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A. DIFICULTADES INHERENTES A LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL

i,

Eficiencia Social, informacién PGblica y Prioridad Politica.

El que los programas de desairollo social buscan beneficiar prioritariamente a

los grupos humanos més pobres y més necestaudos de atencidn es casi una defini-
cién, E! beneficio puede ser directo o indirecto, asf como también puede alcan-
zar al conjunto de la poblacién nacional = siempre que revista especial signifi-
cacién o importancia para los grupos ya indicados. Esta significacign, a su vez,
generalmente se relaciona con la satisfaceiédn, a carge de los mencionados pro-
gramas, de un requerimiento bésico para el bienestar fisiolégico y el progreso
social. Al hallarse casi siempre en una situacién de mayor carencia relativa o
desamparo en t&rminos de tales requerimientos, los grupos més pobres se beneficia-
rén més que proporcionalmente de una estrategia tendiente al beneficio general de
la poblacién. Por ofra parte, es posible emplear simulténeamente una o varias
estrategias alternativas que lleven a la concentracién deliberada del respective
beneficio enire los mismos grupos. Esta conceniracién se |ongI- en_buena parte,
segin parecerfa evidente, mediante una atencién directa a las correspondientes
personas, familias y comunidades. Si de los requerimientos anteriores se trata,
por "atencién directa” deber& entenderse la prestacién de servicios bésicos a
favor de la comunidad = donde este Glfimo término adquiere una acepfacién
amplia, incluyente de las personas, de las familias, etc,

Partiendo de una premisa general = el beneficio de los més necesitados — es
posible definir estrategias, refinar conceprds, idear una verc;;:dera "divisién del

trabajo" entre varios tipos de acciones situados en niveles a la vez distintos y
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complementarios, v.g. comunitario y global, etc. Todo ello es posible ~ y
mucho més ~ siempre que previamenie se haya definido con claridad la cali-
ficacién de "mayor necesidad" y, por ofra parte, las caracteristicas de la pobla~
cién correspondiente hayan sido tenidas explfcitamente en cuenta en el disefio y
la ejecucién de las diferentes acciones. Ambos aspectos llevan asociada consigo
vna dificultad apreciable, tanto técnica como polfiica.

Hasta el momento se ha tendido a equiparar los conceptos de necesidad — especial -

mente en cuanto respecta a los requerimientos del bienestar fisiol6gico — y
pobreza, Esta simplificacion es legftima en la medida en la cual es de esperar |
que una definicién adecuada de los grupos "més pobres” ha de permitir la
identificacién de una poblacién simuliéneamente caracterizada por sus barreras
de acceso o determinados servicios bésicos, por su w Inerabilidad correspondiente
a la morbilidad y mortalidad, a la desnutricién y a diversas carencias nutricionales,
a la desercién escolar y al subzmpleo etc. asl como, naturalmente, por la

falta de un ingreso suficiente para prevenir o remediar tales males. Maltiples
evaluaciones realizadas en Colombia y en el mundo permiten verificar este
planteamiento 1/ — cuyo andlisis puede desarrollarse hasta el nivel de comple-
jidad mayor al cual se desee llevarlo, v.g. el de la interrelacién causal o

jerrquia de los diferentes factores ya mencionados.

Conviene citar en particutar los ejercicios realizados por el PAN en varias zonas margi-
nales urbanas en 1976 y 1977, Se identificé alternativamente a los bereficiarios materno-
infantil con base en: 1) Una clasificacién de las familias residentes de acuerdo con su
bienestar relative a cargo de las promotoras de salud, ii)la misma clasificacién a manos de
encuestadores de la comunidad, iii) el ingreso monetario sefialade por las mismas a los en-
cuestadores y iv) La inscripcion voluntaria de las personas a fravés de las auxiliares de

salud.Sobre la base de i/,1i/ vy iii/, se seleccjond en cada caso el grupo de los beneficia-
rios més pobres, hasta un’ nivel "limite aproximadamente igual al 15% 3o o poblacién matero-
infantil del Grea.En el caso de iv/,se descontinud el proceso de admisién una vez que

estuvieron inscritos un nGmere similar de beneficiarios.La evduacién comparada de i/ y iv/,
robados en 2 zonas distintas en 1976, mostré la existencia de caracterfsticas socio-econédmi-
cas comunes para los re/specﬁvos ?rupos beneficiarios,siendo i/significaticamente més eficien~

te.La comparacién de ii/ y iij/, aplicados simulténeamente a varias zonas en 1977 .reveld una
interseccion muy aifa,v.g. de 9%%, enire sendos grupos. ’
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De procederse en esta forma, la justificacién teérica de una |fnes de ingreso por
debajo de la cual se situaré la poblacién definida como pobre estarfa intimamente
relacionada con la coincidencia de esta poblacién y de aquéila que por su especial
vulnerabilidad en el campo nuiricional, de la sd ud,educative y del empleo, amerita
una atencién parﬁculor'del Estado.Si bien,como lo sefiala Fernando Galofré 1/, esta
coincidencia es predeterminada en cierto modo por una definicién del mismo Estado
- en cuanto al conjunto de requerimientos que se propone satisfacer,v.g. subsistencia
o un nivel m&s general,y mé&s exigente,de bienestar ~ el hecho es que tales requeri-
mientos pueden expresarse en términos del ingreso real de las familios 2/.

En ofros términos, siempre ser& posible hacer corresponder un defén'ninado nivel de
pobreza a cualquier nivel de bienestar, dentro de una Eerarquiza;cién consciente de
prioridades que el Estado atenderfa sucesivamente, en orden de usofisticacibn”
creciente y en la medida de sus recursos, En esta forma es cwomo se entiende el
marco de referencia para el andlisis técnico mediante el cual se identificaré la
poblacién de mayor “necesidad y pobreza".En el resto del presente documento, estos
términos se usarén como sindnimos y en forma intercambiable con otra conceptos

vecinos,cuales son "marginalidad”, "sector informal™ 3/ “sector social®, etc.

En "Pobreza y los Primeros Afos de la Nifiez,Situacién en América Latina y el Caribe"
CEPAL, Agosto/79.

El ingreso monetario constituye un buen indicador del real ahl donde: i/ son pocas las
transferencias en especie, v.g. los que se realizan a través de los servicios pGblicos del
Estado; y ii/ No hay autoconsumo.Asl se explica la correlacién enconirada en el caso
colombiano ya cijado,parg algunas zonas marginales urbanas, especialmente carentes de
alimentos y sin produccién cosera de alimentos.Naturalmente, la cuantificacién de los
requerimientos del bienestar o fravés de! ingreso debe tener en cuenta fas diferencias
regionales y locales en las preferencias del consumidor y en el precic de los bienes y
servicios. '

El conjunto de la poblacién,que,en cualquier sector econdmico,depende para su subsistencia
de actividades poco o nada protegidas y reguladas,de bajo productividad y remuneracién.
Generalmente asociado con el subempleo,el sector informal abarca principalmente fa agri-
cultura, la industria, el comercio y los servicios,



Resuelto el problema de definicién técnica, subsiste aquél de la pioridad polftica

el cual es probablemente el més serio. Esta prioridad raramente favorece los grupos

més pobres, por el hecho mismo de que su marginamiento no sélo es econémico y social
sino tambi&n polftico. Tienen mayor peso los obreros sindizalizados empleados en e
sector moderno de la economia que los trabajadores subempleados del sector tradicional
o informal. De la misma manera, la clase media, © media baja, con acceso efectivo
a los servicios hospitalarios,puede exigir y obtener més apoyo de los estamentos polfticos
que los verdaderos marginados hacia quienes se dirige la atencién primaria en salud dis-
pensada a través de puestos y centros. Algo similar también ocurre con ia prioridad
reservada a las Universidades en contraposicibn con la que se concede a la educacién
primaria, de mucho més amplia base socigl. AsTmismo,en el se;'ror agropecuario, eg
tradicional la concentracién de recursos de crédito, de asistencia téenica, de infraes=
fructura econémica, etc. en los grandes y medianos propietarios, generalmente ampara-
dos por poderosas organizaciones gremiales, antes que en fos pequefios usuarios 1/ o,
menos abn, @ los jornaleros y trabajadores sin tierra o con poca tierra. Los pequeftos
y medianos empresarios obtienen el mismo tipo de preferencia sobre los verdaderos
arfesanos.

