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E | presente articulo pretende hacer algunas reflexiones sobre una de las innovaciones que se

estan dando en los Ultimos afios en la esfera de | as pol iticas sociales para combatir la extrema
pobreza en varios paises de América Latina. Estainnovacion la constituyen |os cada vez mas
frecuentes programas de compensaci 6n social, como un esfuerzo integral de los gobiernos para
llegar ala poblaci 6n mas pobre y vulnerable con servicios de salud, educaci 6n, nutricion,
empleo, capacitaci On e infraestructurafisica

Estos programas vienen siendo impulsados por organismos financieros internacionales, como
parte integral de un proceso de gjuste estructural con el fin de orientar |0s escasos recursos
publicos hacia las necesidades socia es mas urgentes de aquellos grupos marginados, asi como
en un intento de modernizar las institucionesy estrategias tradicionales de la pol itica social.

El articulo contiene un analisis de uno de los mas publicitados programas de compensacion
como el Programa Nacional de Solidaridad, llevado a cabo por el Gobierno del Presidente
Carlos Salinas de Gortari en 1989 y que guarda mucha semejanza con la Red de Solidaridad
Socia disefiada por el Gobierno del Presidente Ernesto Samper Pizano en 1994. El siguiente
andlisisincluye una breve descripci 6n de estos dos programas con sus respectivos objetivos,
principios, subprogramasy estructura administrativa, asi como sus mas significativos
problemas.

1. UN ANTECEDENTE DEL PROGRAMA EN AM ERICA LATINA: EL PROGRAMA
NACIONAL DE SOLIDARIDAD EN M EXICO (PRONASOL)

Uno de |os antecedentes mas importantes realizados en América L atina con respecto a este tipo
deiniciativas, es el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), lanzado por el gobierno
mexicano del Presidente Carlos Salinas de Gortari en 1989.

Este programa es considerado por muchos analistas, como un modelo de lucha contrala
pobreza; su analisis adquiere importancia més al & de México, porque se ha convertido en un
caso paradigmatico de los programas de combate a la pobreza promovidos por organismos
financieros internacional es, particularmente el Banco Mundial, para amortiguar la turbulencia
socia einestabilidad pol itica provocadas por la aplicaci 6n de las politicas de gjuste estructural.
Ultimamente, varios paises se han propuesto hacer sus propios Pronasol es asesorados por
funcionarios mexicanos (Laurel:1994:161).

La creaci 6n del Programa Nacional de Solidaridad tiene como mision atender en lo inmediato

las necesidades més urgentes de |os grupos mas pobres, a tiempo que restituye y consolida sus
capacidades productivas, como unicaforma de dar estabilidad y permanencia alos avances

http://web.archive.org/web/20021221233344/www.eafit.edu.co/revista/105/jaramill .html 16/05/2005



Revista EAFIT - 105, César Jaramillc Fégina 2 de 14

logrados en materia de bienestar. Los destinatarios del programa, que en su marco y por su
método se convierten en participantes activos, son los indigenas y |os grupos campesinos que
enfrentan condiciones productivas adversas, los jornaleros y los migrantes rurales, asi como los
habitantes de las colonias populares urbanas y, muy especialmente, las mujeresy los j dvenes.

PROPOSITOS

Larespuesta socia que el Pronasol realiza para combatir la pobreza desde las causas que la
originan, asi como Sus consecuencias, se expresa en tres propésitos fundamentales
(Rojas:1992:441).

- Solidaridad para €l Bienestar Social:

Mejoramiento inmediato de los niveles de vida, con énfasis en |os aspectos de salud,
alimentaci 6n, educaci 6n, vivienda, servicios basicosy tenenciade latierra

- Solidaridad para la Produccion:

Oportunidades de empleo y desarrollo de | as capacidades y recursos productivos, con apoyo a
las actividades agropecuarias, agroindustriales, microempresarialesy piscicolas.

- Solidaridad para el Desarrollo Regional:

Construcci 6n de obras de infraestructura con repercusi 0n regional y €jecuci 6n de programas de
desarrollo en regiones especificas.

PRINCIPIOS
Asi mismo, € Pronasol tiene, en todas sus acciones y proyectos, cuatro principios basicos:

- Respeto ala voluntad, iniciativasy formas de or ganizacion de losindividuosy sus
comunidades:

El programa convoca, articulay apoya las demandas e iniciativas de soluci 6n, no impone
decisiones ni establece clientelismos o condiciones. Las organizaciones adoptan estrategias y
métodos de trabajo propios en 10s proyectos y acciones.

- Plenay efectiva participaci 6n y organizacién en todas las acciones del programa:

La participaci 6n se gjerce en e planeamiento, toma de decisiones, seguimiento, control y
evaluaci 6n de | os proyectos concertados con |0s sujetos y organizaciones. La participaci 6n
tambi én se expresa en trabajo directo, aporte de recursosy materiales propiosde laregion, y en
un manejo vigilado que beneficie realmente a quienes mas |o necesitan, que funcione como una
eficaz contraloria social.

