 6 y
16 afos en el hogar que 100%
(0.05) ) )
asisten al colegio
Proporcion de nifios y jovenes
Rezago escolar (0.05) (7.'17 afios) dentro del hp gar 100%
. sin rezago escolar (segun la
go?dlc_lf)nes norma nacional)
eu?/enr:?jdz Y| Barreras de acceso a Proporcion de nifios de cero a
J servicio para el cuidado | cinco afios en el hogar con
(0.2) ) . : ; 100%
de la primera infancia acceso simultaneo a salud,
(0.05) nutricion y educacion inicial
Proporcién de nifios entre 12
Trabajo infantil (0.05) | ¥ 17 anos enelhogar que se | 4540,
encuentra por fuera del
mercado laboral
Proporcion de la PEA del
Desempleo de larga | hogar que no se encuentra en
s 100%
duracion (0.1) desempleo de larga duracion
Trabajo (mas de 12 meses)
(0.2) Proporcién de la PEA del
Empleo informal (0.1) ho_g_ar que son o_cupados con 100%
afiliacion a pensiones (proxy
de informalidad)
Proporcion de miembros del
Sin aseguramiento en hogar, mayores de cinco
~ 100%
salud (0.1) afos, asegurados a
Salud (0.2) Segurld_e}d Social en Salud
Proporcion de personas del
Barreras de acceso a | hogar que acceden a servicio 100%
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Cuadro 3. (Continuacion)

DIMENSION

Acceso a
servicios
publicos
domiciliarios
y
condiciones
de la
vivienda
(0.2)

VARIABLE PUNTOS
. DE
PRIVACION INDICADOR CORTE
Hogar urbano: se considera como
privado si no tiene servicio publico
. de acueducto en la vivienda. Hogar
Sin acceso a i ) .
rural: se considera privado cuando
fuente de agua : 1
i obtiene el agua para preparar los
mejorada (0.04) : .
alimentos de pozo sin bomba, agua
lluvia, rio, manantial, carro tanque,
aguatero u otra fuente.
Hogar urbano: se considera como
privado si no tiene servicio publico
Inadecuada . )
RN de alcantarilladlo. Hogar rural: se
eliminacion de . . - 1
considera como privado si tiene
excretas (0.04) | . . b )
inodoro sin conexion, bajamar o no
tiene servicio sanitario
Pisos : L
: Se consideran en privacion los
inadecuados hogares que tienen pisos en tierra 1
(0.04) gares g P '
Hogar urbano: se considera privado
si el material de las paredes
exteriores es madera burda, tabla,
Paredes tablon, guadua, otro vegetal, zinc,
exteriores tela, cartén, deshechos o sin 1
inadecuadas paredes. Hogar rural: se considera
(0.04) privado si el material de las paredes
exteriores es guadua, otro vegetal,
zinc, tela, cartén, deshechos o sin
paredes.
*Urbano:
3 0mas
. . NUumero de personas por cuarto para bersonas
Hacinamiento . : ~ por cuarto
iy dormir excluyendo cocina, bafio y " .
critico (0.04) araje e incluyendo sala y comedor Rural:
garaj y y Mas de 3
personas
por cuarto

Fuente: DANE. Metodologia Indice De Pobreza Multidimensional. Consultado el 05
de Julio de 2016.
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Estas cinco dimensiones son evaluadas a partir de 15 indicadores, los cuales se
presentan en el cuadro 3 tomado del informe de FEDESARROLLO “Mediciones de
pobreza en Colombia y seguimiento a la gestién de los logros de las familias de la
Red Unidos”. El este se presentan las variables que conforman cada dimensién del
IPM y las respectivas ponderaciones.

Establecidas las dimensiones que entra a evaluar el indicador de IPM, se puede
observar que es un indicador més elaborado, el cual permite obtener cifras mas
consistentes de pobreza; se debe tener en cuenta que con el cambio de
metodologia de medicion de la pobreza no se logran obtener los datos de pobreza
en los afios 2006 y 2007; También se analiza este lapso debido a que es desde el
2002 que se da la clasificacion funcional del Gasto Publico, ademés de realizar una
comparacion del comportamiento que ha tenido este Gasto Publico Social en el
periodo (2002 - 2010) y (2010 — 2014).

Cabe resaltar que el IPM fue introducido como un indicador de seguimiento de
politica publica en el plan de desarrollo de 2010 “Prosperidad para todos” del
presidente Juan Manuel Santos, y es adoptado como medida de pobreza
complementaria a la mediciéon oficial de pobreza monetaria hasta mayo de 2012
cuando a través del CONPES 150. Dado esto segun el DANE:

“El calculo del IPM es una investigacion que realiza el DANE, y que consiste en
determinar el nimero de pobres a través de la identificacion de las privaciones de
las personas en términos de salud, educacién, trabajo, nifiez y condiciones de la
vivienda. El insumo para el célculo del IPM es la Encuesta Nacional de Calidad de
Vida (ENCYV)."?

Es por esta razén, que el IPM pretende dar respuesta a la necesidad de contar con
una medida de pobreza con el propdsito de hacer disefio y seguimiento a la politica
publica, asi como hacer un andlisis mas profundo de las dimensiones de pobreza
diferentes al ingreso.

Haciendo referencia a las encuestas mediante las cuales se logra obtener el IPM,
se debe nombrar inicialmente la ENCV y posteriormente la GEIH que es la
encargada de agrupar indicadores de IPM e indicadores de aspecto monetario,
inicialmente la ENCV es la encargada de suministrar la informacion directa para el
IPM como se referencié anteriormente, la ENCV maneja principalmente diez
indicadores los cuales son: personas por hogar, cobertura de servicios publicos,
privados o comunales, servicios del hogar, salud, cuidado de los nifios menores de
cinco afos, educacion, tenencia de la vivienda, jefatura femenina, condiciones de
vida, Tecnologias de informacion y comunicacion. Gracias a estos indicadores se
logra obtener el IPM, sin embargo también se cuenta con la GEIH, esta encuesta

%2 |bid
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incluye indicadores de la ENCV e incluye indicadores monetarios, por lo que en la
actualidad es considerada la encuesta mas completa a nivel nacional.

A continuacion en el cuadro 4 se presenta una sinopsis de las encuestas que
alimentan la obtencion de los indicadores de pobreza analizados:

Cuadro 4. Indicadores de NBI, IPM y sus respectivas encuestas

INDICADOR | ENCUESTAS
Encuesta de Calidad de Vida (ECV)
NBI Encuesta Continua de Hogares (ECH)
Encuesta Nacional de Calidad de Vida
(ENCV)
Gran Encuesta Integrada de Hogares
IPM (GEIH)

Fuente: Elaboracion propia.