Varias circunstancias y consideraciones adicionales militan en confra de ung verdadera
prioridad a favor del més pobre. Existe por una parte una limitacién frecuente del
conocimiento que el resto de la sociedad tiene sobre aquelia parte de la poblacién
empleada en actividades "informales". Dicha limitacién no ie permite diferenciar

adecuadamente esta Gltima de la "no tan pobre” =~ entendiéndose por elfo fos grupos

Propietarios, arrendatarios, aparceros, etc.



de ingresos medios antes sefialados, Tales grupos, a su vez, insis?eh en identificarse
como los més pobres, con miras a hacerse acreedores a la mayor prioridad posible.
Este es particularmente el caso de los obreros sindizalizados, de los pequefios “agricul~
tores comerciales” y de los pequefios empresarios en los pafses en desarrollo. Los
primeros intentan = y o menudo legran - convencer ¢ la sociedad de que sus salarios
son insuficienfes no sélo en términos de un nivel general de bienestar sino también de
sus necesidades biolégicas. El salario mMimo puede hallarse muy por encima del
ingreso del jefe de hogar en una gron proporcién de las familias més pobres pero no
por ello dejc de ser preseniado como un nivel mIimo para fines de subsistencia etc.
Referencias al "pueblo trabajader" y a los "salarios de hambre™ alimentan esta nocién
general. De la misma manera, los pequefios agricultores comerciales — y hasta algunos
medianos — tienden a proyectarse como la "poblacién campesina”, de la cual no son
més que una minorfa. Los pequefios empresarios indusiriales también intentan en algon
grodo este tipo de identificacién — con el 'més pequefio” y con el mds pobre - si bien
reviste menor credibilidad y, por ranfo; una dificultad mayor. Quienes defienden la
prioridad dada a la universidad y a los hospitales hablan de la necesaria "democratizacién®
de la educacidn superior y de la sdud o atencién médica etc. A esta consideraci'éﬁ
subjetiva se agrega un criterio més objetivo de productividad y contribucion al
proceso de desarrollo econémico. Ambas son superiores en los grupos intermedios
{y, a fortiori, en los altos), por lo cual es correspendienfemente mayor lo rentabili-
dad esperada de una inversién del Estado a su faver. Por ofra parte,el mismo Estado
puede considerar la participacién del secter productive moderno, el cual es més

organizado y dinGmico,como una estrategia més eficaz para mejorar el ingreso y el
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consumo de los diferentes grupos humanos, incluldes los més pobres. Este beneficio

es susceptible de darse a través tanio de la creacién de empleo indirecto (més qOe
directo) y, de ofras transferencias como del abaratamiento de bienes y servicios bésicos
de consumo popular, gracias a aumentos en la productividad y oferta. En l;ln sentido mds
amplio, es pesible arguir que dicho mejoramiento ha de depender principalmente del
desarrollo global del pals, cual se legra por medio de la mencionada estrategia.
Ambos argumentos son muy serios y significan realmente que, para justificar una accién
especlficamente orientada hacia el més pobre, puede ser necesario acudir a ofros cri-
terios, como son la rentabilidad socia[ de la inversién, el factor tiempo y la necesidad
de una atencién inmediata y directa a la problemética del bienestar fisiolégico = so
pena de un empeoramiento de efectos irreversibles — la seguridad alimentaria a nivel
familiar, comunal o aln reéional etc.

Los caleulos feaiizados en 1975 por Marcelo Selowsky y Schlomo Reutlinger en cuanto
al tiempo excesivamente largo necesario para cerra la “brecha” nutricional de la
poblacién mundial que subconsume calorfas, sobre la sola base del desarrollo econdmico
global del planeta 1/ han sido confirmades, para el caso de Cola;.ambia, por el anélisis
del economista Jorge Garelfa Garcla 2/. Serfan necesarios entre 75 y 150 afios para
lograr el mismo resultado en dicho pafs de acuerdo con las varias alternativas posibles
de crecimiento 3/. Estas cifras demuestran ampliamente,en el casc del hambre, el

carGeter inaplazable de programas especlficos a favor de los grupos més necesitados,

En "Nufrition and Poverty", World Bank.

En "Is Food Security Important for Colombia?",IFPRI, 1979.

En un andlisis posterior del Dr. Garcia, estos |fmites fueron revisados hacia abajo pero
de todos maneras se sitGan en niveles inaceptablemente elevados (50 y 75 afies respec-
tivamente).
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Sin embargo, el argumento del "desarrollo econémico primero" se mantienz general-
mente vivo dentro de un sector de la opinién plblica y de los grupos dirigentes,y
contribuye a dificultar el establecimiento de una prioridad clara para los programas

de desarroilo social. Finalmente, se tiene el argumento de que el éxito a témino de
tales programas y acciones esté subordinado a una reforma previa de las esiructuras exis-
tentes o a una radical redistribucidn del ingreso, sin Iﬁs cuales los mismos serén en gran
parte ineficacez y no podré haber una verdadera prioridad para el més pobre. Fuera
de que este razonamiento ignora la "divisién del trabajo" que, dentro de una misma
estrategia de desarrollo, ha de existir entre los programas de desarrollo social y otros
programas y polfticas, especlficamente dirigidos hacia fines de redistribucibn, tambiér‘l
desconoce el aporte de los primeros a esta Gltima. De hecho, puede plantearse que

la redistribucién del ingreso lograda o través de las prestacién directa y subsidiada

de servicios bésicos o los grupos més pobres, asf como del abaratamiento comercial

de bienes de consumo pepular (como consecuencia de una oferta ampliada y més
eficienfe de los mismos), es excepcionalmente eficaz y eficiente, dado el provecho
més que proporcional evidentemente derivado por faies grupos. A elio se agrega el
beneficio de una inversién a término en capital humano y de una vinculacién poten-
cialmente atractiva enfre el sector productive y el sector social 1/. Se esté entonces
muy lejos de un simple "paliativo”, de efectos temporales y limitados,destinado a
hacer més “cceptable” el status que econbmico y social etc. Sin embargo, la impre-
si6n confraria persiste en diferentes circulos y también censtituye un obstéculo para

la prioridad deseada a favor del més pobre

N

Esta vinculacin no sblo se logre por medio de la produccién "eficiente y ampliada™
de "bienes de consumo popular” sino también por la mayer productividad fisica y
econdmica que,en cualquier actividad, redulta de las mejores condiciones de vida del

trabajador, particularmente en cuanto respecta a su bienestar fisiolégico, estado nutri-
cional y de salud etc.



Multicausalidad, Eficiencia Operativa e Impacto

El principio de ta multicausalidad, es decir de la inferdependencia sistemética entre

los diferentes factores que condicionan el bienestor fisiclégico de la gente -~ y, a
medida que se incluyen ofros requerimienfoé, la misma calidad de la vida = no sélo

es intuitivamente claro sino que ha sido observado, y acaso demostrado , por medio

de investigaciones y experimentos realizados en numerosos palses. Se conoce el efecto
del estado nutricional y de salud sobre'ld productividad. ffsica y mental, el rendimiento
escolar etc.

Estas Gltimas son condiciones necesarias para la mejor remuneracién del trabajo y la
generacién de un mayor ingreso — con el cual se facilita el acceso a un mayor nivel
educativo y bienestar. La interrelacién enire nutricién y salud es probablemente una
de las més estudiadas. Se refleja mediante la importancia de las carencias nutricionales
como causa principal o asociada de la mortalidad infantil 1/ pero también por la
manera cémo el estado de salud afecta el aprovechamiento biolégico de los alimentos
ingeridos 2/ La disminuci6n de la lactancia natural pdede ser idenfificada entre las
causas directas de la mala alimentacién, morbilidad y mortalidad infantiles. La dismi-
nucién de dicha mortalidad lleva generalmente las familiss a reduci el nﬁmerd de na-
cimientos, @ cuyo espaciamienio contribuye también la lactaneia matema. El mayor

tamafio familiar, en cambio, repercute negativamente en la sdud y alimentacién del
hogar.

40% de Tas muertes infantiles ocasionadas en Colombia en el primer afio de vida,Este
porcentaje permanece "moderado" frente a ofros,més altos agn, del Tercer Mundo,y.g.
60%.

Para un buen estado de salud,la correspondencia entre la ingesta de alimentos y el re-
sultante estado nutricional es aproximadamente proporcicnal.Se vuel ve menos que pro-
porcional para una salud deficiente,y puede llegar a ser cuasi-nula si &sta es realmente
muy mala,

~
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Estos, y muchos més aspectos mencionados por Fernande Galofré 1/, son conocidos

por muchos pero, por lo generai en forma aislada — y, no son considerados como

una base suficiente para la adopcién de un principio general de multicausalidad.

Agn cuando ésta es aceptada como planteamiento formal, las mismas personas bien
pueden manifestar, en otros momentos, que el problema "principal” reside en la mala
salud, o en la educacién deficienteq’en la falta de alimentos etc, como si estas
diferentes causas esi‘uyierqn conirapuestas en lugar de ser complementarias, La misma
contraposicién explicita se advierte de parte de aquellos que, con Vvisién aparentemente meis
global, fundamentan la problemética del malestar en la insuficiencia e inadecuada
distribucién del ingreso. Tales observadores a menudo tienden a ver en la atencién e~
salud, en la educccibn basica, en d suministro de alimentos etc. estrategias secun=
darias que respenden .a mexros sintomas y distraen del verdadero empefio. Pasa inad-
vertido el que : i/ las carencias hacia las cuales se dirigen estas acciones son parte
integrante del problemg ii/ el costo de atenderlas es precisamente la primera base

para la determinacion de la ilamada “brecha de ingreso" 2/; y iii/ la atencién dada

a iravés de fales acciones también puede verse como una forma — eficiente y

atractiva = de redistribucién del ingreso, segGn ya se dijo.

A esta “resistencia filoséfica” al concepto de la multisectorialidad se suma una difi-
cultad préctica, asociads con la misma organizad 6n del Estado, Encast todos los

palses, dicha organizacién es ministerial, es decir, en la préciica, sectorial,con

Op.Cit.

Sin perjuicio de que pueda sumarsele posteriormente el coste de requerimientos y
servicios de mayor "sofisiicacién".



-10~-

algunas pocas excepciones, correspondientes a entes exd usivamente macroeconémicos
o,cuando responden por programas multisectoriales, generalmente ubicadas en planos
disﬁnfosI al nivel de mando 1/.