- Corresponsabilidad:
Todos los proyectos se definen en convenios en |os que se especifican las aportaciones,
responsabilidades y compromisos de las partes. Las obligaciones aceptadas se gecutan con la

unidad de recursos y voluntades que se expresan publicamente con base en la confianzay la
colaboraci on.
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- Transparencia, honestidad y eficiencia en e manejo delos recur sos:

L os recursos del programa son de la naci 6n. Su uso debe ser escrupul osamente honesto,
transparente y publico, mediante laintervenci 6n de las comunidades en su mangjo, vigilanciay
evaluaci 6n de resultados. Debe ser un manegjo &gil, sencillo y oportuno, sin burocratismo ni
centralismo. Latransparenciay la eficiencia se basan en que las decisiones y las acciones son
instrumentadas por las comunidades.

Con estos cuatro principios se elimina cualquier vestigio de populismo, condicionamiento
politico o ssimulaci 6n en el mejoramiento productivo del nivel de vida de la poblaci én en
estado de pobreza (Rojas:1992:441).

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA

El programa se disefié tomando en cuenta el nuevo animo participativo que hoy caracterizaala
sociedad y del que se derivala necesidad de acercar la gestion institucional alos propios
ciudadanos. Por ello, desde un principio se definieron nuevas modalidades de acci 6n, dejando a
un lado paternalismos'y rigideces burocréticas, rescatando el tradicional espiritu de apoyo
mutuo para enfrentar circunstancias dificiles. "Sumarse a esfuerzo de otros', es laidea central
del programay lo que ha hecho posible que grupos de diversa filiaci én ideol 6gica se sumen a
muchas de sus acciones y proyectos. De esta manera, el Programa Nacional de Solidaridad no
inventa la solidaridad, la afirma, la promueve, se suma ae€lla, reconoce alas organizaciones de
la sociedad, tengan o no un carécter juridico definido, como organizaciones vivas de la
sociedad (Medina:1993:188).

Las acciones del Pronasol constituyen el gje articulador de la politica social y forman parte de
la modernizaci én nacional que da expresion alareformadel Estado. El programaincluye a
todos los sectores de la sociedad en €l reto de erradicar |a pobreza; es tarea de toda la nacién en
los ambitos econdmico, social, politico y cultural. La certeza de que ese es el camino para
mejorar las condiciones de vida de quienes més |o necesitan, ha motivado un cambio profundo
en laformade realizar las acciones del gobierno. Es un cambio que recuperalo fundamental: la
participacion corresponsable de la sociedad organizaday de las instituciones publicas,
centrandose en el municipio, base de la division politicay administrativa de la Replblica
(Rojas:1992:442).

La Comision del Programa Naciona de Solidaridad es el érgano encargado de coordinar y
definir las politicas, estrategias y acciones emprendidas en el &mbito de la administraci6n
publica. Asi mismo, se crearon los Comités de Solidaridad, que se eligen en asambleas
publicas, mediante €l gercicio de lademocracia directa; se coordinan con las autoridades
gubernamentales y los demas sectores sociales para definir qué hacer, cdmoy en cuanto
tiempo, a qué costo, con qué calidad, y cdmo se recuperaran y reinvertiran los apoyos
financieros que se proporcionan. En general, |os comités promueven la participaci 6n socid;
convocan ala asamblea para analizar |os asuntos de interés comun y decidir las caracteristicas
de los proyectos que se espera realizar; coordinan los trabajos y aportaciones alos que se
comprometieron los miembros de la comunidad, y vigilan e cumplimiento de los compromisos
asumidos.

Uno de los aspectos que se destacan en la estructura y organizacion del programa es que no
crea aparatos burocréticos, sino que se aprovechan las entidades y estructuras ya existentes, las
gue han adecuado algunas de sus &reas 'y procedimientos para agilizar la coordinaci 6n entre las
instituciones de los tres niveles de gobierno. Se trata de elevar 1os rendimientos de |os recursos
financieros disponibles, através de una coordinaci on mas estrecha entre las instituciones
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relacionadas con el bienestar social, eliminando la duplicidad de funciones, cubriendo vaciosy
concentrando la gesti 6n en torno a obras y acciones claramente definidas y orientadas a donde
éstas se requieren. El programa avanza hacia la descentralizaci 6n, sus tramitesy acciones se
realizan crecientemente en el &mbito local y regional.

PRESUPUESTO ASIGNADO

Dentro del presupuesto, el gasto ha tenido una reestructuraci 6n fundamental, con una

orientaci 6n social mayoritaria. En 1988 se destinaba el 33.2% del gasto total programable a
desarrollo socia; en 1993 acanzo el 51.6% y para 1994 era de 53.9%. El incremento anual
acumulado entre 1989-1994 del gasto para desarrollo socia es de 93.3%, en € cual seincluye
educaci 6n, salud, empleo, desarrollo urbano, agua potable, alcantarillado y desarrollo regional.
El gasto en desarrollo social paso de 6.3% del PIB en 1988 a 10.2% en 1994
(Miranda:1994:24).

Sin embargo, a pesar de laimportancia estratégica que el programasignificé dentro de la
agenda del gobierno del presidente Carlos Salinas De Gortari, |os analistas coinciden en
afirmar que &l Pronasol no garantiza un piso social basico ala poblacion pobre dadala
extens 6n de la pobreza, sus escasos recursos, € contenido de los subprogramasy la
distribucion regiona de los fondos.

