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D I F I C U L T A D E S I N H E R E N T E S A L O S P R O G R A M A S DE D E S A R R O L L O S O C I A L 

1 . E f i c i e n c i a S o c i a l , In formac ión P ú b l i c a y P r i o r i d a d P o l í t i c a . 

El q u e los programas de desarro l lo socia l buscan b e n e f i c i a r p r i o r i t a r i a m e n t e a 

los grupos humanos más pobres y más necesitados de a t e n c i ó n es casi una d e f i n i -

c i ó n . El b e n e f i c i o puede ser d i r e c t o o i n d i r e c t o , asF como también puede a l c a n -

z a r a l c o n j u n t o de la p o b l a c i ó n nac iona l - s iempre q u e revista especia l s i g n i f i -

c a c i ó n o impor tanc ia para los grupos ya ind icados . Esta s i g n i f i c a c i ó n , a su v e z , 

g e n e r a l m e n t e se r e l a c i o n a con la sa t is facc ión , a cargo de los mencionados p r o -

gramas, de un r e q u e r i m i e n t o básico para e l b ienestar f is io lóg ico y e l progreso 

s o c i a l . A l hal larse casi siempre en una s i tuac ión de mayor c a r e n c i a r e l a t i v a o 

desamparo en términos de ta les requer imientos , los grupos más pobres se b e n e f i c i a -

rán más q u e proporc iona l mente de una est ra teg ia t e n d i e n t e a l b e n e f i c i o g e n e r a l de 

la p o b l a c i ó n . Por otra p a r t e , es posib le e m p l e a r s imu l táneamente una o var ias 

estrategias a l t e r n a t i v a s q u e l l e v e n a la c o n c e n t r a c i ó n d e l i b e r a d a de l respec t ivo 

b e n e f i c i o en t re los mismos grupos. Esta c o n c e n t r a c i ó n se logra en buena p a r t e , 

según p a r e c e r í a e v i d e n t e , m e d i a n t e una a t e n c i ó n d i r e c t a a las correspondientes 

personas, f ami l i as y comunidades . Si de los requer imientos anter iores se t r a t a , 

por " a t e n c i ó n d i r e c t a " deberá entenderse la prestac ión de servicios básicos a 

favor de la comunidad - donde este ú l t imo té rmino a d q u i e r e una a c e p t a c i ó n 

a m p l i a , i n c l u y e n t e de las personas, de las f a m i l i a s , e t c . 

Pa r t i endo de una premisa genera l - e l b e n e f i c i o d e los más necesitados - es 

posib le d e f i n i r es t ra teg ias , re f inar conceptos, idear una v e r d a d e r a "d iv is ión de l 

t r a b a j o " en t re var ios t ipos de acc iones situados en n ive les a la v e z dist intos y 
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complementar ios , v . g . c o m u n i t a r i o y g l o b a l , e t c . Todo e l l o es posib le — y 

mucho más - s iempre q u e p r e v i a m e n t e se haya d e f i n i d o con c l a r i d a d l a c a l i -

f i c a c i ó n d e "mayor neces idad" y , por otra p a r t e , las carac ter ís t icas de la p o b l a -

c i ó n correspondiente hayan sido tenidas e x p l í c i t a m e n t e en cuenta en e l d iseño y 

la e j e c u c i ó n de las d i ferentes a c c i o n e s . Ambos aspectos l l e v a n asoc iada consigo 

una d i f i c u l t a d a p r e c i a b l e , tanto t é c n i c a como p o l í t i c a . 

Hasta e l momento se ha t e n d i d o a equ iparar los conceptos d e neces idad — e s p e c i a l -

mente en cuanto respecta a los requer imientos de l b ienestar f i s i o l ó g i c o — y 

p o b r e z a . Esta s i m p l i f i c a c i ó n es l e g í t i m a en la med ida en la cua l es de esperar 

q u e una d e f i n i c i ó n a d e c u a d a de los grupos "más pobres" ha d e p e r m i t i r la 

i d e n t i f i c a c i ó n de una p o b l a c i ó n s imu l táneamente c a r a c t e r i z a d a por sus barreras 

d e acceso a determinados servic ios básicos, por su v u l n e r a b i l i d a d correspondiente 