Como se evidencié anteriormente estas encuestas presentan diferencias en cuanto
a variables, cobertura nacional, y obtencion de la informacién entre otras.

3.3 ESTUDIO SOBRE EL COMPORTAMIENTO DE LA POBREZA PARA EL
PERIODO 2002-2014.

Para llevar a cabo el estudio de pobreza en el periodo correspondiente a esta
investigacién, cabe resaltar que hay dos tipos de pobreza, una es la pobreza
monetaria, y la otra es la pobreza multidimensional; esta Ultima es la que nos
concierne para llevar un hilo conductor de la investigacion. Pues la pobreza
monetaria es aquella que se mide por los ingresos de las personas, mientras que la
pobreza multidimensional nos sefiala mas las caracteristicas que tiene una persona
en condicion de pobre. Pero para lograr un estudio completo de la pobreza, en el
presente capitulo mostraremos como ha sido la evolucion de la pobreza monetaria,
teniendo en cuenta que para el interés de la investigacion y determinar si el Gasto
Publico Social influye en la reduccion de la pobreza, solo tendremos en cuenta la
pobreza multidimensional.

Para este analisis se presentan en los graficos 13 y 14 las cifras de pobreza
multidimensional para el periodo 2002 — 2014, en donde haremos énfasis para
cumplir el objetivo principal de esta investigacion; cabe resaltar que los datos
tomados estan bajo la GEH (Gran Encuesta de Hogares) desde el afio 2002 al 2005
y bajo la GEIH (Gran Encuesta Integrada de Hogares) del afio 2008 al afio 2014,
los cuales fueron tomados del DANE, el cual realiz6 un empalme de las series de
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pobreza entre los indicadores de NBI e IPM, los cuales no son comparables como
se podra percibir mas adelante:

Gréfico 13. Poblacién total y poblacién pobre

POBLACION TOTAL Y POBLACION POBRE

50,0
450 413 41,8 424 429

40,0

35,0

30,0

20 20,5 201 20,1 20,5

20,0 ) ) ) : 187 g1 WM 4 (1

15,0 4 M136
10,0

5,0

0,0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

445 450 455 46,0 46,6 47,1 47,6

B POBLACION TOTAL (millones) B POBLACION POBRE (millones)

Fuente: Ver anexo G. DANE — Encuesta Continua de Hogares (2002-2005), Gran
Encuesta Integrada de Hogares (2008-2014). Consultado el 14 de septiembre de
2015.

Con lo anterior se logra evidenciar que a pesar de que la pobreza se redujo en la
ltima década, sus indices siguen siendo muy altos, a continuacion en el gréafico 14
se puede apreciar el porcentaje de poblacion pobre para el periodo 2002 — 2014:
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Gréfico 14. Tendencia de pobreza (%)

TENDENCIA DE POBREZA (%)
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Fuente: Ver anexo G. DANE — Encuesta Continua de Hogares (2002-2005), Gran
Encuesta Integrada de Hogares (2008-2014). Consultado el 14 de septiembre de
2015.

Evidentemente como se puede percibir en el grafico 14 el porcentaje de poblacion
pobre ha disminuido significativamente en el periodo evaluado, y se puede observar
claramente que con la Encuesta Continua de Hogares (2002 — 2005), la pobreza se
redujo en aproximadamente 5 puntos porcentuales, pero lo que mas se resalta del
gréafico anterior es que a pesar de que con las dos encuestas se reduce la pobreza,
es mucho mas significativo el cambio porcentual en que se reduce la pobreza con
la Gran Encuesta Integrada de Hogares (2008 — 2014), pues en el primer afio se
cuenta con un 42% de poblacibn en condicion de pobreza en el territorio
colombiano, y tan solo en 6 afios este porcentaje pasé a ser del 28,5% de
colombianos en condicién de pobreza, lo cual es algo muy importante, pues con la
GEIH la pobreza se reduce entre los afios 2002 y 2014 aproximadamente 14 puntos
porcentuales. Evidentemente hay que resaltar que el cambio de metodologia afecta
directamente las cifras de pobreza como lo evidencia Eduardo Sarmiento en el
siguiente articulo del tiempo publicado en marzo de 2015:

“Eduardo Sarmiento, de la Escuela Colombiana de Ingenieria, sefala que “si se ha
ido registrando una disminucion de la pobreza, que en buena medida obedece a
cambios metodoldgicos. Lo grave es que estos avances no tienen una reciprocidad
en la distribucién del ingreso”.%3

Ademas en el grafico 14, se logra percibir gue con ambas encuestas se logra reducir
la pobreza, pero el cambio en reduccion es mucho mas significativo con la GEIH,
debido a que esta contiene mucho mas indicadores que la ECH, los cuales le

%3Alejandro Ramirez Pefia. Si Una Persona Recibe Mas De $211.807 Mensuales Ya Supera La Pobreza. El
Tiempo. Colombia. 25 de Maro de 2015.
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permiten obtener muchas mas herramientas para determinar si un colombiano esta
en condicion de pobre o no. Cabe resaltar, que a pesar de que la pobreza tuvo una
reduccion significativa, esta todavia sigue presentando porcentajes muy altos, pues
para el afio 2014 se habla de 13,6 millones de personas en condicion de pobreza,
lo cual hace que la pobreza siga siendo un tema de gran importancia para el
Gobierno Colombiano.

Por otro lado, Cabe resaltar que en los afios 2006 y 2007 no se logran obtener los
indices de pobreza, debido al empalme de las metodologias utilizadas por el DANE
para la medicién de la pobreza, como se plantea en el documento de la MESEP:

“Las series empalmadas de pobreza y desigualdad utilizan la muestra anual (y no
la trimestral como se venia haciendo), y omiten los afios 2006 y 2007 La utilizacion
del acumulado anual permite mayor precisién en las estimaciones al garantizar
menores errores estandar *Se omite el afio 2006 para la series de pobreza y
desigualdad por ser el afio de transicion de la ECH a la GEIH : No existe informacién
completa para el afio 2006 con ninguna de las dos encuestas, ECH o GEIH Calidad
inferior de la ECH y GEIH 2006 « Se omite el 2007 por ser el afio en el cual la GEIH
se encuentra en periodo de estabilizacion, razén por la cual se observan
comportamientos erraticos en la variable ingreso™*

Lo que nos quiere decir, que en Colombia el DANE desde el afio 2001 al primer
semestre del afio 2006 utilizé la Encuesta Continua de Hogares, a partir del segundo
semestre del afio 2006 se modifica esta metodologia pasando a la Gran Encuesta
Integrada de Hogares modificando asi los instrumentos de recoleccion de datos
ademas del cambio en el tamafio de la muestra, el cual pasa de tener 13 ciudades
a contar con 23, el medio de captura también es modificada, pues pasa a ser
informacion en papel a dispositivo movil de captura, ademas de modificar y ampliar
el cuestionario y el orden de categoria de las respuestas.