No obstante, para comprender el significado pleno del Pronasol, es necesario examinarlo en el
contexto global de la competencia politicaen México, y en especial, del Partido
Revolucionario Institucional (PRI). En efecto, e Pronasol se ha convertido en uno de los
instrumentos més destacados para devolverle lalegitimidad politicaa PRI y a su proyecto
econodmico neoliberal. Asi, en las elecciones presidenciales de 1988, |os ciudadanos expresaron
internamente un rechazo masivo al proyecto neoliberal, cuesti 6n que se ha vuelto a confirmar
con lasimpatia ganada por los rebeldes del EZLN entre amplios sectores de la poblaci 6n. En
este escenario, e gobierno requiere de un discurso socia para contrarrestar el descontento de
su pol itica econémica. El Pronasol |e proporciona un discurso que lo presenta como un
gobierno comprometido con el bienestar de la poblaci én pobre, manteniendo |os principios
basi cos de su pol itica econdmica (Laurell:1994:166).

El balance del Pronasol revela entonces cuan estrecha es, para todos |os gobiernos
latinoamericanos, la via que concilia la apertura econdémica con la democratizacion del régimen
politico. La prioridad dada a la lucha contra la extrema pobreza pronto resulté ser inoperante
sin una recuperaci 6n econdmica que mejore ladistribucion del ingreso, eleve € nivel de
empleo, aumente los salarios y deje un margen de maniobra fiscal parafinanciar 10s programas
sociales. En este sentido, lainsurrecci on del EZLN confirmé dramaticamente el fracaso del
Pronasol como programa de lucha contra la pobrezay como instrumento pol itico. Dio un rostro
concreto a la extrema pobreza'y unavoz que denuncia los retrocesos sociales, la ausenciade
mecanismos pararevertirlosy de espacios pol iticos democréticos para luchar por otro proyecto
nacional (Laurell:1994:170)

2. LA RED DE SOLIDARIDAD SOCIAL EN COLOMBIA

Delamismaforma, € Gobierno del Presidente Ernesto Samper Pizano disefio la Red de
Solidaridad Social, la cual tiene una enorme semejanza con el Pronasol de M éxico, es una
estrategia de desarrollo social y humano parallegar alos grupos mas pobresy vulnerables de la
poblaci n, através de la articulaci 6n de esfuerzos entre las instituciones del Estado, el sector
privado, la comunidad organizaday |os organismos no gubernamentales. Lared tiene la
funcion exclusiva de atender a los colombianos que, por estar demasiado alejados de la acci 6n
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de los organismos del gobierno y por estar afectados por factores estructurales, se mantienen
separados de los procesos de movilidad social y excluidos de los beneficios del crecimiento
econdémico y de las pal iticas estatal es; como aquellos que por razones de violencia o
emergencia social, quedan en situaci 6n de debilidad manifiesta (Red de Solidaridad Social:
1994. 5).

OBJETIVOS

En este sentido, la gestion de la Red debe tener un carécter activo para salir al encuentro de la
poblaci 6n objeto de sus programas, con tres objetivos especificos (Red de Solidaridad Social:
1994: 6):

- Llegar hastalos grupos mas pobres y vulnerables de la poblaci én para conseguir, al mismo
tiempo, mejorar el nivel de susingresosy de su calidad de vida, activando dentro de la
institucionalidad y |a organizaci én socia existentes, la potencialidad de sus capacidades e
iniciativas para su participaci 6n organizada.

- Promover un nuevo concepto de gesti 6n social donde se conecte €l Estado y la sociedad y
donde se establezca la corresponsabilidad de ambos en la g ecucion y en los resultados de las
acciones solidarias.

- Conectar la Red de Solidaridad Social con las acciones estructurales de la pol itica social para
posibilitar el acceso de la poblaci 6n objetivo a las estrategias y programas sectoriales.

El Gobierno del Presidente Ernesto
Samper Pizano disefio la Red de
Solidaridad Social, la cual tieneuna
enorme semejanza con € Pronasol de
M éxico, es una estrategia de desarrollo
social y humano para llegar a los grupos
mas pobresy vulnerables de la poblacion, a
través de la articulaci 6n de esfuerzos entre
lasinstituciones del Estado, el sector
privado, la comunidad organizada y los
organismos no gubernamentales.

PRINCIPIOS

Para el trabajo solidario con sentido de Red, es preciso establecer unos principios que operen
como reglas generales de juego, las que deben contar con el reconocimiento ciudadano e
institucional sobre lalegitimidad de su aplicaci 6n (Red de Solidaridad Social: 1994: 9):

- Validacion: Los criteriosy sistemastécnicosy sociales que van a definir la cobertura
territorial, la seleccion de los beneficiarios y os mecanismos de g ecucion, seguimiento y
evaluaci 6n de |los programas, deben contar con la aceptaci 6n de las diferentes autoridades,
entidades e instancias de la sociedad a nivel nacional, departamental y municipal.

- Transparencia: LaRed debe asegurar el conocimiento publico de todas sus acciones, desde
las entidades ) ecutoras y las autoridades responsables, hasta las instancias de decision y
gjecuci 6n, paralo cual debe garantizar la disponibilidad de informaci 6ny € derecho ala
intervenci én de representantes de la sociedad, para que se construya un proceso racional,
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eficientey con impacto social. Latransparenciaen lalocalizaciony seleccion de los
beneficiarios, asi como en e manejo de |os recursos, generara la credibilidad necesaria en un
programa caracterizado por su acento €tico.