a la m o r b i l i d a d y m o r t a l i d a d , a la desnutr ic ión y a diversas carenc ias n u t r i c i o n a l e s , 

a la deserc ión escolar y a l subsmpleo e t c . as í c o m o , n a t u r a l m e n t e , por la 

f a l t a de un ingreso s u f i c i e n t e para p reven i r o remediar ta les m a l e s . M ú l t i p l e s 

e v a l u a c i o n e s r e a l i z a d a s en C o l o m b i a y en e l mundo p e r m i t e n v e r i f i c a r este 

p l a n t e a m i e n t o 1 / — c u y o análisis puede desarrol larse hasta e l n i v e l d e c o m p l e -

j idad mayor a l cua l se desee l l e v a r l o , v . g . e l de la i n t e r r e l a c i ó n causal o 

jerárquica de los d i fe rentes factores y a m e n c i o n a d o s . 
1/ C o n v i e n e c i ta r en p a r t i c u l a r los e j e r c i c i o s r e a l i z a d o s por e l PAN en var ias zonas m a r g i -

nales urbanas en 1976 y 1 9 7 7 . Se i d e n t i f i c ó a l t e r n a t i v a m e n t e a los b e n e f i c i a r i o s m a t e r n o -
i n f a n t i l con base en: i ) U n a c l a s i f i c a c i ó n de las f a m i l i a s residentes de a c u e r d o con su 
b ienestar r e l a t i v o a ca rgo d e las promotoras d e sa lud , i i ) l a misma c l a s i f i c a c i ó n a manos de 
encuestadores de la c o m u n i d a d , i i i ) el ingreso m o n e t a r i o seña lado por las mismas a los e n -
cuestadores y i v ) La inscr ipc ión v o l u n t a r i a de las personas a través de las a u x i l i a r e s de 
salud .Sobre la base de i / , i i / y i i i / , se s e l e c c i o n ó en cada caso el grupo d e los b e n e f i c i a -
rios más pobres ,hasta un n i v e l l í m i t e a p r o x i m a d a m e n t e igual a l 1 5 % de la p o b l a c i ó n m a t a r o -
i n f a n t i l de l á r e a . E n el caso de i v / , s e descont inuó e l proceso d e a d m i s i ó n una v e z q u e 
estuv ieron inscritos un número s imi lar de b e n e f i c i a r i o s , L a e v d u a c i ó n comparada de i / y i v / , 
probados en 2 zonas dist intas en 1976 ,most ró la e x i s t e n c i a d e carac ter ís t icas s o c i o - e c o n ó m i -
cas comunes pa ra los respectivos grupos b e n e f i c i a r i o s , s i e n d o i / s i g n i f i c a t i c a m e n t e más e f i c i e n -
t e . La c o m p a r a c i ó n de i i / y i i i / , ap l icados s imul táneamente a var ias zonas en 1 9 7 7 , r e v e l ó una 
in te rsecc ión muy a l t a , v , g . del 9 0 % , e n t r e sendos grupos. 
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De procederse en esta fo rma , la j u s t i f i c a c i ó n t e ó r i c a de una l lnes d e ingreso por 

d e b a j o de la cua l se s i tuará la p o b l a c i ó n d e f i n i d a como pobre estar ía i n t i m a m e n t e 

r e l a c i o n a d a con la c o i n c i d e n c i a de esta p o b l a c i ó n y de a q u é l l a q u e por su espec ia l 

v u l n e r a b i l i d a d en el campo nu t r i c iona l , de la sd u d , e d u c a t i v o y d e l e m p l e o , a m e r i t a 

una a t e n c i ó n p a r t i c u l a r de l Estado.S i b i e n , c o m o So señala Fernando G a l o f r é 1 / , e s t a 

c o i n c i d e n c i a es p r e d e t e r m i n a d a en c i e r t o modo por una d e f i n i c i ó n deí mismo Estado 

— en c u a n t o a l con jun to de requer imientos q u e se propone s a t i s f a c e r , v . g . subsistencia 

o un n i v e l más g e n e r a l , y más e x i g e n t e , d e b ienestar — e l hecho es que ta les r e q u e r i -

mientos p u e d e n expresarse en términos del ingreso rea l de las f a m i l i a s 2 / . 