Teniendo en cuenta lo anterior, cabe destacar que al modificar estas metodologias
de medicién de pobreza, se replantean asi los indicadores de ingreso, linea de
pobreza, pobreza extrema, coeficiente de Gini, y severidad de la pobreza, donde
segun el informe de cambio de metodologia de medicién de la pobreza del DANE®®
se encuentran diferencias en la comparacion de estas variables con la metodologia
de ECH y la GEIH, pues al ser agregadas nuevas variables y al aumentar la
cobertura nacional se perciben cambios a la hora de presentar las cifras de pobreza.
En conclusion, durante el periodo analizado en Colombia las cifras de pobreza se
han reducido significativamente, no sin antes aclarar que la presentacion de dichas

%DANE. Mision Para El Empalme De Las Series De Empleo, Pobreza y Desigualdad MESEP. [Print (0)]: 2009.
%DANE. EMPALME DE LAS SERIES DE MERCADO LABORAL, POBREZA Y DESIGUALDAD. [Electronic (1)].
[Consultado el 03/032015]. Disponible en:

http://www.dane.gov.co/files/noticias/Presentacion pobreza dane DNP.pdf
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cifras se ha favorecido con el cambio de encuestas al igual que el cambio de
metodologias utilizadas por el DANE.
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4. INFLUENCIA DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN LA REDUCCION DE
LA POBREZA EN COLOMBIA

4.1 ASPECTOS METODOLOGICOS

En este capitulo se pretende mostrar la relacion existente entre el Gasto Publico
Social y la pobreza en Colombia durante el periodo 2002 - 2014; cabe aclarar que
no es pertinente la elaboracién de un modelo econométrico debido a que no existe
una serie continua de datos para ninguna de las dos variables de estudio. Por el
lado de GPS se implementé la clasificacion funcional solo hasta el afio 2000, la cual
se presenta como anexo del presupuesto general a partir de afio 2002; respecto a
la variable pobreza no se presentaron cifras para los afios 2006 y 2007 debido al
cambio de metodologia, al pasar de NBI a IPM. Estas dos causas dificultan la
obtencion de una serie continua de datos lo que a su vez impide la implementacién
de un estimador robusto y por lo tanto no se puede generar un modelo econométrico
eficiente y consistente

De otro lado en el cuadro 5 se puede observar la relacién existente del GPS y las
dimensiones del IPM, donde se evidencia que las directrices de cada rubro del GPS
se relacionan con las 5 dimensiones:

Cuadro 5. Rubros del GPS y dimensiones del IPM.

RUBROS DEL GPS |DIMEMNSIOMES DEL 1PV

Trabajo y Condiciones
Seguridad Social Educativas del Hogar
Condicioneas de la
Educacidan Miriez v la Juventud
Salud Salud
Aoua Potable y
Saneamiento Trabajo

wWivienda Social
Cultura,
Recreaciom y

Hcocceso a Servicios
Publicos Domiciliarios

Deporte

Como podemos observar en el cuadro 5, los rubros del GPS estan relacionados con
las dimensiones que conforman el IPM, de acuerdo con lo preceptuado en el decreto
111 de 1996 que estipula que el principal objetivo del GPS es reducir los indices
de pobreza, generar bienestar general y mejorar la calidad de vida de la poblacion.
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Para determinar la posible relacion existente entre las dos variables se analiza el
comportamiento de estas a partir de un afio base para ello se determina un indice
a partir del afilo 2002 que arroja el siguiente comportamiento.

4.2 RESULTADOS
Para poder determinar la influencia del Gasto Publico Social en la reduccion de la
pobreza, es pertinente presentar las tendencias de las dos variables principales de

la investigaciéon (GPS y Pobreza); para esto, se relaciona en el Cuadro 4 las
tendencias de dichas variables:

Cuadro 6. indice del GPS y la pobreza en Colombia 2002 - 2014

INDICE DE INDICE GI?S EN TENDENCIA | INDICE DE
GASTO RELACION A
ARO PUBLICO GASTO LOS DE POBREZA
PUBLICO POBREZA (2002 NBI,
SOCIAL SOCIAL INDICADORES %) 2008 IPM)
DE POBREZA
2002 | $ 32.522,10 100,00 100,00 49,70 100,00
2003 | $ 31.696,43 97,46 97,46 48,00 96,58
2004 | $ 34.395,14 105,76 105,76 47,40 95,37
2005 | $ 40.449,90 124,38 124,38 45,00 90,55
2006 | $ 41.373,24 127,22 -
2007 | $ 48.004,40 147,61 -
2008 | $ 50.338,57 154,78 100,00 42,00 100,00
2009 | $ 58.284,40 179,21 115,78 40,30 95,95
2010 | $ 58.369,54 179,48 115,95 37,20 88,57
2011 | $ 55.672,66 171,18 110,60 34,10 81,19
2012 | $ 61.673,23 189,63 122,52 32,70 77,86
2013 | $ 67.121,95 206,39 133,34 30,60 72,86
2014 | $ 73.939,80 227,35 146,88 28,50 67,86

Evidentemente el comportamiento de los recursos del Gasto Publico Social en
Colombia durante el periodo analizado presentan aumentos de un afio a otro como
lo estipula el articulo 350 de la Constitucion Politica de Colombia, a excepcién de
los afios 2003 y 2011 donde se incumple este articulo, dado que la inversion del
GPS fue menor respecto a los afios inmediatamente anteriores. Esto explicado entre
otras causas por la crisis financiera a nivel mundial en 2008, que tuvo repercusion
en Colombia en el afio 2011, cabe resaltar que la respuesta por parte del Gobierno
a la crisis presentada en el 2008, fue una politica expansiva en donde se incremento
la inversion en GPS, este aumento se logra percibir en el afio 2009, donde la
variacion porcentual con respecto al afio 2008 fue de 15,78; sin embargo para el
afio 2011 se presenta una desaceleracion del crecimiento de economias
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emergentes y principalmente de América Latina, como lo proyecta el instituto
universitario de analisis econémico y social:

“Adicionalmente, para 2011 las perspectivas son ligeramente peores pues la
evolucion de las economias latinoamericanas aunque menos del Estados Unidos y
Europa que antes, dado el todavia mal ejercicio que estos paises van a registrar
supondra un cierto retroceso en el crecimiento de la region. Con todo en este
contexto mundial recesivo para las grandes economias occidentales, una tasa
superior al 4 % para AL es una cifra aceptable.”®

Esta desaceleracion pudo influir en la reduccion de la inversion del GPS para el afio
2011, debido a que dicho afio, presentd una variacion negativa con respecto al 2010
de 4,62%. Sin embargo en términos generales se logra evidenciar un incremento de
casi 1,3 veces del GPS para el afio 2014 con respecto al afio 2002. Por otra parte,
haciendo referencia al comportamiento de la pobreza, se observa que ésta se ha
reducido aproximadamente a la mitad de las cifras estipuladas en el afio 2002,
resaltando el cambio de metodologias y lo que esto puede significar en los
resultados del indicador.