En consecuencia, cualquier intenfo para responde conjuntamente a los varios factores
condicionantes del problema de marginalidad y pobreza no sélo lleva a tener un enfoque
mulfisectorial sino que, muy probablemente, implica la existencia de una coordinacién
interinstitucional .  En la medida en la asal los factores mencionados tienen sus propias
determinantes ~ y es por fanto necesario y factible actuar en diferentes niveles de agrega-
ciones, v,g, individual, familial, regional y nacional = la concertacién entre los.
mismos también implica una coordinacién de tipo intrasecterial (e intrainstitucional),
Finalmente al ampliarse en esta forma el campo de accién de' los programas multisec~
toriales de desarrollo social ~ horizontal y verticalmente = se torna cada vez mdés
imperativa la integracién de estos difereptes elementos dentro de una estrategia comon vy,
por ende, su subordinacién, en el plano més alto, a los niveles en los cud es se
definen las prioridades de desarrollo, se asignan los recursos correspondientes etc.
Naturalmente, las rigideces de orden burocrético tan a menudo presentes en los palses
en desarrolio limitan seriamente estas modalidades de coordinacién e integracién y
deben ser superadas en algln grado para que pueda hacgme efectiva una verdadera
respuesta multiseciorial. Esta puede inclusive llegar a ser juzgada como poco realista,
en vista de la magnitud aparentemente formidable del obstéculo. De hecho, este

tipo de argumento es el que generalmente se invoca para condenar los programas
multisectoriales de desarrolio social, de parte de quienes simpatizan con sus objetivos

pero poco creen en su adecuacién a las condiciones objetivas de nuesiros palses.

T/~ TF.el caso de los organismos encargados en varios pafses, del conjunte de la atencién
al menor, a la familia etc,



A los inconvenientes anteriores responden las siguientes consideraciones:
i/ La mayor rigidez administrativa ascciada — en la opinién de muchos — con
la coardinacién multisectorial no necesariamente es mayor que la simple suma
de las rigideces sectoriales preexistentes., De hecho, en muches cases parece

ser menor.,

<

En términos de las polRticas sectoriales,el resuliado puede ser, por el contrario,

una mayor congruencia con los objetivos bésicos del desarrollo, la cual ha

de redundar muy especiaimenie en beneficio de los més pobres. Esta congruencia

vesulta sencillamente del establecimiento de una prioridad clara a favor de la

pobreza, dentro de cada sector, en contrapesicién con la tendencia generalmente
observada, segGn se ilustré anteriormente. Se logra entonces una mayor eficien=
cia social.

ili/ Por cumio respecta a la eficacia y al impacto esperados, el beneficio — de
lograrse = es incontestablemente muy superior al que se obtendrfa como con-
secuencia de una serie de acciones aisladas,st sus efectos son — como se cree
interdependientes.

iv '!;ambién es de esperar una mayor eficiencia operativa, en la medida en la cual,

para el mismo costo de la inversibn, serd posible producir un efecto mayor —

o, inversamente, lograr el mismo beneficio para el mismo costo,

Ast se configura un "ahorro" absoluto o relative en el uso de los recursos

disponibles y se remedia, precisamente, una de las principales fallas general~

mente reprochadas al sector social: su falta presunta de eficiencia, sin la cual

dificilmente puede compensarse la baja reniabilidad privada que demuestra

frente a otros seciores,



Es indudable el peso de estas ventajas. Sin embargo, sblo se podrén hacer efecti-

vas previa una aceptacién polftica del tipo de orgonizacién administrativa que ef

hecho multisectorial implica para efectos del desempefio del Estado y de la necesaria
colaboracién del sector privado.

Competencia de Recursos Pablicos y Criterio de Manejo Administrativo

La nomal conpefencia entre los diversos sectores de la economfa por los recursos
limitados que financian la inversién pGblica afectu?' particularmente los programas de
desarrotlo social . Esta situacién puede parecer paradéjica en la medida en la cual el
sector social, junto con el de infraestructura econbmica, constituye un érea de clara
incumbencia del Estado, al ser poco atractiva para los inversionistas privados, nacionales
o exiranjeros 1/. Sin embargo, ello se explica con base en diferentes consideraciones:

i/ Lus- obras de infrcuéshuctura econbmica {vfas y medios de comunicacién, presas
y plantas generadoras de energfa eléctrica, lfneas transmisoras, infraestructura
portueria, minerfa y pefroleo efc.) tienen un costo individual enorme.

ii/ Tonto dichas obras como las demés inversiones "productivas" que acomete el
Estado, v.g. para fines de crédifo agrfcola y fomento turlstico o para el
establecimiento de redes comerciales y mecanismos de sustentacién de mercado 2/,
tienen por lo general Qna clara tasa de retomo econémica. Sin acudir al

criterio de renfabilidad social = mucho menos tangible « serfa en cambio

2/

Naturalmente, esta confrastacién entre la "rentabilidad privada® y le "rentebilidad
social”, en la terminologfa de los economistas,se aplica ante todo a los palses de
economla mixta o de mercado.Sin embargo, la misma confraposicién puede existir,en

cierta medida, en los pafses de economfa planificada,entre el mismo criterio de beneficio
social y aquél,mucho més orientado hacia la productividad y el beneficio tangible,que

a menudo motiva la empresa ‘estatal.

En, nuevamente, los paises de economia mixta y de mercado.
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dificil justificar una prioridad firme para el sector sucial, segtn ya se dijo.
iii/ M@s que cualquier ofro, el sector social requiere una coordinacién e
integracién sisfem@tica de acciones para lograr sus objetivos con sujecién
al respective nivel de recursos disponibles ~ y esias condiciones son precisamente
las que generalmente ne han sido satisfechas en el pasado. Como consecuencia
de la frecuente descordinacién existente entre y denire de los seciores de la
salud y de la educacibn, junic con las freas mé&s "sociales” de los sectores de
trabajo y seguridad social, agricultura, obras pGblicas etc., en muchos palses
se ha producide un infortunado daterioro de la imagen asociada con pollticas
y programes para los grupos més pobres.
A falta de una muy clara voluntad que los favorezca, es tanto més impo tante
peder demostrar la faciibilidad de un esquema multisectorial, gararfe de una
mayor eficiencia en el uso de los recursos del Estedo.

Criterios Macroeconémiccs

Frecuentemente se advierte un conflicto aparenie, en el corfo rpluzo, entre los impe-
ratives de la polfiica macroecondmica — control de la inflacidn, crecimiento econé-
mico y fomento a las inversiones "productiva® = y los programas de desarrolio social.
E! costo de e&stos corresponde en gran parte a servicics personales, por lo cual las
inversiones correspondientes por lo general alimentan directamente la inflacién. Por
otra parte, las mismas inversiones, si bien hande coniribuir a una mayor produccitn
y productividad en el mediano y large plazo ~ mediante el mejoramiert o esperado en

la calidad del “copital humano" = no necesariamente son productivas en el corfo 1/

AT menos por cuanto concierne a los servicios bésicos a la comunidad. En el campo
de las polftices y programas de nivel regional o sectorial, caben acciones y medidas
con indiscutible propésito de fomento econdmico.
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Por ello, es facil ver una contradiccién entre el apoyo a tales programas y los cri-

terios que orienten el desarrollo econémico del pafs. Al sumarse a este andlisis la

limitacién de recursos poblicos, anteriormente tratada, se dan las bases para una for-

midabie coalicién intragubernamental, cuasi~ideolégicamente opuesta a los programas

sociales. Para resolver esta contradicd én, es necesario acudir a tres consideraciones :

i/

Z

Desde el momento en el cual existe una poblacién marginada, particularmente nece~
sitada de atencién, existe asimismo un sector social y habré una inversién de
recufsos pblicos en el mismo, Todos entienden que esta inversiébn no es pres-
cindible. Por ello, no se trata tanto de negarle la importancia que ha de tener
cwinto de racionalizerla. y hacerla lo més eficiente posible. Al es precisamente
donde los programas multisectoriales de desarrollo social son més convincentes y pueden
hacer més para reforzar la prioridad del sector social,

Conviene reflexionar sobre los objetivos finales del desarrollo ~ mejorar la calidad
de la vida = frente a los objetivos intermedios cuyo cumplimiento, en mayor o
menor grado, ha de precederles, Mantener un adecuado nivel de crecimiento
econdmico se considera generalpente como un medio ~ fundamental =~ antes que un
fin en sf. En la medida en la cual los programas de desarrollo social contribuyen
directamerite al logro del fin, deben verse no como competitivos o coniradictorios
con el desarrollo econébmico sino, por el contrario, como complementarios y muy
afines.

No sélo puede hdber una contribucién de mediano y largo plaze a la productividad
y, por ende, al crecimiento econdmico sino que, adicionalmente,diversos mecanismos
pueden disefiarse e implantarse para la vinculacién del sector productivo y del sector

social.



Eﬂo-puede lograrse mediante el fomenio amplic a la produccién eficienie de
alimentos bésicos para el consumo popular pero fambién, a nivel regional y
comunal, o trgvés de una accién "cooperativa” enire actividades |Tderes que
impulsan el desarrollc econémico de la respectiva zoma, v.g. cefé, algedén,
banano, minerfa, pesca o ganaderfa etc. y cultives o erfus de pancoger 1/ que

obvian un deteriore en la seguridad alimentaria y permiten asimismo una dedi-

‘cacién més eficiente a las mismas, libre de tods costo nutriciomal o social.