En otros términos, s iempre será posib le hacer corresponder un de te rminado n i v e l de 

p o b r e z a a c u a l q u i e r n i v e l de b ienestar , dent ro de una j e r a r q u i z a c i ó n consc iente de 

pr ior idades que e l Estado a t e n d e r l a suces ivamente , e n orden de "so f is t icac ión" 

c r e c i e n t e y en la med ida de sus recursos. En esta forma es como se e n t i e n d e e l 

marco de r e f e r e n c i a pa ra e l aná l is is t é c n i c o m e d i a n t e e l cua l se i d e n t i f i c a r á l a 

p o b l a c i ó n d e mayor "neces idad y pobreza " . E n e l resto d e l presente d o c u m e n t o , estos 

términos se usarán como sinónimos y e n forma i n t e r c a m b i a b l e con otrcs conceptos 

v e c i n o s , c u a l e s son " m a r g i n a l i d a d " , " s e c t o r in fo rma l " 3 / "sector s o c i a l " , e t c . 
En "Pobreza y los Primeros Años de la N i ñ e z . S i t u a c i ó n en A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e " 
C E P A L , A g o s t o / 7 9 . 

2 / El ingreso m o n e t a r i o const i tuye un buen ind icador d e l rea l a h f donde: i / son pocas las 
t ransferencias en e s p e c i e , v . g . los que se r e a l i z a n a t ravés de los servic ios públ icos d e l 
Estado; y i i / N o hay autoconsumo.Asr se e x p l i c a la c o r r e l a c i ó n encont rada en e l caso 
c o l o m b i a n o y a c i t a d o , parq a lgunas zonas marginales u r b a n a s , e s p e c i a l m e n t e carentes de 
a l imentos y sin p roducc ión casera de a l i m e n t o s . N a t u r a l m e n t e , la c u a n t i f i c a c i ó n de los 
requer imientos de l b ienestar a través de l ingreso d e b e tener e n cuenta las d i f e r e n c i a s 
reg ionales y locales en las pre ferenc ias de l consumidor y en e l p r e c i o de los b ienes y 

3 / El con jun to de la p o b l a c i ó n , q u e , e n cua lqu ie r sector e c o n ó m i c o , d e p e n d e p a r a su subsistencia 
de a c t i v i d a d e s p o c o o nada protegidas y r e g u l a d a s , d e b a j a p r o d u c t i v i d a d y r e m u n e r a c i ó n . 
G e n e r a l m e n t e asociado con e l s u b e m p l e o , e l sector in formal a b a r c a p r i n c i p a l m e n t e la a g r i -
c u l t u r a , la indust r ia , e l c o m e r c i o y los serv ic ios . 

servic ios 
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Resuelto e l p rob lema d e d e f i n i c i ó n t é c n i c a , subsiste a q u é l de la p r i o r i d a d p o l í t i c a 

e l cua l es p robab lemente e l más s e r i o . Esta p r i o r i d a d ra ramente f a v o r e c e los grupos 

más pobres, por e l hecho mismo de que su m a r g i n a m i e n t o no sólo es e c o n ó m i c o y soc ia l 

sino t a m b i é n p o l í t i c o . T i e n e n mayor peso los obreros s i n d i z a l i z a d o s empleados en el 

sector moderno de l a economía que los t raba jadores subempleados de l sector t r a d i c i o n a l 

o i n f o r m a l . D e la misma m a n e r a , la c lase m e d i a , o m e d i a b a j a , con acceso e f e c t i v o 

a los servic ios hosp i ta la r ios ,puede e x i g i r y obtener más a p o y o de los estamentos p o l í t i c o s 

q u e los verdaderos marginados h a c i a quienes se d i r i g e la a t e n c i ó n p r i m a r i a en salud d i s -

pensada a través de puestos y cent ros . A l g o s imi lar t a m b i é n ocurre con la p r i o r i d a d 

reservada a las Univers idades en cont rapos ic ión c a í la q u e se c o n c e d e a la e d u c a c i ó n 

p r i m a r i a , de mucho más a m p l i a base s o c i a l . A s i m i s m o , e n e l sector a g r o p e c u a r i o , e s 

t r a d i c i o n a l la c o n c e n t r a c i ó n de recursos de c r é d i t o , de as is tencia t é c n i c a , d e i n f r a e s -

t ructura e c o n ó m i c a , e t c . en los grandes y medianos p r o p i e t a r i o s , g e n e r a l m e n t e a m p a r a -

dos por poderosas o rgan izac iones g r e m i a l e s , antes q u e e n los pequeños usuarios \ J o , 

menos a ú n , m los jorna l eros y t rabajadores sin t i e r r a o con poca t i e r r a . Los pequeños 

y medianos empresarios o b t i e n e n e l mismo t i p o de p r e f e r e n c i a sobre los verdaderos 

ar tesanos. 