- Equidad: Hace referencia alanecesidad de aplicar |os recursos con preferencia en aquellos
municipiosy ciudades donde existe mayor concentraci 6n de la poblaci 6n potencialmente
beneficiariay conforme con la capacidad de financiaci én o cofinanciaci én de | as entidades
territoriales para contribuir ala reducci 6n de los desequilibrios en € desarrollo departamental.

- Justicia: La selecci 6n de los beneficiarios debe realizarse asegurando gue las acciones de la
Red reivindiquen a la poblaci 6n mas débil, mas pobre y més vulnerable, tradicionalmente
excluida de los beneficios del desarrollo econdmico y socia. Para saldar la deuda social con
estos sectores de la poblaci 6n, es necesario actuar sin favoritismosy sin intermediaciones
onerosas para el beneficiario.

- Participacion: Este principio reconoce € derecho permanente de la sociedad aintervenir en
la orientacion de los programas, en la decisi 6n sobre los mecanismosy sistemas de localizaci on
territorial, en la selecci 6n de los beneficiarios, en la gjecuci on, seguimiento y evaluaci 6n de
programasy proyectos. Condicion necesaria para esta participacion, es el uso de adecuados
canales de comunicaci 6n que permitan ala gente informarse de las acciones de la Red.

- Integralidad: En lamedida de lo posible, los programas y proyectos que genere la Red deben
buscar |a coincidencia en unidades espaciales o familiares para mejorar € rendimiento en las
inversiones, posibilitar lamovilidad social de los beneficiariosy extender el efecto de las
acciones a resto del entorno. Como parte integrante de la politica social del Estado y como
estrategia especifica de desarrollo socia y humano, la Red debe trabajar con €l criterio de
integrar la direccionalidad de las pol iticas sectoriales para conseguir, en el tiempo, un efecto
concentrado sobre la poblacion y las éreas en que interviene.

- Acci 6n Gerencial: Con ella se busca garantizar la calidad de los beneficios, la definicion de
las metas, la agilidad en la gjecuci 6n de los recursos, la coordinaci on entre los programas de la
Red, y éstos, a su vez con € resto de los programas que integran la pol itica social, procurando
la debida coherencia con los planes de desarrollo departamentales y municipales. La gestion de
los actores publicos y privados integrados ala Red deben contribuir ala optimizaci 6n de los
recursos, aprovechando la experienciadel sector privado y de las organizaciones sin animo de
lucro, para que segun las circunstancias, puedan gestionar programasy € ecutar proyectosy,
con su concurso, se hagan las reformulaciones que sean indispensables, se rindan los informes
publicos de gestion y se eval Ue € impacto socia de las acciones de la Red.

PROGRAMAS

Segun el documento CONPES 2722 del 10 de agosto de 1994, los programas especiales de la
Red son: el Empleo Solidario, la Asistencia Alimentaria, Recrear, Apoyo a Mujeres Jefe de
Hogar, Revivir, Vivir Mgor, Programade Vivienda Rural, Vivienda Urbanay Meoramiento
del Entorno, Talentos Deportivosy Artisticos.

ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA
La Red de Solidaridad Social estadirigida por una Gerencia General adscrita ala Presidencia
de la Republica, pero su accion no se sustenta en una nuevainstitucionalidad, sino que actia a

través de entidades del orden nacional, departamental y municipal gue son responsables de la
gjecuci6n y desarrollo de la politicasocial. En todo caso se apoya en € Plan Nacional de
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Rehabilitaci 6n, €l Instituto Popular de Capacitaci 6n'y el antiguo Fondo de Emergenciay
Solidaridad Socia de la Presidencia de la Republica, que hoy son parte de la Red de
Solidaridad Social.

Ladindmicasocia que promueve la Red de Solidaridad Socia parte, entonces, de un gjercicio
gue incorpora alas entidades locales y convoca la voluntad de las autoridades politicasy
administrativas, de las organizaciones no gubernamentales, de los gremios, de las asociaciones,
organizacionesy actores sociales que tengan residenciay actuaci én en € municipioy la
representaci On directa de los grupos beneficiarios.

BALANCE SOCIAL DE LA RED

La Red de Solidaridad Social, esla que mas programasy recursos ha concentrado en el Plan de
Desarrollo € Salto Social durante estos tres afios. Algunas de las principal es realizaciones
hechas en esos frentes son los siguientes (Red de Solidaridad Social:1996):

Un mill 6n 600 mil personasy 134 mil familias han sido beneficiadas por la Red de Solidaridad
Social en sus dos arios de funcionamiento, de acuerdo con el balance que present6 la entidad.
La Red asegurd en su balance de gestion, que ha atendido a las personas de mas escasos
recursos de 33 ciudades capitales y de 1060 municipios, através de unainversi6n de 402 mil
748 millones de pesos. En su balance se destaca el trabajo integral, es decir, con un proceso
que va desde la planificaci on, identificaci on de usuarios o localizacion y la disponibilidad de
recursos suficientes para atender 10s programas.