Por "panceger” se entiende en Colombia el conjunto de Ta produccién campesina
destinada principalmente — pero no exclusivamente = al autoconsumo. Este con-
ceplo difiere dei de subsistencia y se asemeja al que, en el Sur del continente
omericano, recibe el nombre de "poncomer”,



B. EL PAN COMO UN INTENTO TEORICO - PRACTICA PARA ENFRENTAR LAS
PRIORIDADES DEL DESARROLLO SOCIAL

1. Mapa de Pobreza e Identificacién de los Grupos Objetivo

El Plan Nacional de Alimentacién y Nutricién (PAN) debe considerarse o la vez
cemo una polftica alimentaria y nutricional destinads al conjunto de la poblacién
colombiana y como un programa, o grupo de programas, para la pre'stucién inte-
grada de servicios bdsicos a nivel de la comunidad, Tomado el PAN como polf=-
tica, su poblacién objefivo es, por definicién, el 100% de los Colombianos aGn si
el disefio de las medidas correspondientes generalmente pretende asegurar un mayor
beneficio relativo para les grupos més vulnerables y més pobres. En su calidad de
programat el PAN se dirige especlficamente hacia el 30% més pobre de ia pobla=-
cién colombiana y en forma muy especial, dentro de &sta, hacia las categorfas
humanas més vulnerables desde un punto de vista nutricional y de salud {(grupos
maternoinfantil y preescolar). Se tiene entonces una doble seleccién, socio-
econbmica y nutricional.

La seleccibn socio-econdmica se realizé mediante la delimitacién de un "mapa

de pobreza" a través de todos los departamentos del pals 1/. En efecto, ahl
donde se puede utilizar es mucho mas ﬁmneiable un criterio de identificacién es-
pacial que cualquie?t;r?étodo de definicién de los beneficiarios.

Por otra parte, el rango propues;fo (30% mds pobre} se consideraba como suficien-
temente amplio para ser realista la presuncién de una homogeinidad socio-econémica

mfnima dentro de cada Grea. Es posible que este criterio de base deba ser revi-

T/ No se incluyeron ios Ilamadas Territorios Nacionales (Infendencias y Comisarias), de
poblacién mucho més dispersa y cuyas condiciones naturales implican "reglas del juego”
completamente distintas para la prestacién de servicios.
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sado, pero sélo lo serfa con tiempo, sobre la base de unc ciudadesa actualiza-

cién del diagnéstico socio-econbmico de la poblacién beneficiada,

Para el efecto de tal delimitacién,se calificd cada uno de los municipies urbanos
y‘rurales del pafs 1/ de acuerdo con una serie de criterios indicatives dei

bienestar y de la pobreza: morbilidad y mortalidad infantil, tasas de desnuiricién,
disponibilidad de servicios béisicos y especialmente de salud, educacidn y agua,
alfabetismo, produccién de alimentos en el érea rural del municipio etc. lLa
ponderacion de estas calificaciones,deacuerdo con la importancia relativa peraibida
para cada variable, permiti6 obtener un fndice Gnico global,funcién de la pobreza
relativa de cada licalidad, gracias al cual fué posible clasificar el conjunto de las
mismas en orden descendente de necesidad.Paralelamente,se acumulé la poblacion

de los municipios ubicados por debajo de cada nivel sucesivo de I;)obreza y se expresb
esta misma poblacién como un porcentaje del total de los habitantes residentes en los
departamentos del pa!’s.Ai alcanzar este porcentaje el nivel del 30%,se trazé una
"lthea de corte", excluyéndose del mapa de pobreza todas aquellas localidades ubicadas
por encime,y denominéndose "poblacién obiéfivo“ del PAN todas las que quedaron por
debajo.En ese momento, de la poblacién seleccionada, el 40% era rural y el 60%
era urbano.Dado que este ejercicio de regionalizacién se hizo scbre la base de los
dates arrojados por el censo de 1973,y en aquella época la poblacién se distribula
de acuerdo con los mismos porcentajes enire el campo y la ciudad, el mencionado
resultado puede verse como la confirmacién indirecta de wa distribucién “equii'c:lﬁvc:'.l
de la pobreza entre 2l medio urbano y el rural .Posteriormente,se introdujo un sesgo

deliberado a favor de este Gitimo y de las aglomeraciones urbanas més paquefios 2/, por lo ad
1/ En clgunos municipios,se incluyd mas de una localidad,
Z/ Mientras que se conservd el 100% de los "elegibles” rurales,sélo se retuvo en promedio el
40% de los urch[os siendo el resEechvo porceniaje més alto para las ciudades pequefias
que para fas mediadas y para éstas que para las grandes, Este sesgo se introdujo con cri=-

terio de descentraiizacién,dentro de la entonces polltica de desarrollo regional y urbano.
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las relaciones anteriores se invirtieron a faver de una mayorfa rurdl. Sin embargo,

en lo realidad, debido a varios razones ¥/, las proporciones originales han vuelto a
imperar y la poblacién urbana es nuevamente mayoritaria,

La atencién primaria en salud pretende beneficiar el conjunto de la poblacién iocalmente
residente, si bien presta atencién especial al grupo . materno-infantit. Las demés
acciones, por lo general se concentran en beneficio de determinadas categorfas huma-
nas y familias que satisfacen una suma determinada de condicienes prees-
tablecidas. No hay discriminacién ulterior, en el sentido de que cualesquiera personas
y familias que cumplen tales condiciones y residen en una localidad inclufda en el

mapa de pobreza tienen derecho a ser beneficiadas. Sin embargo, es claro que las
mismas condiciones establecen algunas diferencias, las cuales deben ser consideradas.
Estds diferencios sertn descritas en el numeral siguiente. Enire fanfo,impoda desidcor
que, a pesar de éxistir diversas poblaciones objetive o, mejor dicho, diversos
subconjuntos de la poblacién objetivo, se ‘busca llegar o cubrir cada femilia ¢con no
menos de 3 servicios bésicos simulkineos, De no ser asl no se le considera como beneficiaria
del PAN,

Por otra parte, el andlisis de kis diferentes acciones fambién ha de dejar muy en claro,

segin asl se verd que el nifio es uno de los principales beneficiarios.

2.  Muitisectorialidad y Prestacién [ntegrada de Servicios Bésicos

{J Desde un principio, el PAN buscé enfocar sus esfuerzos dentro del marco porcentual
del llamado sistema nutricional 2/, por lo cual se previé la concertacién y prestacién

simultanea de acciones destinadas a actuar sobre el aprovechamiento bioldgico de los

1/ Sesqo inicial de la encuesta 1973, el cual puede haber subestimado la poblacién urbana,

- evolucién demogréfica desde 1973 (migraciones rurales y de ciudades pequefias e inter-
medias), mayor facilidad de inclusién ce les grupos urbanos y djustes marginales al mapa
de pobreza a favor de comupidades urbanas de pobreza comparable o superior a aquélla
de ?us localidades en &l inciufdas, ,

2/  Aprovechamiento biolégico,produccién y consumo de alimentos o, alterativamente, esfado

- nutricional, estado de sd ud y brecha de nutrientes, o cualquier otros sistema que muestre la
interdependencia de los factores condicionantes del bienestar fisiolegico.
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atimentos (salud primaria, saneamiento ambiental 1/ y de vivienda, educacién
nuiricional), sobre su disponibilidad (produccién local de alimenios bésicos a través
de los programas DR} 2/ y de Pancoger, produccién agricola moderna, elaboracién de
alimentos procesades de alto confenido nutricional y bajo costo 3/ para su distribucién
comercial y también subsidiada - a favor de los grupos més pobres — conservacibn y

almacenamiento de los mismos) y sobre su consumo efective. A este Gltimo rubro perte~

necen tanto las mismas actividades de fomento productive como el subsidio a fos bienes
{alimentos, insumos agropecuarios, crédifo) y servicios (de sdud, agua, educacién,
vivienda) recibidos por la comunidad, dentro del mapa de pobreza.

Algunas de las anteriores acciones proveen un beneficio directo a la comunidad mien -

tras que ofras les sirven de apoyo. Para las primeras, se busca la mayor complemenia=

cibn posible a nivel de cada familia individual . En efecto, sobre 100 familias con

acceso a servicios primarios de salud, se pretende que :

Principalmente consistente en acueductos rurales y urbanos de pequefias aglomeraciones.

El Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI), hoy en dfa auténomo, constitufa
originalmente uno de los tres componentes produciives del PAN (junio con el fomenio
de la agricvltura moderna y agroindusiria) y especlficamenie el que prefendfa benefi-
cior la poblacién campesina. Algunas modalidades nuevas de vinculacién PAN-DRI
aheora estén siendo puestas ¢ prueba particularmente en el campo cemercial, como
primer paso hacia la integracién futura dz los dos programas,

De acuerdo con la metodologla derivada por el instituto de Investigaciones Tecnolé~
gicas de Colombia en 1962, la cual "monetariza" el contenido proteo-calérico al
ofecior el contenido de cada nutrienfe mediante un coeficiente igual a su'costo de
oportunidad” - es decir lo que costarfa 1 kilocalorfa o un gramo de protefna efec-
fivamente aprovechable si se obtuviera mediante la compra de un alimento pairon, olta-
mente energético (v.g. azucar, panela) o protelnico (v.g. carne, leche). La compa-
racién entre este valor nuiricional "moneiarizado™ y el precio al consumidor de el
"costo relative”, de dimensidn cero, mediante el cudl pueden ser clasificados todos

los alimenics,
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* E} mismo nbmero también recibe educacién nutricional,en un sentido muy amglio 1/
comunicada tonto por medio de los diferentes agentes que operan en la comunidad,
y particularmente de aquellos del sector salud 2/, como en forma pasiva (radio, prin-
cipalmente, pero también almanaques,afiches, audio-visuales, perfodicos, murales efe .
e inclusive televisién).
En medio rural ;40 familias, ubicadas en @reas nucleada;,fengan servicio de acveduc-
tos En las ciudades, es propésito del Gobierno cubrir Integramente las &reas margi-
nadas urbanas, si bien la contribucién del PAN estd limitada a las aglomeraciones
mds pequefias 3/.
En medio rural iguaimente, 30 famifias que derivan de la tierra una proporcién de
su ingreso inferior al 70% reciban asistencia récﬁica y crédito de Pancoger.Ofras
30 familias aproximadamente son sujetas de produccién y crédito DRI,
En las Greas rurales de algunos departamentos, las familias beneficiarias de produc~
ciébn y crédito también reciban atencién simulfdnea en sansamienio de vivienda.
En medio urbano, la misma atencién estaré limitada al 10% de la poblacién objeti-
vo de Begotd y se inscribira denfro del marco de la autoconsutruccién de vivienda.
Unas 75 famifias cuenten con beneficiarios de los programas alimentarios para los
grupos materno-infan til o escolar.En el primer caso ,la distribucién de alimentos
puede efectuarse en forma directa,a fravés de los puestos y ceniros de salud, o
por medio del sector privado, contra dinero en efectivo y cupones.,
Cien familias se beneficien del control de la calidad de alimentos consumidos lo-

calmente.

El PAN define como educacisn nutricional todo el conjunto educativo que debe ser
dbarcado para poder influfr eficazmente sobre el bienestar nufricional.lncluye,por ello,
adem@s de la lactancia y alimentacién infantil en general, el tratamiento de la diarrea y
otras manifestaciones de morbilidad, la estimulacién temprana dd nifio y,en definitiva, to-
do el conjunto del cuidado infantil,

Promotoras y duxiliares.También intervienen los maestros de escuela, mejoradoras del ho-

gar, etc.
De 2.500 o 15.000
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A grosso mode puede decirse que cade farilia ha de recibiv en promed o & -benaficio de
dos intervenciones fijas (atencién primaria en salud y e ducacién nutricional), ios cuales
pronto serén complementadas por una tercera (control de calided),y adisionalnente de unc
de varias acciones posibles,v.g. pancoger,cupones;rastaurantes escolares, e,
Naturalmente esta "multisectorialidad” a nivel de la comunided tiene su conivaparie en is
niveles de mayor agregacién,v.g.regional o nacionci.De hecho,varios secicres econémicos
parficipcn en fales niveles aln cuando no estén representados en las cecicnas Gue se desa-
rrollan a nivel de o cemunidad. AsT es como,mieniras la moyorfa de las ceciones en me-
dio de la comunidad se destinan al érea social (sc!ud,eduédcién y scneamienic),en cembio,
las acciones de opoyo se ubican principalmente en &l campo de la p:*oduccfi&n de alimen=
tos, del desarroilo tecnolégico,dei crédiio,de ia infraestructura,de! fomento de proyecios in-
dusiriales etc.
Finalmente ,cabe volver sobre la anctacion de que las acciones del PAN iienen todos espe-
cial significacién para el nifio. Aigunas le estén destinadas,directamente o o iravés de su
madre (prcgramas maferno infantiles de alimentos,de sclud primeria y de educacién nutricio-
nat).Otras son para fodos los miembres de la familic pero benefician mas que proporcional-
mente a fos nifios.Este es el caso,en particular,dei suministro de agua potable,de inmensas
repercusiones para fa higiene y el cuidado de ios nifics en el hogar y de los programas DRi
y de poncoger ,por su mayor recompensa de ia mano de obra familior .
La organizacién del PAN procura atender los requerimientos ascciados con su enfoque mul-
tisecrorial mediante lo combinacién de cvairo elementos :

-~ 'na clora divisisn del trabajo enire la funcisn de efecucidn ,a corgo de lo entido-

des dz reconocida competencia seco rial {an salud,sonsomiento ,educacién escolarizada
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e informal ,extansién ,copaciiacion eic. ),cquélla de coordinacién ,ejercida por los
diferentes comités y orgonismos plurales de indole similar ,y finclmente la confia-
da al Departmento Nacional de Planeacién a iravés de la Direccién del PAN Es-
ta Cltima es esencialmente orientadora ,integradera e impulsora,

-- La superposicién de ires niveles :nacional ,regional y local .En cada uno,opera al
menos un mecanismo de concertacién plural JEn. los dos primeros, &éstase beneficia de
una accibn coordinadora del ‘respectivo delegado del Departamento Nacional de Pla=
neacién (Direccibn General o Regional del PAN).La comunicacisn vertical entre dos
niveles sucesives se realiza tanto sectoriaimente ,a fravés de los flujos infrainstitucio-
nales establecidos ,como por medio del canal ,en principio més agil ,conformado por
el personal del Depariamento.

-~ Lo adseripcién del nivel més alto {Consejo Nacional de Alimentacién y Nutricién)
al organismo competente para la definicién deiq;rioridades de desarrolio ,y al cual com-
pefer la aprobacién en primera instancia del Plan correspondiente :el CONPES 1/El
Departamento Nacional de Planeacidn obra como secretario del CONPES y elabora ,
para su consideracién ,el proyecto de Plan de Desarrello ..

-- La porticipacién més significativa posible de las diferentes colectividades (comunidad,
regién) en fos niveies siguientes.Asi es como el gocbernador de cada departamento aten~
dido en esta forma por el PAN preside el respactivo comité regional .En el nivel |c;ca|,
se busca fomentar sistemdticamente la participacién de la comunidad ,a fravés de re~
presentantes de las familias usuarias de servicios PAN, junto con algunos de los princi-
pales agentes institucionales que los ejecutan .La misma participacién se impulsa local-

mente en niveles un poco més “ogregados ",v.g. comités distritales.

1/ Consejo Nacional de Poiftica Ecenémica y Social,
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La anterior oganizacién se propone favorecer la coordinacién interinstituciona y la inte-
gracién de acciones sectoriales ,asi como colocar algunas de las facultades del Departamen-
"to Necional de Plancacion 1/l servicio de una mayor descentralizacién y eficiencia insti-
tucional .Naturalmente, estas metas se facilitan en la medida en la cual se cuenta de par-

tida con una adecuada coordinacién y deligacion dentro de las entidades ejecutoras.

3. Racionalizacién de la Inversibn Poblica y Aprovechamiento Eficiente dei Ahorro Privado.

Dada la estrechez del ahorro del Goblerno en Colombia ,y la correspondiente necesidad
de hacer el mejor y més eficiente uso del mismo ,desde un principio se plantzaren la
racionalizacién de este uso y el concurso del ahorro privado como requerimientos bési-
cos de la polftica de recursos del PAN,

La racionalizacién deseada se beneficia evidentemente de la complementacién e integra-
cién de acciones a las cuales conduce el corcepto de multisectorialidad .También es

la consetuencia de la estrategia de prevencién a la cuai suscribe preferentemente el
PAN a través de todas las acciones sectoriales que incluye :Es ne nos costoso prevenir
que curar .Se ha adeptado,ademés ,un claro criterio de adecuacién de los recursos
(humanos, flsicos, tecnolbgicos y,por ende, financieros)a las necesidades reales de la pe-
blacign objetiva .Dicha adecuocién concede un papel primordial:i/cx los agentes para
profesionales de los diverses sectores ,sin perjuicio de la orientacién y supervisién de
personal profesional ,:u./ai uso de instalaciones flsicas sencillas ,algunas veces preexisten~
tes al programa%/v.g. puestos y centros de salud (antes que hospi tales), escuelas primarias
(antes que colegios o establecimientos superiores) ,obras de pequefios abﬁsfos de agua

i
{antes que ccueductss regionales ) ete.;4 una tecnologia cpropiade al hogar y « la co-

1/ Aprobacién en primera instancia de la inversién y del crédite pGblicos;fijacién de tarifas
pOblicas ;anélisis y propuesta de las prioridades de desarrollo;control del cumplimiento adecua-
do de los correspondientes objetivos por cada sector efc.

2/ Con sujecién a la requerida ampliacién o adecuocibn ,en un sentido muy concreto y de
Geverdo con las nommas establecidas por el sector competente.
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munidad , dadas sus"barreras de entrada” ,particularmente en lo que respecta al saneamiento
y @ !ci produccién campesina.Estas normas de adecuacién reducen el costo unitariode los ser-
vicios .
Adicionaimente,y dentro del marco de la participacién y delegacisn tanto como de la efi—‘
ciencia en el uso de los recursos ,se requieren aportes muy significativos del sector privado
y de la comunidad ,en dinero ,en trabajo y en especie.Para la comunidad ,estos aportes
se acercan al 50% del valor de los bienes recibidos por concepto de cupones-(alimentos),
pancoger (pl&nfulus,semillus,'Frufales,'pies de cria de especies animales menores, algunas herra-
mientas ) y de saneamiento (taams sanitarias ,letrinas y Filh’o;) .Son inferiores para los servi-
cies propiamente dichos (salud,educacién,capaci’raci-én,usisfencia técnica),si bien pueden
ascender hasta el 40% del valor de las obras de aw eductos rurales .Se cuenta adicionalmen-
te con contribuciones importantes de asociaciones regionales ,de organizaciones de diversos
tipos ,y principalemnte de los Comités Regionales de Cafeteros,y ciie las mismas entidades eje-
cutoras .Naturalmente, la participacién prevista Aen ambos casos no se limita al aporte en sf
sino que también incluye elementos importantes de responsabilidad .
Finalmente, el ahorro privado interviene de manera evidentemente muy imporfante en el desa-
reotle global y sectorial del pafs,por lo cual la cabida que a este desarrollo se da dentro del

PAN es extremandamente econbmica de los recursos poblicos .