Con respecto a lo anterior, es pertinente mostrar mas detalladamente las tendencias
de cada una de las variables, para asi poder examinar con mayor claridad los
cambios que sufrieron dichas variables analizadas en la investigacion. A
continuacion se presentan en la figura 1 las tendencias del GPS y la pobreza
durante el periodo analizado, y su respectiva comparacion para determinar la
influencia que tiene el GPS en la pobreza:

%6Tomas Navarro, Néstor Perticacari, Flavio Buchieri. Impactos de la crisis financiera en
America latina: principales consideraciones para una consideracion. . En: 2011.
02/2011.
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Figura 1. indice del gasto publico social y la pobreza
INDICE DE GASTO PUBLICO SOCIAL

250,0 227,4
206,4

189,6

200,0 179,2179,5 15, 5
147,6 154,8

150.0 124,4 127,2

100,0 97,5 105,8
100,00

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

INDICE DE POBREZA

120,0

100,0

100,0
96,6
80,0 95,4 90,5

72,9
60,0 - 67,9

40,0

20,0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 201z 2013 2014

GPS FRENTE A LA POBREZA

250,0 227,4
225,0 206,4

200,0 179,2 179,5
175,0 147,6 154,8
150,0 124,4127,2
1250 100,0 97,5 1058

100.0 ’_’\‘\—Q——.___g.
75,0 100,0 96,6 95,4 90,5 1

00,0 96,0
50,0 88,6 81,2 77,9 759 67,9
25,0
0,0

189,6
171,2

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

=@ |NDICE DE GASTO PUBLICO SOCIAL =—@— |[NDICE DE POBREZA

Fuente: Ver anexo tabla H. Ministerio de Hacienda y Credito Publico y calculos de
los autores. Indices del gasto publico social y la pobreza. Consultado 07 de marzo
de 2016.
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Como se puede apreciar en la figura 1, en el indice de GPS se hacen mucho mas
notorios los incumplimientos al articulo 350 de la Constitucion Politica de Colombia
a precios constantes eliminando el factor inflacionario, pues en el afio 2003 se
presenta una disminucion que aungue es leve, refleja el primer incumplimiento a
dicho articulo; A pesar del incumplimiento generado en 2003, se presenta otro
omision a la ley organica en el afio 2011 a precios constantes, en el cual se puede
percibir una disminucién mas significativa del presupuesto de GPS con respecto al
incumplimiento presentado en el afio 2003; cabe resaltar que estos incumplimientos
a la ley se generan a precios constantes, debié a que con precios corrientes, no se
genera reduccion alguna en el periodo de investigacion, es por esta razén que
observamos que en el afio 2011 se genera una reduccidn significativa de los
recursos destinados a GPS a precios constantes, debido a que para ese afio se
presentaba una inflacion del 3,73%, la cual era una inflacion alta con relacion a los
afos anteriores, pues para los afios 2009 y 2010 se presentaban inflaciones del 2%
y 3,17% respectivamente.

En sintesis, se puede afirmar que el GPS tiene una tendencia creciente, sin
embargo aunque el GPS para el afio 2010 no presenta una variacion significativa
con respecto al afio anterior, este afio es relevante pues en el afio posterior es
cuando se observa el pico descendiente mas notorio del periodo evaluado y es alli
donde nuevamente se incumple el articulo 350 de la Constitucién Politica de
Colombia.

De igual manera en la figura 1, se tiene la tendencia de la pobreza entre los afos
2002 y 2014, donde se debe tener en cuenta el cambio de encuestas para la
medicion de la pobreza en Colombia, por eso no se presenta una tendencia en los
afios 2006 y 2007, dado que no se poseen datos debido al empalme de las series
entre NBl e IPM.

Ciertamente el indicador de la pobreza en Colombia en el periodo 2002 - 2014
presenta una tendencia decreciente, pues a pesar del cambio de metodologias, se
puede observar que con ambas metodologias la pobreza se reduce, pero es mas
notoria la reduccién de la pobreza con la metodologia que abarca el IPM, esto
debido, a que las variables que contemplan las encuestas que conforman este
indicador son mucho méas amplias que las que conforman el NBl y sumado a eso
qgue la muestra poblacional es mucho mas completa. Antes del cambio de
metodologia, podemos afirmar que la pobreza se habia reducido en un 10% con
respecto al afio 2002, y que tan pronto se obtienen datos con la nueva metodologia,
la pobreza para el 2008 se habia reducido en un 15,5% con base en el afio 2002,
lo cual es algo significativo Unicamente con el cambio de una metodologia a otra, la
pobreza se reduce en un 5%; Lo anterior es un tema muy importante porque al no
haber datos en los afios 2006 y 2007, no se puede sustentar como a 2008 dejan de
estar en condicion de pobreza 935.000 personas. Por otro lado, ya en el afio 2014
podemos afirmar que la pobreza logré reducirse casi a la mitad con respecto al
porcentaje presentado en el afio 2002.
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Teniendo en cuenta que el objetivo de este capitulo es determinar la influencia del
GPS en la reduccion de la Pobreza, se hace pertinente presentar en la figura 1, la
relacion entre GPS y pobreza donde podemos observar que el GPS y la Pobreza
en algunos puntos tienen tendencias opuestas, sin embargo se logra percibir que la
pobreza se ve influenciada por rezagos del GPS, lo que quiere decir que las
variaciones del GPS tienen impacto en la pobreza en afios posteriores.

Teniendo en cuenta el ideal expuesto anteriormente, para el aflo 2003, el GPS tiene
una variacion porcentual decreciente de 2,54, lo que ocasiondé que se diera
reducciones a los rubros de trabajo y seguridad social, vivienda social y educacion,
siendo para los dos primeros rubros mencionados las reducciones mas notorias en
el afo. Mientras que la variacién porcentual de pobreza para el mismo afio se
reduce en 3,42, pero el impacto de la reduccion del GPS para el afio 2003 se ve
reflejado en la pobreza en el afio 2004, donde la pobreza tan solo se redujo en
1,25%.