Segun la direcci6n de la entidad, la presenciade lared ha sido Util para visualizar problemas
que antes existian, pero que pasaban desapercibidos para las autoridades y la comunidad en
general. Por jemplo, en muchos municipios |os ancianos indigentes dependian de la caridad
publica, pero hoy ya son responsabilidad social de la administracion municipal, que asumi 6 €
problema gracias al Programa Revivir.

De los programas de la Red que mas han tenido trascendencia han sido los de Revivir y el de
Empleo Urbano. Del Revivir son beneficiarios 77 mil ancianos indigentes mayores de 65 afios,
de los cuales 3.205 son indigenas pertenecientes a 172 comunidades. Cada anciano recibe
subsidios por 60 mil pesos mensuales. Para atender alos ancianos la Red invirti 0 cerca de 55
mil millones de pesos.

La Red asegurd que con estainiciativa, selogré recuperar la autoestima de los ancianos, a
sentirse reconocidos por la sociedad. Este programa tambi én contd con laayuda de los
municipiosy las instituciones dedicadas a la tercera edad, las cuales brindaron atencion en
salud, alimentaci 6n, vestuario, alojamiento y recreaci on.

Segun e documento CONPES 2722 del 10
de agosto de 1994, los programas
especiales de la Red son: el Empleo
Solidario, la Asistencia Alimentaria,
Recrear, Apoyo a Mujeres Jefe de Hogar,
Revivir, Vivir Mgor, Programa de
Vivienda Rural, Vivienda Urbanay
Mejoramiento del Entorno, Talentos
Deportivos y Artisticos.
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En cuanto al empleo urbano, la Red busca que & beneficiario tenga capacitaci én técnica para
gue se asocie, haga microempresas y aumente su capacidad de ingresos. Con unainversion de
34 mil millones de pesos, |la Red asegur 6 que ha beneficiado a mas de 40 mil personas
desempl eadas de escasos recursos econdmicos en |as capitales de departamento y 259
municipios. En el balance, tambi én se present6 que |os procesos de organi zacién empresarial
permitieron la creaci 6n de empresas asociativas, de los 577 proyectos g ecutados, 313 son de
infraestructuray estaban previstos dentro de los planes de desarrollo de los municipios.

En capacitacion, la Red invirtié $5.000 millones para formar a5.000 jévenes en 19 ciudades
del pais. De acuerdo con las necesidades reales del sector productivo, en 1997 se definiran los
cursos de capacitaci 6n paralos j Ovenes entre 14 y 29 afios que sean desempleados,
subempleados o aspirantes de estrato uno y dos.

3.LOSPROBLEMASDE LA RED DE SOLIDARIDAD SOCIAL

A pesar de estas importantes realizaciones, |la Red de Solidaridad Socia desde su inicio,
enfrenta varios problemas. Entre los principal es, se destacan:

DESFASE PRESUPUESTAL

Una de las limitaciones méas grandes del programa, es €l desfase existente entre |0s recursos
asignados ala Red frente ala magnitud de la poblaci 6n pobre que pretende abarcar. Al
comparar estas cifras, es altala probabilidad de no lograr lametay por tanto, de perder
impacto social, generando nuevas frustraciones en la poblaci on.

De otra parte, € gobierno inicialmente tenia previsto invertir 38 billones de pesos en los
diversos programas que integran el Plan de Desarrollo el Salto Social, pero por faltade
financiaci én esa meta ha sido revaluada. EI Departamento Nacional de Planeacién indicé que
para 1997 ya se acordd un recorte de 1 billén 300 mil millones de pesos, que sumados a hecho
de que € afio pasado se present6 ante el congreso un presupuesto recortado, haraque en la
préctica la reducci 6n de dineros de este afio parafinanciar |os programas sociales sea muy
critica. A lavez, se estimaque en € cuatrienio 1994-1998 el recorte ser& de unos 3.5 billones
de pesos con € fin de enfrentar un creciente déficit fiscal.

A raiz de lagrave situaci 6n en las finanzas publicas, €l Gobierno Nacional declar6 € estado de
emergencia econémica, social y ecol 6gica €l 13 de enero de 1997. Entre los motivos que
justificaron esta drastica medida se destaca la situaci én del déficit fiscal de la nacion, que se
torno aln més critico en los tltimos meses de 1996, pese a los importantes esfuerzos de
racionalizaci 6n, tales como la expedicion de las leyes 223 de 1995 sobre reformatributaria, y
laley 344 de 1996 sobre racionalizaci 6n del gasto publico, asi como los recortes alos
presupuestos de 1995 y 1996 por mas de un billon de pesosy |os proyectados para el afio de
1997 en un billén 300 mil millones de pesos.

Estos esfuerzos, sin embargo, han resultado insuficientes para conjurar esta situaci én de crisis,
en razon aladisminucion del recaudo en losingresos fiscales como consecuenciade la
desacel eraci 6n en la economia, la evasion tributaria, el contrabando y la revaluacion del peso.
Deigual forma. el aumento de las transferencias a las entidades territoriales y ala seguridad
socia y las medidas contralainflaci 6n, que han ocasionado altas tasas de interés, aumentando
de manera no prevista el costo financiero del endeudamiento del Gobierno nacional
(Presidenciade la Republica: Decreto N0.80 del 13 de enero de 1997).