4, Complementucién de Programas de Atencién Directa y Pollticas  Globales

Hay dos maneras bésicas en las cuales el PAN procura complementar la prestacién integrada
de servicios bfisicos y de necesario manejo de pclfticas - globales .Por una parte, estas
polfticas responden a criterios claros ,los cuales pueden ser empleados en forma sistemética

dentro del PAN .Este es el caso en particular ,de los criterios de integracion y éoordinacidn ,
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de participacién y descentralizacién ,dd uso eficiente de los recursos pGblices en asocio

del ahorro privado (y de la correspondiente polftica de recursos humanes),También es el ca-
so del desarrolio institucional , hacia al cual el PAN tiende y que la funcién asignada a su
Direccitn explleitamente favorece ,y de una simplificacién mdxima en los controles no esen-
ciales a nivel de la comunidad .Esta simplificacion no sélo es el reconocimiento de ciertas
limitacionas del Estodo colombiano .También sirve una finalidad de eficiencia,de"responsa~
bilizacién" y de adecuacién ,y es congruente con las medidas tomadas en estos tres aspec-
tos.

La segunda manera en fa cual el PAN considera la complementacién de sus acciones globa-
les y extensionistas es medianfe;llel fomento vigoroso a la produccitn de alimentos bdsicos
-- y,dentro de ésios,de alimentos procesados de alto cortenido nutricional y bajo costo --
mediante polfticas adecuadas de crédito, tecnologla , importacién de insumos efc.',- a definicién
de una polltica de almacenamiento ,como un componente de un esquema indispensable de
seguridad alimentaria ,y el montaje de un sistema de vigilancia alimentarie y nutricional,
deniro del mismo marco ;iu/ia formulacién de una polltica de atencién al menor y,otra , de
proieceibn del consumidor =~sin exclufr el nifio lactante ~-i§fa revisibn y adecuacién de la
educacién informal en aspectes importantes para el bienestar fisiolégico (educacién nutricio-
nal )eic, £ videntemente, tambi&n puede pensarse en otras Greas ,v.g.laboral,de seguridad
socicl, demogréfica,de desarrollo regional y urbano y muchas més.Sin embargo, el marco de
referencia del PAN hace considerable énfasis * en las primeras,por la relacién muy directa
que puede esiablecerse entre ellas y el ingreso ,el cual es probablémerse la primera limi-
tacién en el largo plazo (y a menudo en el corto también)a la solucidn de ta problemética ne.

brigtanal 1/, 7
17 Véase ,para un descripcion mas completa ,"La alimentacién y nutricién,y el desarrollo”,
~ de este autor (octubre ,79).
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C. EL PAN DESPUES DE TRES ANOS : PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS

1. Poblacign Objetivo y Eficiencia Social

¢ Hasta qué punto el PAN ha cumplido su proésito de atender la mayor pobreza ?
En lo que concierne a la prestacién integrada de servicios bésicos ésta opera dentro del
marco de la regionalizacién del PAN,es decir el mape de pobreza nacional .Por lo tanto,
importa saber ante todo si la poblacién residente en el misno es mds pobre en promedio que
aquélia del pals en su conjunfo.En cuanto a las politicas y a las programas de tipo giobal,
la inclusién del criterio de pobreza como prioridad permanente debe reflejarse més bien
en términos del disefio ,de la organizacién y,en el largo plazo ,de una reasignacién o mejor
orientacién de recursos
Faltan muchos elementos de informacién para la comparacién objetiva de la poblacién del
‘mapa de pobreza y del conjunto nacional debido a que las variables de mayor significacién
humana para dicha cmng;éiiési&x,es decir las atinentes a su bienestar fisiolégico,generalemnte
no son x:;biefo de medicién sistemética.Asl es como,por medio de una encuesta realizada en
1977 sobre 4.400 familias {(primera Encuesta Nutricional PAN) ,se conocen algunos datos
sobre desnuiricién,§ongumo de alimentos , escolaridad, disponibilidad de recursos bdsicos y al-
gunos hébitos, representatives todes ellos del universo considerado 1/,pero no se dispone de
la misma informacién con relacién a la poblacién colombiana en general .Sin embargb,es
posible derivar algunas inferencias.
La principal de ellas es que,mientras que exist@ una disponibilidad global adecuada de alimen-
tos y nutrientes para la poblacién colombiana ,en cambio las familias encuestodas mosivaban
una alta incidencia de subconsumo proteo~calérico.En efecto,y si bien un 20% de las fomilias
sobre consumfan en una proporcién alta?/la mitad tan solo ingerfan poco mds del 50% de los
nivies nutricionales recomendados .Esta situacidn se refiejaba en una desnutricién aguda del

1/ Aquélla porcién ded_mapa de pobraza encerrada en 11 departamentos que la pogramacién del
- %N inci)uye en 1977 -81 para fines de la prestacién integrada de servicios bésicos,

2/ 40%.
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34% 1/ . La escolaridad era del 57%,es decir ya bastante inferior al fndice de aifubetismo
en el nivel nacional (80%) pero considerablemente superior ai alfabetismo funcional encon-
trado dentro de la encuesta 2/.Una mayorfa de los preescolares habla presenicdo olgn sfnto-
ma de patolcgla durante fa semana anterior a la encuesta (grippe:55% de les casos ;diarea:
27% ) ,cuando las estadisticas nacionules para los preescolares muesiran un nivel de merbilided
mucho menor por concepto de enfermedades gastro-enter{iicas y respifaiorias .
Sobre la base ,necesarimmente compleja,de esta comparcacién,resalic entonces una mc:_s’gi‘miidad
o pobreza de la poblacién obie?iv6 dsl PAN {en cuanio a la prestacién infegrada de servi~
cios) al menes igual y probablemente superior al promedio nacional,
En lo que respecta @ las acciones de tipo global segn se ha dicho, éstas tienen especifica-
mente en cuenta ,desde su conceﬁcién sel factor ingreso .Asi es como el charatwmiento de
las cantidades de alimentos y de sus nutrientes que se logra mediante una mayer productivi-
dad y oferta a la vez que ,en el caso de los alimentos procesados y deniro de ciertos 1Tmi-
tes,gracias a una'calibracién ¥ o desificacién particulammente cuidadesa de sus Engred‘ienre.sgﬂ
b de verse como un método efectivo y eficiente de redistribucidn del ingreso,segin ya se di-
jo.El fomento de la lactancia materna protege el ingreso de las famifias a la vez gue la sa-
lud del nifio ,por el"ahorro" neto que implica en el gasio familiar 4/.La adecuacién de la
educacidn nuiricional o corgo de los promotoras y auxiliares. o las caracterfsticas de la po-
blacién més pobre y,para ello, la reestructuracidn de la pelitica de capacitacién de paramé-
dicos y, en algunos aspectos ,de formacidn de profesicnales responden explicitamenie al mis~
mo criferio.

/&4 -Jorge Garcla Garcla, O p.Cit.

2/Este es inferior o igual al 30%.

3/Con sujecidn ,noturalmente ,a la factibilidad econémica del greducio .

4/ L.os requerimientos adicionales de la madre lacionte cuestan 3 o 4 veces menos,en promedio que
los del nifio infante cuando es alimentado artificialments .
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En su conjunto ,entonces,es clara la orientacion del PAN hacia la mayor pobreza.Esia se
desprende de una atencién direcia que bsneficia a los més pobres asi como de un disefio
cuidadoso de las pollticas y ccciones globales . En la medida en la cual esios Gltimas
“arrastren” acciones complementarias ,por medio fanto de la canalizacién del chorro priva-
do como de la multiplicacién ofrecida por fos sistemas institucionales del sector plblico ,pue-

de lograrse una reasignacién interssante de ambas fuentes de inversidn.

2. Concertacidn interinstitucional, Eficiencia Operativa e lmpacto .

La eficiencia operativa del PAN ha de considerarse conjuntamente con la concertacién
interinstitucional ,de la cual depende en sumo grado su realizacién .Tanto esta eficiencia
como algunos aspectos de la eficacia del PAN 1/han sido objeto de evaluacién sistemética
en asocio de la mencionada concericcién.Resalten varie consideracionss,

En primer lugar, parece claro que se ha producido un mejoramiento significative frente a la
situacién observada anterioremnie con relacién a los mismos pregremas o a programas afines.
Este mejoramiento se fundamente en : i/ la enunciacién explicita de las prioridades y obje-
tives ,por la consiguiente racicnalizacién de muchas acciones y sus gastes;ii/ la descentraliza-~
cién de responsabilidades a favor tonfo del nivel regional y de los grupos "periféricos" que,
con el tiempo ,han sido conformades en las entidades sectoriales y extienden » complemen-
tan la accién del Departamento Nacional de Planeacién --camo de los agentes no profesio-
nales ,de la comunidad ,cuando es llamada a pariicipar activamente ,y de la simplificacidn
de controles administrativos ,a menudo logrado mediante el_ establecimiento de “autocontroles"2,
iii/ lo substitucién de un criterio polftico por - uno més técnico .Este CGltimo factor se observa,

en parficular ,en algunas Greas fundamentales como la programacidn de localidades, la identi-

v.g.en cuanto a la cailidad del servicio, el cumplimiento de los objetivos, la aceptacién de la
comunidad y de las entidades efc.