Por su parte, en el afio 2005 se evidencia un comportamiento positivo de la variable
de GPS, lo cual es contrario al incumplimiento presentado en el afio 2003, pues
para el afio 2005 la variacion porcentual del GPS con respecto al 2004 fue de
17,60%, este incremento impacté directamente en todos los rubros a excepcion del
rubro de cultura, recreacion y deporte; Para este mismo periodo la variacion
porcentual del indicador de pobreza se redujo en 5,06%, sin embargo no se puede
apreciar el efecto que tuvo el GPS en la pobreza para los afios 2006 y 2007, debido
a la carencia de datos de pobreza para estos afos, ocasionado por el cambio
metodoldgico.

Del mismo modo, para el afio 2009 el GPS presentd una de las variaciones mas
notorias del periodo de estudio, debido a que su aumento fue de 15,78% con
respecto al 2008, generando reducciones mas amplias en la pobreza para los afios
2010y 2011 con 7,69% Yy 8,33% respectivamente, en comparacion al afio 2009 que
tuvo una reduccion del 4,05%. Lo cual corrobora que la influencia del GPS sobre la
pobreza se da en periodos posteriores al afio de inversion.

Otro de los cambios significativos que se logra obtener en la figura 1 surge en el
afo 2011, donde nuevamente se incumple el articulo 350 de la Constitucion Politica
de Colombia reduciéndose la inversion del GPS, esta variacion porcentual
disminuye en 4,62, viéndose afectados los dos principales rubros de destino del
GPS (trabajo y seguridad social y educacion). En cuanto al impacto de esta
reduccion, se puede observar que esta se refleja en la pobreza en el afio 2012, en
donde se genera una reduccién del 4,11%, ocasionando una disminucién en menor
proporcion a la que se venia presentando en los afios anteriores (2010 y 2011).

Debido a que la pobreza sufre un cambio metodoldgico, se hace necesario tomar

un analisis con las dos metodologias desarrolladas en la investigacion, para cual se
hace uso de la figura 2 la cual permite determinar cual fue el comportamiento de la
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pobreza con cada metodologia, y como influyé en GPS, aclarando que se toma la
pobreza bajo NBI en los afios 2002 a 2005 y la pobreza con IPM para los afios 2008
a 2014:

Figura 2. GPS vs NBI e IPM
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Fuente: Ver anexo tabla H. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y calculos de
los autores. Indices del gasto publico social y la pobreza. Consultado 07 de marzo
de 2016.

Tomando como referencia la figura 2, es evidente que la pobreza tiende a reducirse
en mayor medida bajo el indicador de IPM Figura 2, dado que en el periodo en que
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se utiliza el indicador de NBI Figura 2, para 2005 la pobreza tiene una reduccion
porcentual de 9,45 puntos porcentuales con respecto a 2002, mientras que para la
misma cantidad de afios con el IPM, se presenta una variacion porcentual en el afio
2011 de -18,81 puntos porcentuales con respecto al afio 2008, con lo cual se
establece, que la pobreza se reduce el doble con el indicador IPM bajo las
encuestas que lo conforman (GEIH y la ENCV). Del mismo modo, tomando el GPS
con respecto a los indicadores de pobreza, se logra evidenciar una variacion
porcentual de 24,38 puntos porcentuales para 2005 con NBI con respecto al afio
2002, y para el afio 2011 con IPM se presenta una variacion porcentual de 10,60
puntos porcentuales, con respecto al afio 2008; Con lo cual se puede afirmar que el
GPS influye en la Pobreza con ciertos rezagos como se determiné en la figura 1.

La razén por la cual el GPS influye en la reduccion de la Pobreza, es porque este
es la principal herramienta para causar impactos en la pobreza, pues como se
planteé en el capitulo dos correspondiente a esta investigacion, el GPS se
descompone en 6 rubros del Gasto Publico, los cuales son:

Trabajo y seguridad social

Educacion

Salud

Agua potable y saneamiento ambiental
Vivienda social

Cultura, deporte y recreacion

Estos rubros tienen una afectacion directa con la variable Pobreza, pues con la
inversién constante y de manera correcta, se puede mejorar la calidad de vida de
los colombianos y reducir el porcentaje de poblacién pobre en Colombia. Y de igual
manera es pertinente resaltar, que la pobreza se ve en mayor porcentaje reducida
después del cambio metodologico, dado que en las nuevas encuestas se
contemplan nuevas variables y una muestra poblacional mayor, este es el caso del
IPM dado que las 5 dimensiones en que se centra este indicador son:

e Condiciones educativas del hogar

e Condiciones de la nifiez y la juventud
e Salud

e Trabajo

[ ]

Acceso a servicios publicos domiciliarios (condicion de la vivienda)

Con base en estas dimensiones es donde podemos afirmar que el Gasto Publico
Social est4 enfocado a reducir la pobreza como se expone en el articulo 41 del
decreto 111 de 1996, dado que sus recursos van dirigidos a las dimensiones en las
que se basa el indicador de IPM, y es por esta razdn que se presenta un mayor
porcentaje de reduccion de la pobreza con las encuestas GEIH y ENCV.
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Sin embargo se debe tener en cuenta que cada indice y cada indicador no estan
exceptos de falencias y criticas, se debe precisar que el IPM también presenta
ciertas desventajas, como las muestra las Naciones Unidas en uno de sus informes:

“El IPM tiene algunas desventajas, principalmente debido a la limitacién de datos
disponibles. En primer lugar, los indicadores incluyen resultados/output (como los
afnos de escolaridad), insumos/inputs (como el combustible utilizado para cocinar) y
un indicador acumulado/de stock (mortalidad infantil). En segundo lugar, los datos
referentes a la salud son relativamente insuficientes y pasan por alto algunas
carencias grupales, sobre todo en lo referente a la nutricién, aunque los patrones
gue se observan son plausibles y resultan familiares. En tercer lugar, en algunos
casos, hubo que tener especial cuidado para realizar las valoraciones sobre los
datos que faltaban. No obstante, para considerar que un hogar sufre pobreza
multidimensional, debe tener carencias al menos en seis indicadores del nivel de
vida, o en tres indicadores del nivel de vida y un indicador de salud o educacion.
Este requisito hace que el IPM sea menos sensible a las imprecisiones menores. La
cuarta desventaja es que las desigualdades entre hogares pueden ser severas, pero
podrian no quedar reflejadas en el indice. La quinta es que, aunque el IPM sea
mucho mas que un mero recuento e incluya la intensidad de la pobreza padecida,
no mide la desigualdad entre los pobres, aunque los desgloses por grupo se pueden
utilizar para revelar las desigualdades grupales. Por ultimo, las estimaciones
presentadas en este indice se basan en datos publicos y abarcan diversos afios
entre 2005 y 2014, lo que limita la posibilidad de realizar comparaciones directas
entre paises.”’