Con respecto ala desaceleraci 6n en la economiay, en especial, en laindustria, ésta causé una
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reducci 6n en los ingresos tributarios en cuantia de $800 mil millones, "que nos descuadraron
las finanzas a final del afo", segun recalcd el Presidente Ernesto Samper Pizano. Ad, con esta
caidaen losingresos fiscales, y el aumento del gasto publico, el déficit del gobierno central
termino en 1996 en el 4% del Producto Interno Bruto, cuando la meta, a comienzos del afio, era
del 1.7%.

Por o tanto, las perspectivas de inversion de la Red de Solidaridad Social para 1997 y 1998 no
son muy optimistas, ya que una de las primeras medidas seréla puesta en marcha de un gran
recorte en los gastos de inversi én y funcionamiento que van afectar atodos los programas
sociaes.

EXCESIVA BUROCRATIZACION

De otra parte, tres afios después, més que ayuda alos marginados, la Red de Solidaridad Social
ha despertado toda suerte de denuncias debido a su ineficienciay gastos desmedidos. Uno de
los lunares més visibles de la Red es €l despilfarro presupuestal. Sintoma de ello es €l personal
excesivo y los altos costos que demanda su funcionamiento.

La carga burocrética de la Red consta de un total de 625 trabajadores de libre nombramiento y
remoci 0n, 315 funcionarios de planta, 294 contratistas y 16 supernumerarios que le cuestan a
Estado 750 millones de pesos mensuales. El dinero destinado al pago de sueldos del personal
de némina supera al de varias entidades del gobierno, incluido el Ministerio de Educaci 6n
Nacional. A pesar de los esfuerzos del gerente por desburocratizar la entidad, 10s gastos de
funcionamiento son tan altos que representan el 12% de la g ecuci 6n presupuestal (Unidad
Investigativa del Tiempo:1996).

Segun €l informe de g ecuci 6n presupuestal, la Red cuenta con 2.969 millones de pesos para
gastos generales, de los cuales 759 millones se destinan aviajes. Es decir, casi tres veces mas
de lo que desembolsa el Congreso de la Republica parafinanciar €l tan criticado turismo
parlamentario. La Unidad Investigativa del Tiempo, comprobd que a octubre de 1995 en viges
se gastaron 712 millones de pesos, alrededor del 90% del total del dinero presupuestado para
ese afo, segun las cifras de la propia entidad. Para 1996, se presupuestd un aumento del 38%
en el rubro de vigjes que ascendi 6 a 1.045 millones de acuerdo con la Ley de Presupuesto
Nacional.

Frente a estas circunstancias, la Contraloria General de la Republicale hallamado doblemente
laatencion a Gobierno. En mayo de 1995, la Contraloriale envio a Presidente una serie de
observaciones relacionadas con el presupuesto, €l funcionamiento y la eficienciade laRed. En
este informe, la Contraloria concluy 6 que la Red no estalogrando un verdadero impacto social.
Pero las recomendaciones de la Contraloria no fueron tenidas en cuentay el ente fiscalizador se
vié obligado arealizar una segunda investigaci 6n cuya copiase laenvio al Presidente de la
Republica

En este segundo informe, la contraloriainsiste en que los recursos apropiados para lavigencia
de 1994 y 1995 son insuficientes para cumplir los objetivos y las metas previstas y hace
referencia a un desfase de mas 370 mil millones de pesos. Igualmente, advierte que el plan no
tiene financiaci 6n para gjecutar |os doce programas; se sefialatambién su bagjagecuciony la
lentitud en el traslado de los fondos. Esa lentitud se debe en gran medida, alos excesivos
tramites que se requieren paralatransferencia de los fondos. A junio del afio pasado, se habia
girado unicamente e 17% de los recursos. Este fendmeno, parala Contraloriareflgjaun
incumplimiento de las metas. De igual manera, a medida que se contrae el margen de maniobra
fiscal del gobierno, se ennegrece el futuro de estos mecanismos que requieren ingentes
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recursos para ser distribuidos entre las poblaciones definidas como receptoras de los subsidios.
MARCADO ASISTENCIALISMO

Ademas, considera que los subsidios adormecen la creatividad, asfixian el espiritu de

superaci On, restringiendo la capacidad de las poblaciones beneficiadas para crear condiciones
de progreso individual. Un subsidio, por bien intencionado que sea, no remedia las condiciones
estructurales de la pobreza. Lo que el gobierno debe hacer, si deseaimplementar una verdadera
politicasocial, es recuperar €l dinamismo de lainversi én publica (Contraloria General de
Republica: 1995).

En esta perspectiva, tambi én Fedesarrollo determiné que no se puede negar la necesidad de una
politica de esta naturaleza para aiviar en €l corto plazo las necesidades mas apremiantes de los
grupos de extrema pobreza. Pero |las précticas asistencialistas no pueden ser el gje central dela

politica social.