Entendidos como esquemas "funcionales" que inciten a actuar en un sentido congmenfe con
los objetivos del PAN y no en contradiccién con los mismos.El .uso de un boleto o cupbn,en
el caso de la d:sfﬂbtﬁclfm de alimentos por el sector privado, sirve también esto finalidad.
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ficacién de beneficiarlos y la seleccién de personal 1/
A la vez,tode mejoramiento que se logra esté sujeto a ta natwol incertidumbre sizmpre aso-
ciada con el sector pGblico colombiano -~ y,por ende ,con la continuidad y firmeza de las
normas de polfticas,los convenios interinstitucionales ,las decisiones formales y ofres compro-
misos en los cuales se amparan necesariamente la concertacidn multiseciorial JEn un determina-~
do momento ,un Ministro ,0 el jefe de otra eniidad ejecuiora del PAN ,puede tomar unila-
terlamente la decisién de desconocer una serie de polﬁicas.o acverdos vigentes,definidos den-
tro del marco del PAN y del Plan de Desarrollo.Este desconocimienio permaneceré muy probo-
blemente impune .5i bien es cierio que,por lo general,una adecuada labor de convencimiento
lograré solventar la respectiva dificultad, ello solo intervendré después de un lapse dado ,con
el resultante costo de oportunidu&.
Por otra parte,es claro que ningGn esquema de coordinacibn institucional --ni,asimismo, nin-
gin comité —- podra funcionar adecuadamente sin una suficiente dd egacién de autorided de
parte de las entidades miembros a faver de quienes lo representan .Esta exigencia bdsica a
menudo se enfrenta con un excesivo centralismo interno de las enfidades del sector pGblico
colombiano.Al ejercerse no sélo denivo de un mismo nivel ,v.g.nacional o regional ,sino
también entre dos niveles sucesives ,esta rigidez impide que se logre una verdadem.descenn
tralizacibn y participacién,
Si a fedole anterior se suma el Inconveniente iradlcional de unos procedimientos y de unas
normas poco flexibles en el compo administrativo (laboral y fiscal ,se advierte un probema
permancnie del cual necesariamente deben de desprenderse incidentes ("problemas ™)indivi-
duales frecuentes.la suPeracién’de tales incidentes ,0 su vez,indica fa resistencia que el Pro-

1/La prestacién integrado o "multisectorial™ de servicios bfisicos conduce a programar localidades

-- ¢uya comunidad recibiré simulténecamente el beneficio de no menos de 3 acciones sectoriales =

antes que fales acciones por si solas.En otros términos, cadu sector con zierta su programacidn con

todas las deméds,para lograr la mayor coincidencio posible ,y debe estar en capacidad de justifi-
car sobre bases téecnicas sus preferencias de 6rea,
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grama esté en capacidad de ofrecer tanto al medio en si como a las fuctuaciones coyunfu~

rales de las personas y de la polltica.Esta resistencia puede ser exitosa en mayor o menor
grado pero,d su vez ,ha de generar algin resertimiento para cualquier nivel de éxito.Este
resentimiento puede afectar la vigencia polltica del PAN y constituye por ello un riesgo
en el mediano plazo A dicho riesgo se contrapone aquél, en principio mayor,asociade con
la falta de c;mtinui‘dad o de congruencia en la cual incurrirfan las acciones del PAN si se
sujetaran sencill;:.amenfe a los obstéculos existentes.Esta Gltima posibilidad es probablemenie
més temible en cuanto respecta a la viabilidad del PAN.

El disefio y‘ic implantaci6n de un marco coherente para la ccx|i-_’?'icalci6n y explicacibn del
impacto nutricional y fisioldgico (en gereral ) desde un principio retuvo gran parte de la
atencién del Departamento Nacional de Planeacién y del esfuerzo global de evaluacisn del
PAN. El esquema montado incluye tanto encuestas como elementos de informacién continua

o perfodica ,suministrados muy especialmente por lossectores agrepecuario y de salud asi co-

-

g
mo por la entidad encargada de establecer y coordinar el sistema nacional de estadfstica.El

esquema ya mencionado se propone medir la evolucién ocurrida en témminos de cada uno

de los objetivos finales del PAN 2/, prever ‘dicha evolucién y analisar sus causas .Sin embar-
go,para medir el impacto se requieren dos puntos en el tiempo ,entre los cuales transcurra

un lapso suficientemente largo pare permitir una compurqciﬁn' significativa .El primer punto

no fué ofro que el de I Encuesta Nutricionel de 1977 ,El Segundo punto corresponderd a la
reencuesta llamade a realizarse eminentemente Fora el futuro, se acudird en mayor grade no
s6lo a la informacién rutinaria y periédica recolectada y procesada a iravés de los diversos
sistemas institucionales de informacién ,sino tambign de la evaluacién que la misma comunidad,

y especialmente de las madres ,aprendan a realizar por sf solas. Naturalmente, ambas acciones

NN

El Departamento Adminisirativo Nacional de Estadfstice-DANE.Son de parﬂcular interés sus
encuestas perfodicas de hogares.
Atinentes a la desnutricién y morbi-mortalidad infantiles ,y @ la lactancia materna, especial~

menfe.
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pueden servir ona finalidad mds amplia ,cual es la vigilancia alimenfaria y nutricional .

3. Inversién PGblica y Ahorro Privado dentro del PAN .

De acverdo con los datos que se tienen preliminarmente, las diferentes estrategias em-
pleadas para racionalizar el uso de los recurses parecen haber surtide algin efecto.le heche.
estos datos tienden a mostrar el PAN como un programa extremadamente econdmico en idmmi-
nos de inversion pobi‘ica yprobablemente, bastante "costo-efectivo™ dada su .caEeﬁ‘uro /.

Para el conjunto de las dcciones distintas al Dﬁl ,Q poncoger y a la distribucitn de alimenios,
el costo unitario del PAN es a penas de $ 1.000/beneficiario~afio .El costo de los tres pro-
gramas exclufdos se eleva e% $ 15.000 ,$ 4.000 y $ 2.500, respeciivamente,por familia-afio
(a précio de 1979} .Por lo tanto y habida cuenta de la proporcién de familios que reciben
pancoger o cupones ,asl como de aquéllas usuarios del DRI ,y dado el tamafio familier esti-
mado g/ sel costo unitario del PAN se eleva hasta $ 2.000 por persona-cfio.De no tenerse

en cuenta ei DRI ,el costo unitario serfa clgo menor y bajarfa hasta $ 1.400/persona-afio.A
lo .anterior se suma el hecho de que el gasto *burocrético® asociado con la prestacién integra-
da de servicios bé@sicos ha logrado mantenerse deniro de Ifmites razonables y,en cuante con-
cierne al Dgpartamento Nacional de Planeacién,tan solo asciende al 4% del presupuesto

de US$ 300 millones correspondiente al perfode 1978-82 3/.

Naturalmente, este anélisis no fiene en cuenta el "ahorro” relativo consistenie en el logro de
una cobertura o de un efecto ~ mayor para una misma inversidn de recurses.Sin embargo, este
parece ser precisamente el caso ,segln lo Eusim- por ejemplo el que-las unidades pri’mdriom en
atencién en salud cubren en promedio,dentro del PAN y en medio rural ;4.000 personas para

2- auxiliares,5 promotcras y menos de la mitad del tiempo de un profesional médico ;conira

Véase el numeral 4, n
Era anteriormente 7 medio rural vy & @n medio urbano .Con la extracrdinaria declinacisn regis~-

trada en el crecimiento demogrdfico colombiano (de 3% en la década pasada hasva 2.4% en
1973 ,de acuerde con el correspondiente censo ,y 2.1% en ia aciualidad), tiende hacia 6 y 3,
respectivamente. .