Una de las falencias mas relevantes de las nombradas anteriormente por las
Naciones Unidas, es que este indicador no muestra una relacion con el indice de
Gini, donde dicho indice es preocupante para la region de Suramérica pero
principalmente para el pais Colombiano; dicho lo anterior se debe resaltar que
aunque las cifras de pobreza durante el periodo analizado tengan tendencia a la
baja, uno de los coeficientes que muestra si verdaderamente esta reduccion se ve
reflejada en un mayor bienestar para la poblacion es el indice de Gini, este indice
refleja la desigualdad con la que cuenta un pais, donde 100 representa una
inequidad perfecta y O representa una equidad perfecta, teniendo en cuenta lo
anterior las cifras para Colombia durante el periodo de estudio son significativas
como se puede observar a continuacion en el gréafico 15:

%’United Nations Development Programme. ¢ Cudles son las principales limitaciones del IPM? [Electronic(1)].
[Consultado el junio/242016]. Disponible en: http://hdr.undp.org/es/content/%C2%BFcu%C3%Alles-son-
las-principales-limitaciones-del-ipm
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Grafico 15. Coeficiente de Gini para Colombia y Suramérica 2002 — 2014
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Fuente: Datos Banco Mundial y DANE. Coeficiente de Gini para Colombia y
Suramérica 2002 — 2014. Consultado el 05 de Julio de 2016.

Como se puede observar en el graficol5 durante el periodo de estudio el
comportamiento del coeficiente de Gini en Colombia nunca estuvo por debajo del
53,5 lo que refleja la inequidad que presenta el pais, relacionado lo anterior con la
reduccion de las cifras de pobreza que se lograron evidenciar en la investigacion
surge el interrogante de por qué si las cifras de pobreza se reducen
significativamente, esta reduccion no se ve reflejada en el bienestar de la poblacién,
y por lo contrario el indice de Gini no sufre mayores alteraciones. De igual manera
se puede presenciar que desde el afio 2005 el indice de Gini de Colombia es el mas
alto de Suramérica en los datos presentados por el banco mundial

En definitiva, a pesar de que la pobreza se ha reducido considerablemente a lo largo
del periodo evaluado y se han mejorado las condiciones de vida de muchos
colombianos, se siguen presentando inconvenientes a la hora de hacer llegar los
recursos proporcionados por el Estado a las regiones que no alcanzan a satisfacer
entre otras necesidades la de un 6ptimo acceso al servicio de agua potable, el cual
es indispensable a la hora de hablar de calidad de vida. En general, para hablar de
una reduccion de pobreza a nivel nacional, es necesario prestar atencion a las
regiones mas vulnerables del pais, donde se priorice la destinacion de recursos
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esenciales que permitan alcanzar una educacion de calidad, una cobertura de salud
eficiente y unas condiciones 6ptimas en la vivienda.
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5. CONCLUSIONES

Debido a los objetivos planteados para el desarrollo de la presente investigacion, se
hace necesario determinar los alcances encontrados durante el periodo de estudio
exponerlos mediante las siguientes conclusiones:

En primer lugar, es importante tener en cuenta la definicion de pobreza de Sen:
“La pobreza es ante todo falta de libertad para llevar adelante los planes de vida
gue una persona tiene razones para valorar: Es pobre quien no puede desarrollar
los proyectos vitales que podria desear razonablemente”, con lo anterior,
podemos decir que con las condiciones que presenta nuestro pais, estamos muy
lejos de alcanzar una libertad en las personas, y que a pesar de las
caracteristicas de la vivienda o de los ingresos de las personas, de una u otra
manera se sigue presentado pobreza dado que muy pocas personas no pueden
desarrollar sus proyectos debido a la falta de oportunidades.

Por otro lado, para identificar la evolucion del Gasto Publico Social en Colombia
durante el periodo analizado, es pertinente resaltar que el GPS se ha visto
reflejado en un aumento constante, salvo en los afios 2003 y 2011, que como se
menciono en una seccidn anterior, en estos afios se presenta un incumplimiento
a el articulo 350 de la Constitucion Politica de Colombia. Dicho aumento permitié
gue durante los tres Gobiernos analizados en este periodo se lograran realizar
inversiones principalmente en el rubro de trabajo y seguridad social, que durante
el periodo es el rubro més alto con el 50% de los recursos destinados al GPS,
seguido por educacion, salud, y en una menor medida los rubros de agua potable
y saneamiento ambiental, vivienda social y cultura, deporte y recreacion
respectivamente, que entre los afios 2002 y 2014, no presentan mayor variacion
y son un porcentaje minimo del GPS.

De igual manera, a lo largo del periodo de estudio la pobreza se reduce
significativamente, pues para el afio 2014 la pobreza logra disminuirse casi en
la mitad del porcentaje registrado en el afio 2002, lo cual es relevante, y es clave
de resaltar en esta investigacion.

Estableciendo un analisis mas especifico, en cuanto al porqué de esta reduccion
porcentual en la pobreza, es donde la Encuesta Continua de Hogares (ECH) y
la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) juegan un papel importante en
la obtencidn y presentacion de las cifras de pobreza, pues como se ha expresado
a lo largo de la investigacion, el cambio de metodologias de medicion de la
pobreza es un punto crucial, dado que la pobreza presenté reducciones entre
los aflos 2002 y 2005, en donde se manejo el indicador de NBI para medir la
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Pobreza, soportado en la ECH y la ECV, a pesar de que se tenia un reduccion
anual de la pobreza en estos afos, con ayuda de estudios de la CEPAL, se
determind que este indicador no era el mas eficiente para explicar en mayor
medida a la Pobreza.

Es por esta razon, que surge la necesidad de generar un indicador que fuera
mas eficiente para explicar en mayor medida la pobreza, de alli surge el
Indicador de Pobreza multidimensional, el cual se compone de la GEIH y la
Encuesta Nacional de Calidad de Vida (ENCV), y en Colombia se aplica como
tal desde el afio 2008 en adelante, con este indicador se observa una mayor
reduccion en la pobreza en los afios posteriores, esto gracias a que la GEIH no
solo proporciona mayores variables que generan una mejor interpretacion de las
condiciones de vida de una persona pobre, sino también dicha encuesta tiene
un mayor campo de estudio con respecto a la ECH; por esta raz6n podemos
concluir por qué la pobreza se redujo en mayor medida en los afios posteriores
al 2008, afio en el cual entra en vigencia la medicibn de pobreza
multidimensional.