Esta actitud crea el riesgo de distraer recursos que serian mas rentables desde un punto de vista
social en la solucion de las deficiencias mas estructurales, donde realmente se origina el
problema de la pobreza. Una verdadera pol itica social, que tenga como objetivo la disminuci n
de lapobrezay laintegraci 6n de todos |os colombianos alos beneficios del desarrollo
economico debe empezar por remediar las carencias educativas de l0s grupos de menores
ingresosy atender las necesidades de salud basica, especialmente de los nifios pobres. Solo con
inversion continuada en capital humano se podran atacar las raices de la pobreza. Esto sera
imposible si se generalizan los programas asistenciales y se mantienen las bajas condiciones de
coberturay calidad de los servicios de educaci 6n y salud ofrecidos alos pobres. Las acciones
de laRed de Solidaridad Social, al no estar respaldadas por una politica social que lasintegrey
dirija, podrian terminar atacando solo las manifestaciones de |a pobreza (Fedesarroll|0:1994:6).

Aungue los programas pueden estar técnicamente muy bien elaboradosy contar con
abundantes recursos, adoleceran de unagrave fallasi entre la poblacion beneficiaria generan
pasividad y dependencia permanente respecto de los subsidios estatales. Con diferencia entre
si, los programas of recen abundante evidencia de que los subsidios de la denominada Red
Socia han estimulado entre |os pobres una mentalidad conformistay una actitud pasiva frente
ala superaci 6n de sus condiciones.

En efecto, en ausencia de programas destinados a mejorar |a capacidad de generaci 6n de
ingresos de los mas pobres, la provisi 6n directa de bienesy servicios esenciales hatornado a
es0s segmentos mucho mas dependientes del Estado, en la medida en que dependen de é para
sobrevivir.

Ademéas, en las intervenciones analizadas rara vez la entrega del subsidio se acompafiade la
exigencia de algun esfuerzo a beneficiario. No se compromete a colaborar en la gjecucion de
alguna etapa del programa, ni se le somete a una experiencia de capacitacion y aprendizaje que
le permita elevar sus niveles de vida para superar con su propio esfuerzo la pobreza en que se
encuentra. Tampoco se ayuda a los beneficiarios a organizarse paraintercambiar bienesy
servicios basicos, construir sus propias viviendas 0 proporcionarse servicios comunitarios sin
depender del Estado (Vergara:1992:425).

Aunqgue los programas pueden estar
técnicamente muy bien elaboradosy contar
con abundantes recursos, adoleceran de
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una gravefalla s entrela poblacion
beneficiaria generan pasividad y
dependencia permanente respecto de los
subsidios estatales.

Entender el desarrollo social como un proceso enddgeno del que son protagonistas principales
los sectores popul ares més pobres es la més importante experienciay conclusion de las
organizaciones no gubernamentales. La accion asistencial puede ser necesaria para ciertas
categorias y grupos desvalidos que carecen de o indispensabl e para activar sus propias
capacidades, pero el asistencialismo no conduce a desarrollo, permitiendo en el mejor de los
casos la subsistencia (Elizalde:1994:22).

El protagonismo de los sectores popul ares empobrecidos implica, entre otras cosas, que |os
objetivos de las acciones y proyectos de desarrollo social sean definidas por ellos mismos, a
partir de laimportancia de sus propias necesidades, aspiraciones e intereses. Los medios para
el desarrollo social deben ser puestos a su disposici én, de modo que puedan gestionarlos
auténomamente, implicandose en un proceso de aprendizaje que es parte esencial del
desarrollo mismo. La gjecuci 6n de las acciones ha de ser igualmente responsabilidad de los
beneficiarios, quienes evaluarén sus resultados conforme a sus propios criterios de costo-
beneficio.

DESCOORDINACION INTERINSTITUCIONAL

Otro trascendental problema es el exigente esfuerzo de coordinaci 6n interinstitucional e
intersectorial que tiene que lograr la Red paraintegrarse dentro del conjunto de la politica
socia tradicional y superar, de esta manera, su vision asistenciadista.

Tanto entre los analistas como entre los especialistas en pol itica social, existe un amplio
consenso acerca de lamayor efectividad de las politicas y programas sociales integrados, ya
que, al dar respuesta en forma simultanea alas diferentes dimensiones de la pobreza, las
soluciones integradas potenciarian los efectos de cada intervencion por separado (Vergara:
1992:424). Tambi én, |os organismos oficiales sefia an reiteradamente que laintegraci 6n de los
subsidios que conforman la Red social es una de la directrices fundamental es que deben
orientar los programas. Sin embargo, la ausencia de integraci én y coordinaci 6n entre ellos
constituye unade las principales limitaciones.

Con respecto a este problema, el Consegjo Nacional de Pol itica Econémicay Socia (Conpes)
recomendd ala Red como | ineas de acci 6n durante 1996, algunas de las cuales ya estédn en
funcionamiento como la de unificar sus labores en pro de la politica socia y conseguir méas
impacto atraveés de las Mesas de Solidaridad Socia. La reordenaci 6n de estas Mesas servira,
deigual forma, paraevitar la dispersion de los recursos de los programas de |a Red.

También, laRed informaraalos municipiosy alas comunidades sobre |os procedimientos
necesarios paratener acceso alos recursos de cofinanciaci én y proporcionard o gestionara e
apoyo técnico que se requiera parala elaboraci 6n de los proyectos.