El presupuesto de la primera fose (1977-81) es un poco menor:US$ 275 miliones.
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un poo més de 3,000 ,para un menor nimero de paraprofesionales y un mayor nGmero de ho-
ras médicas ,fuera del contexto del PANI/.Estos resultados son tanto més notables que se dan
dentro de un mismo sector ,a cargo de una misma entidad rectora y ejecutora (Ministerio de
Salud) .
La participacién requerida de la cemunidad por medio de las actividades de pancoger y cupo-
nes parece satisfactoria y conforme a las previsiones .Ello es quizés extraordinario én el caso
de los cupones ,por tratarse de una poblacién materno-infantil de las més pobres (por definicién
En el mundo,no se encuenira ejemplo distinto de un progruma de esta Indole que obtenga de
sus beneficiaries aportes del 40% del valor delos alimentes distribuldos .Los porcentajes fija-
dos por norma en el caso de los acueductos rurales y artefactos sanitarios instalades dentre del
marco de la titencidh primaria en salud son similares dentro y fuera del PAN y,si bien se con-
forman con las metas actuales,probablemente se hallin por debajo de lo que se esperdiograr
hace algunos afios.Por otra parfe,adn falta definir-un esquema tarifario para el cobro. (o no co-
bro ) de los medicamentos entregado: a la poblacién del érea ,tanto a domicilic como en los
puestos y centros de salud.En resumen,es més facil la evaluacidén del aporie de recursos comu=
nitarios a las acciones nuevas , --el cual parece bastante exitoso --que el de una evolucién
eventual en las contribuciones obtenldas para pregramos preexistentes al PAN
Ademds de cuanto proviene de la comunidad,la complementacién de recursos poblicos con aho-
ro privado se ha logrado ante todo dentro del marco de la produccitn y distribucién comer~
cial de alimentos procesados de alto contenido nutricional y bajo costo.En efecto,la proporcién
de estos alimenfps a los que se distribuyen mediante cupones es al menos de 4 a 1 ,Como, ini-
cialmente,el PAN intervino casi siempre para convencer y asistir a los productores 2/es légico

conclulr que este programa ha generado un ahorro considerablemente superior al apori'a&o por el

1/
2/

Datos de Minsalud (Oficina de Pjaneacidn) y de la Direccién del PAN para 1977-78.
Acceso al 'mercado”de cupones,asistencia técnica , crédito, asistencia en la obtencién de materia:
primas alimenticias etc.Estos fueron algunos de los elementos objeto de convencimiento y ayuda.
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Estado.En este caso. especifico,se verifica la decidida colaboracién del PAN con la meta
general del Gobierno colombianoc de complementar sisteméticamente el aherro pGblico con el
privado .Naturalmente, &sta es una pauta gereral del Programa y,con el tiempo,deberfa de-
mostrarse de manera igualmente vigorosa en otras Greas.Las contribuciones gremiales (Cafate=-
ros) e institucionales deberfan,por su parte, mantenerse en niveles similares a los relativamen-
te satisfadorios obtenidos hasta la fecha.

4. El PAN como Estrategia Global : Pollticas y Programas

Debe diferenciarse.los resultados que correspon;:lun a la prestacién integrada de servicios
b&sicos de aquéllos situados en el plano de las polfticas giobales,
En lo. que respecta a los primeros , es claro el éxito desde ahora logrado por el PAN. En efec-
to:
i/ Los'paquetes" multisectoriales del PAN representan el 85% de lo que se realiza actual-
mente en el pafls,por parte del Estado,en cuante a servicios integrales bésicos a nivel de
{a comunidad. En el 15% restante figuran las acciones del DRI,en los lugares donde ésfe
programa incluye la prestacidn efectiva de servicios de atencién primaria en salud,y qué -
llas del INCORA,en érsas "No DRI".
ii/ Dgntro del marco del PAN se desarrollan:
- E! 50% de toda la atencisn primaria en salud en el pafs (2.000.000 personas cubiertas
dentro del marco del PAN frente a 4.000{"\;:,;ru todo el pals,al 31-X1(-79).
- El 52% del incremento de cobertura de los acueductos rurales del pul‘s..
~ La casi totalidad de acueductos urbanos en localidades de 2.500 a 15.000 habitantes
@ partir de 1980).
~ El 100% de la educacién nutricional de tipo injerpersonal
~ El 100% de la educacién nutricional por medios masivos

- El 100% de fos programas de alimentacién complementaria,con excepcitn de la ali-

mentacién en instituciones (hospitales, centros etc). |
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- EI 100% de jas acciones de pancoger,con participacion del crédito (Caja Agraria),
de la asistencia téénica (ICA,INCORA,CVC y otres),de la capacitacién tecnoldgica
(SENA) y de la producclén de semilias, y pies de erfa (SENA), y con el apoyo de

las huertas escolares (SENA).

Si bien estos resultades no pueden ser definitivos ,ni tampoco son totalmente concluyentes,

dan sin embargo una idea relativamente exacta de la amplitud lograda por parte de un Plan

relativamente reciente y cu/o apoyo presupuestal no es conmensurado con su cobertura.

En cambio,aln resta por demnostrar buena parte de lo que el PAN se propone realizar en el

plano de las polfticas y ac:iones globales.Este julcio no obstante ,cabe anotar que :

i/

Las acciones globales cel PAN compiemenfcm idealmente las desarroliades a nivel de la

comunidad ,en cuanto se refiere a produccién de alimentos.Asi es como,dentro del mar-

co del PAN ,se cubre :

-~ La agroindustria moderna (programa de cupones y produccién de Bienestarina por 2l
ICBF)

-- La agricultura modena,la cual ,ademés de vender materias primas a las empresas agrdn-

dustriales PAN, tamtién recibe crédito del Banco Mundial por concepto del PAN( ’rés-

tamo Agrfcola y A¢roindustrial al Banco de la Repéblica).
-~ La agricultura tradi:ional de pancoger.
Adicionalmente, gl resto de la agricultura tradcional es atendido dentro de! marco di! DRI,
el cual se concibié ccmo un componente del PAN,como segln ya se dijo.
Alge similar acontece :on educacién nutricional ,en la cual la educacién masiva de caréc~
ter nacional y la implantacion de estrategias para la formacién de recursos humanos apo-
yan las uccit:;nes realizadas en medio de la comunidad y se inspiran de un mismo marco

conceptual  hasta el nivel e los contenidos y mensajes.
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{ii/ Se han dado los primeros pases para el establecimiento de una polltica de seguridad
alimentaria y,como primer componente de la misma ,de un sistema de vigilancia ,Es
particularmente atractiva la combinacién de acciones de muy alto nivel y,simulténea-
mente, de alcance comunitario ~~cual es la vigilancia nutricional’ del nifio,

Si a lo anterior se agrega que el PAN. ha buscado enmarcarse sisteméticamente deniro
de la estrategio de desarrollo econémico y social ,voleando buena parte de sus esfuerzos
hacia el aumento de la productividad e incorporando sisteméticamente algunos de les prin-
cipales criterios directores --participaciéndescentralizacién ,integracién y coordinacitn, jun-
to con ofros ya mencionados -~ es clara su ubicacién y razén de ser.Ello no obsta in em-
bargo,para que los mismos requerimientos y l& mismas limitaciones aplicables en caso gene~
ral al conjunto de los programas del Gobierno afecten también comparablemente al PAN.Este
ha sido el caso ,en particular de las restricciones presupuestulés y medidas tendientes al con-
trol de la oferta monetaria a través del gasto pGblico Al ser especialmente seria la conse~
cuencia en el medianc plazo para los gastos de funcionamiento ,parece claro que,en el futu-

ro, existirén mayores posibilidades de expansién con relacién a las actividades de tipo global ,

menos necesitadas de ahotro interno y més exitosas en la consecucién del privado,que en una

presfacién integrada de servicios bésicos de escala nacional.



D. CONCLUSTION

En resumen, puede declrse gue:
i) Los programas de desarrollo social en los palses en desarrollo
enfrentan dificultades especiales en cuanto a:

- 8u eficacia social, es decir, su orientacidn a favor de los
grupos verdaderamente mas pobres;

- 1a obtencibébn de una firme prioridad politica, en el momento
en el cual logran efectivamente dicha eficiencia social;

- la obtencion de una prioridad presupuestal, dentro del marco
de la politica macroecondmica;

- la necesaria continuidad y congruencia de la participacidén inter-
institucional gque implican, c¢omo consecuencia de las naturales limitaciones
organizacionales y de informacién.

ii) Los programas multisectoriales de desarrollc social responden
adecuadamente 2 la nayor parte de estas dificultades y permiten en
particular:

- Una mayor eficiencia social.

- Una mayor eficiencia operativa y un mejor uso de log recursos
de inversidn phblico, en asocio del ahorro privado y de la comunidad.

- Un mayor impacto, gracias a una combinacién.adecuada de politicas
globales y de servicios basicos a nivel de ;a comunidad.

- Una atractiva vinculacibdn del sector productivo al sector social.

- Une mayor integracidén de acciones y coordinacidn interinstitucional.



iii) Sin embargo, y sin perjuicio de lo anterior, siguen sujetos a
las limitaciones del desarrollo instituéional.

La resolucién de esta restriccidn parece dificil sin una labor
sistemidtica e intensa de informaciéq y divulgacidén, a 1la vez que de
capacitacidn y a actualizacidén de recursos humanos, dirigida hacia
varios estamentos: preofesionales y paraprofesionales, tanto en servicio
como en formacidn; personal ejecutor de las entidades participantes;
personal directivo, vy, denfro de un marco mucho més amplio, el conjunto
de la opinidén piublica.

Quienes estiman improbable que esta labor pueda lograrse deben
detenerse a considerar que de elloc depende el aprovechamiento efectivo
de una estrategia incontestablemente util para resolver la problematica
soclal, nutricional y, muy especialmente, de los nifios. ‘

Este proceso ha sido vivido, con bastante éxito, por el Plan
Nacional de Alimentacién y Nutricidn (PAN) de Colombia. Al determinar
su fisionomia futura, asi como la mejor manera de asegurar su viabilidad
e impacto, el PAN deberd considerar, en particular el tipo de combinacidn
o "mix"" que hari entre la prestacidn integrada de servicios basicos a
la comunidad y las politicas globales. Los primeros han retenido la
mayor parte de su atencibn hasta el momento. Es posible que las

segundas requieran esta misma prioridad en el futuro.