Como conclusion final de la investigacion, se puede determinar que existe una
posible relacion entre el GPS y la pobreza por cuanto en los afios en q se
incrementa el GPS en mayor proporcion se reduce la pobreza de manera
significativa aunque presentando rezagos de uno a dos afos; sin embargo la
reduccion de la pobreza no representa una mejoria en los niveles de desigualdad
del pais por cuanto no se evidencian cambios significativos en el indice de Gini
en el periodo de estudio y a nivel de América del sur presenta el indice mas alto.
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6. RECOMENDACIONES

En el desarrollo de la investigacion se lograron evidenciar ciertas falencias con
respecto a las dos variables analizadas y su respectiva relacion, para dichas
falencias se presentara las recomendaciones planteadas por los autores de la
siguiente manera:

Se debe realizar una modificacion de la definicion de Gasto Publico Social,
planteada en el articulo 41 del decreto 111 de 1996, debido a que esta se
encuentra plasmada con base en satisfacer las Necesidades Basicas
Insatisfechas y no los indicadores del indice de Pobreza Multidimensional con el
gue se esta midiendo la pobreza en la actualidad.

Corresponde realizar un seguimiento frente al hecho de que se incumpla con el
articulo 350 de la Constitucion Politica de Colombia, como sucedio6 en los afios
2003 y 2011; de igual manera especificar en el articulo 350, si se hace referencia
a la reduccion del GPS de un afio a otro a precios constantes o a precios
corrientes; Términos reales.

Realizar un estudio, donde se pueda identificar realmente a que rubros del GPS
reacciona mejor la pobreza, esto con el fin de no solo generar una reduccién de
la pobreza, sino también mejorar la calidad de vida de la poblacion Colombiana.

Se debe garantizar que en los préximos cambios de metodologias para la
medicion de la pobreza, se escoja un periodo mas amplio de afios para el
empalme de las series de pobreza, esto con el fin de evitar que se obtengan
afnos en donde no se presenten cifras de pobreza.
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ANEXO A
VARIACION PORCENTUAL DEL COMPORTAMIENTO DEL GASTO PUBLICO
SOCIAL 1980 - 1993

Gasto Publico
social (millones Gasto Publico social
de pesos IPC BASE | (millones de pesos Variacion

Afios corrientes) DIC-2008 constantes) 2008 porcentual
1980 84.815 1,29 $ 65.748 -
1981 111.597 1,63 $ 68.464 4,13%
1982 145.888 2,02 $ 72.222 5,49%
1983 186.837 2,36 $ 79.168 9,62%
1984 237.787 2,79 $ 85.228 7,65%
1985 304.539 3,42 $ 89.047 4,48%
1986 380.530 4,13 $ 92.138 3,47%
1987 505.237 5,12 $ 98.679 7,10%
1988 640.439 6,57 $ 97.479 -1,22%
1989 897.234 8,28 $ 108.362 11,16%
1990 1.159.826 10,96 $ 105.824 -2,34%
1991 1.465.590 13,90 $ 105.438 -0,36%
1992 2.324.304 17,40 $ 133.581 26,69%
1993 2.899.158 21,33 $ 135.919 1,75%

FUENTE: Departamento Nacional de Planeacion
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ANEXO B
GASTO PUBLICO SOCIAL EN EL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION
ANTES Y DESPUES DE LA IMPLEMENTACION DE LA CLASIFICACION
FUNCIONAL DEL GASTO

GASTO SOCIAL

PRESUPUESTO| (Billones de pesos |PARTICIACION
ANO SIN DEUDA corrientes) % DEL GASTO
1994 10,6 55 51,89
1995 13,9 7,3 52,52
1996 18,6 11,2 60,22
1997 22,3 13,6 60,99
1998 25,9 17,2 66,41
1999 32,8 22 67,07
2000 31 21,2 68,39
2001 35,6 24,5 68,82
2002 39,2 26,8 68,37
2003 40,8 28 68,63
2004 47,8 32,6 68,20
2005 58,5 40,4 69,06
2006 64 43,8 68,44
2007 76,6 53,3 69,58
2008 86,4 60,2 69,68

FUENTE: Ministerio de hacienda y crédito publico.
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ANEXO C
GASTO PUBLICO SOCIAL DENTRO DEL PRESUPUESTO SIN DEUDA (MILES
DE MILLONES DE PESOS CONSTANTES - BASE 2005)

%
ARIO GASTO PRESUPUESTO | PARTICIPACION
SOCIAL SIN DEUDA GASTO SOCIAL
SIN DEUDA
2002 $32522,10 | $ 47.431,66 68,57
2003 $31.696,43 | $ 46.188,16 68,62
2004 $34.395,14 | $ 50.059,53 68,71
2005 $40.449,90 | $ 58.490,75 69,16
2006 $41.373,24 | $ 60.533,48 68,35
2007 $48.004,40 | $ 68.972,56 69,60
2008 $50.338,57 | $ 72.318,33 69,61
2009 $58.284,40 | $ 83.723,90 69,62
2010 $58.369,54 | $ 83.827,69 69,63
2011 $55.672,66 | $ 79.954,75 69,63
2012 $61.673,23 | $ 88.572,79 69,63
2013 $67.121,95 | $ 96.394,32 69,63
2014 $73.939,80 | $106.184,72 69,63

FUENTE: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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ANEXO D
GASTO PUBLICO SOCIAL SEGUN CLASIFICACION FUNCIONAL 2002 — 2014 (MILES DE MILLONES DE
PESOS CONSTANTES - BASE 2005)