Del mismo modo, apoyaré alas entidades territoriales en la selecci 6n de los verdaderos
beneficiarios de los programas sociales. La Red, dice el documento del Conpes, contribuiraa
gue exista un efectivo y permanente control social, larendicion de cuentasalaluz publicay €
seguimiento de la acci 6n ala veeduria ciudadana.
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Para ese fin, deberdincrementar y fomentar la participaci 6n de los sectores sociales en las
Mesas de Solidaridad, las cuales tendran como funci én principal, a partir de 1997, la

evaluaci 6n y seguimiento de las pol iticas de la Red. Las Mesas se harén en forma selectivaen
las zonas mas vulnerables.

Con algunas modificaciones, la Red mantendra sus responsabilidades como promotor de la

g ecuci 6n de un conjunto definido de programas, aungue trasladar & otros de manera gradual a
diversas entidades. En desarrollo de este cambio, los programas de la Red actualmente en
manos de la Gerencia de |a entidad, como Empleo Urbano, Revivir, Recuperadores de Material
Reciclable y Habitantes de la Calle, serén asumidos, a partir de 1997, por entidades nacionales
gjecutoras, como €l Senay ICBF.

Estos lineamientos, que se seguiran durante el resto de 1997, responden a los problemas que
afrontalainstituci n parala gecuci 6n. De acuerdo con el documento Conpes, debido aque la
Red reline programas muy diversos, que no configuran una estrategia global de desarrollo
social o de reduccion de la pobreza, existe €l riesgo de que muchas de sus intervenciones se
conviertan en acciones puntuales, aisladas y de naturaleza asistencial, sin impacto duradero
sobre la calidad de vida de las comunidades. Por otra parte, en la primera etapa de laRed se
presentaron fallas interinstitucionales, que afectaron la distribuci on territorial de los recursos
de los programas en las mesas.

El protagonismo de los sectores populares
empobrecidos implica, entre otras cosas,
que los objetivos de las acciones y
proyectos de desarrollo social sean
definidas por ellos mismos, a partir dela
importancia de sus propias necesidades,
aspiraciones e intereses. Los medios para €
desarrollo social deben ser puestos a su
disposicion, de modo que puedan

gestionarlos autonomamente, implicandose
en un proceso de aprendizaje que es parte
esencial del desarrollo mismo.

INFLUENCIA POLITICA EN LA DISTRIBUCION DE LOSRECURSOS

La Contraloria expresa tambi én su preocupaci 6n por € hecho de que la Red de Solidaridad
Socia pueda sufrir latradicional injerencia politica, yague si 10s recursos se convierten en un
mecani Smo para pagar compromisos pol iticos con caciques regional es, estariamos asistiendo a
una novedosa e inaceptable forma de subsidio a clientelismo.

Igualmente, el senador Juan Camilo Restrepo Salazar afirma que subsiste €l riesgo de una
eventual clientelizacidn en la asignaci én de estos recursos por € caracter asistencialistaquele
es propio. Por tal motivo, es necesario que se establezcan veedurias comunitarias para evitar la
filtraci 6n de influencias politicas en la distribuci 6n de los recursos de la Red, mucho mas
cuando, 1997 y 1998 van a ser dos afios de intensas camparias pol iticas, y donde se espera que
la confrontaci 6n por el poder entre las distintas fuerzas pol iticas augure un panorama bastante
polarizado.

En efecto, después de la profunda crisis pol itica de 1996 por lainfiltraci on de dineros del
narcotrafico en la campania liberal de Ernesto Samper Pizano, |o mas probable es que se
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formen dos grandes blogues: uno, arededor de Horacio Serpa Uribe, representando a Samper y
alaclase politicatradicional, y otro bloque compuesto por una sumatoria de antipol iticos,
antisamperistas y gaviristas, entre |os que se destacan Andrés Pastrana, Noemi Sanin, Juan
Manuel Santos, Humberto de la Cale y Rudolf Hommes (Jimeno:1997:5A). Lo cual, sin duda,
someteraa paisa méslargo proceso electoral de los Ultimos 25 afios, en el que, seguramente,
se usaran todo tipo de estrategias para contrarrestar a los adversarios.

4. CONCLUSION

En general, laRed de Solidaridad Social asimila muchos de los principios y métodos del
Pronasol de México. Sin embargo, a pesar de |a trascendencia de estos programas de
emergencia para enfrentar la extrema pobreza que afecta a un gran nimero de personas en
AméricaLatina, estetipo deiniciativa por si solano vaa solucionar |os graves problemas
sociaes, ya que la extens 6n de éstos supera ampliamente |os recursos asignados alos
programas, generando de esta forma una pol itica social asistencialistay benefactora que no va
aproducir un gran impacto social. No obstante, estos programas de compensaci on social
constituyen un importante esfuerzo para hacer llegar los recursos del Estado alas comunidades
mas marginadas, pero su impacto socia seriaaln mayor si logran interrelacionarse
efectivamente con €l resto de las politicas sociales tradicionales.

De otra parte, debido a su marcada tendencia asistencialista, es necesario ubicar estos
programas dentro del contexto pol itico de cada pais paratratar de investigar y denunciar la

posible utilizaci 6n de sus recursos en proselitismo politico con miras afavorecer algun grupo
en particular, mucho mas cuando la sociedad se encuentra bastante polarizada.
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