TRABAJO Y AGUA CULTURA,
SEGURIDAD | EDUCACION SALUD POTABLE ¥ VIVIENDA DEPORTEY
- SOCIAL SANEAMIENTO|— SOCIAL RECREACION

ANO AMBIENTAL
2002 $ 148251 |$ 109492 | $ 5.071,3 | $ 581,3 $ 9650 | $ 130,2
2003 $ 135829 |% 108851 |$ 52134 | $ 1.206,1 $ 468,8 | $ 340,2
2004 $ 164595 |$% 95280 |$ 6.356,3 | $ 1.072,9 $ 3516 | $ 626,8
2005 $ 21484,7|$% 103337 |$ 6.378,6 | $ 1.412,6 $ 4509 | $ 389,4
2006 $ 218755 |% 104101 | $ 6.6739 | $ 1.418,3 $ 4619 | $ 533,5
2007 $ 275887|% 10.6298 | $ 6.919,7 | $ 1.578,0 $ 634,3 | $ 654,0
2008 $ 28.0610|$ 11.2661 | $ 7.8330 | $ 1.070,0 $ 13341 | % 7744
2009 $ 347182 |$ 123403 | $ 7.655,1 | $ 2.029,3 $ 720,3 | $ 821,2
2010 $ 331691 |$% 133717 | $ 8.3274 | $ 2.052,2 $ 684,7 | $ 764,6
2011 $ 309263 |$% 126105 | $ 8.6489 | $ 1.877,2 $ 8358 | $ 774,0
2012 $ 349403 |$ 134485 | $ 9.176,6 | $ 2.256,0 $ 10316 | % 820,1
2013 $ 36.251,7| 9% 15371,2|$ 104685 |$ 2.280,7 $ 16670% 1.0829
2014 $ 382445 | 3% 158219 |$% 147910 |$ 24494 |$ 18262 | $ 806,7

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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ANEXO E
GASTO PUBLICO SOCIAL SEGUN CLASIFICACION FUNCIONAL Y PERIODOS PRESIDENCIALES 2002 — 2014

(PORCENTAJES)
RUBRO / PERIODO TRABAJO Y ’ AGUA POTABLE [\ -\ =, [ CULTURA,
PRESIDENCIAL SEGURIDAD | EDUCACION | SALUD | Y SANEAMIENTO| " o~ """ | DEPORTE Y
SOCIAL AMBIENTAL RECREACION
ALVARO URIBE 1 48,90% 28,88% | 16,46% 3,15% 1,50% 1,12%
ALVARO URIBE 2 56,72% 22,63% | 14,59% 3,18% 1,50% 1,38%
JUAN MANUEL SANTOS 1| 54,78% 2229% | 16,23% 3,45% 1,91% 1,34%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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ANEXO F

GASTO PUBLICO SOCIAL DESAGREGADO POR RUBROS VS GASTO SOCIAL (MILES DE MILLONES DE PESOS
CONSTANTES - BASE 2005)

TRABAJO Y AGUA CULTURA,
SEGURIDA | EDUCACION SALUD POTABLE Y VIVIENDA DEPORTE Y GASTO
) D SOCIAL SANEAMIENTO | SOCIAL RECREACION SOCIAL

ANO AMBIENTAL
2002 | $ 14.8251|$ 109492 |$ 50713 $ 581,3 $ 9650 | $ 130,2 $ 32.522,10
2003 | $ 135829|%$ 108851 |$ 52134 |$ 1.206,1 $ 468,8 | $ 340,2 $ 31.696,43
2004 |'$ 16.4595|$ 95280 |$ 6.356,3| % 1.072,9 $ 3516 | $ 626,8 $ 34.395,14
2005 | $ 21.484,7|$ 103337 |$ 6.3786| % 1.412,6 $ 4509 | $ 389,4 $ 40.449,90
2006 | $ 21.8755|$ 104101 |$ 6.6739|$ 1.418,3 $ 4619 | $ 533,5 $ 41.373,24
2007 |$ 27.588,7|$ 106298 |$ 6.919,7| $ 1.578,0 $ 6343 | $ 654,0 $ 48.004,40
2008 | $ 28.0610| $ 11.266,1 |$ 7.8330| $ 1.070,0 $ 13341 | $ 774,4 $ 50.338,57
2009 | $ 34.7182|$ 123403 |$ 7.6551| % 2.029,3 $ 720,3 | $ 821,2 $ 58.284,40
2010 | $ 33.169,1|$ 133717 |$ 83274 | 9% 2.052,2 $ 684,7 | $ 764,6 $ 58.369,54
2011 | $ 30.926,3|$ 126105 |$ 86489 $ 1.877,2 $ 8358 | $ 774,0 $ 55.672,66
2012 | $ 349403|$ 134485 |$ 9.1766| $ 2.256,0 $ 10316 |$ 820,1 $ 61.673,23
2013 |'$ 36.251,7|$ 153712 | $ 104685| $ 2.280,7 $ 16670 |$ 1.082)9 $ 67.121,95
2014 |'$ 38.2445|$ 158219 |$ 14.7910| $ 2.449,4 $ 18262 |$ 806,7 $ 73.939,80

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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ANEXO G
POBLACION TOTAL Y POBLACION DEBAJO DE LA LINEA DE POBREZA 2002 - 2014

ANO 2002 | 2003 | 2004 | 2005 |2006|2007| 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
POBLACION
TOTAL 41,3 | 41,8 | 42,4 | 42,9 445 | 45 | 455 46 46,6 | 47,1 | 47,6
(MILLONES)
POBLACION
DEBAJO DE
LA LINEA DE
POBREZA
(MILLONES)

20,5|20,1| 20,1 | 20,5 18,7 18,1 16,9 15,7 15,2 14,4 13,6

TENDENCIA | 49,6 | 48,0 | 47,4 | 47,7 42,0 | 40,2 | 37,1 34,1 326 | 305 | 285

Fuente: DANE — Encuesta Continua de Hogares (2002-2005), Gran Encuesta Integrada de Hogares (2008-2014).
NOTA: los datos de 2006 y 2007 no se calculan por problemas de comparabilidad en las series de empleo y pobreza como

resultado del cambio metodolégico que implicé la transicion de la Encuesta Continua de Hogares a la Gran Encuesta
Integrada de Hogares.
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ANEXO H
INDICES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL Y LA POBREZA

INDICE GPS
) IN(?L\%EODE EN RELACION TENDDIIEENCIA INDICE
ANO | GASTO SOCIAL PUBLICO ALOS POBREZA DE
SOCIAL INDICADORES (%) POBREZA
DE POBREZA
2002 | $ 32.522,10 100,00 100,00 49,70 100,00
2003 | $ 31.696,43 97,46 97,46 48,00 96,58
2004 | $ 34.395,14 105,76 105,76 47,40 95,37
2005 | $ 40.449,90 124,38 124,38 45,00 90,55
2006 | $ 41.373,24 127,22 - - -
2007 | $ 48.004,40 147,61 - - -
2008 | $ 50.338,57 154,78 100,00 42,00 100,00
2009 | $ 58.284,40 179,21 115,78 40,30 95,95
2010 | $ 58.369,54 179,48 115,95 37,20 88,57
2011 | $ 55.672,66 171,18 110,60 34,10 81,19
2012 | $ 61.673,23 189,63 122,52 32,70 77,86
2013 | $ 67.121,95 206,39 133,34 30,60 72,86
2014 | $ 73.939,80 227,35 146,88 28,50 67,86

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y calculos de los autores
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