Var ias c i rcunstancias y consideraciones a d i c i o n a l e s m i l i t a n en cont ra de unq v e r d a d e r a 

p r i o r i d a d a favor de l más p o b r e . Existe por una p a r t e una l i m i t a c i ó n f r e c u e n t e de l 

c o n o c i m i e n t o q u e e l resto d e la soc iedad t i e n e sobre a q u e l l a p a r t e d e l a p o b l a c i ó n 

e m p l e a d a en a c t i v i d a d e s " i n f o r m a l e s " . D i c h a l i m i t a c i ó n no l e p e r m i t e d i f e r e n c i a r 

a d e c u a d a m e n t e esta ú l t i m a de la "no tan p o b r e " — entendiéndose por e l l o los grupos 

1 / Prop ie tar ios , a r renda ta r ios , aparceros , e t c . 
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de ingresos medios antes seña lados . Tales grupos, a su v e z , insisten en iden t i f i ca rse 

como los más pobres, con miras a hacerse acreedores a l a mayor p r io r idad p o s i b l e . 

Este es p a r t i c u l a r m e n t e e l caso de los obreros s i n d i z a l i z a d o s , de los pequeños " a g r i c u l -

tores comerc ia les" y de los pequeños empresarios en los países en d e s a r r o l l o . Los 

primeros i n t e n t a n - y a menudo logran - convencer a la soc iedad de que sus salar ios 

son insuf ic ientes no sólo en términos de un n ive l genera l de bienestar sino t a m b i é n de 

sus necesidades b i o l ó g i c a s . El sa lar io mín imo puede hal larse muy por e n c i m a de! 

ingreso de l j e f e de hogar en una gran proporción d e las f a m i l i a s más pobres p e r o no 

por e l l o d e j a de ser presentado como un n ive l m í n i m o para f ines de subsistencia e t c . 

Referencias a l " p u e b l o t r a b a j a d o r " y a los "salarios ds hambre" a l i m e n t a n esta noc ión 

g e n e r a l . De la misma m a n e r a , los pequeños agr icu l tores comerc ia les — y hasta a lgunos 

medianos — t i e n d e n a proyectarse como la " p o b l a c i ó n campesina". , de la cua l no son 

más que una m i n o r í a . Los pequeños empresarios indust r ia les t a m b i é n Shtentan en a l g ú n 

grado este t i p o d e i d e n t i f i c a c i ó n — con el 'hiás p e q u e ñ o " y con e l más pobre - si b i e n 

rev is te menor c r e d i b i l i d a d y , por t a n t o , una d i f i c u l t a d mayor» Q u i e n e s d e f i e n d e n la 

p r io r idad dada a la univers idad y a los hospitales hab lan de la necesar ia " d e m o c r a t i z a c i ó n " 

de la e d u c a c i ó n superior y de la sd ud o a t e n c i ó n m é d i c a e t c . A esta cons iderac ión 

sub je t iva se agrega un c r i t e r i o más o b j e t i v o de p r o d u c t i v i d a d y cont r ibuc ión al 

proceso de desar ro l lo e c o n ó m i c o . Ambas son superiores en los grupos intermedios 

( y , a f o r t i o r i , e n los a l tos ) , por lo cua l es correspondientemente mayor la r e n t a b i l i -

dad esperada de una invers ión de l Estado a su favor» Por otra p a r t e , e l mismo Estado 

puede considerar la p a r t i c i p a c i ó n del sector p r o d u c t i v o moderno , e l cua l es más 

o rgan izado y d i n á m i c o , c o m o una estrategia más e f i c a z para mejorar e l ingreso y e l 
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consumo de los d i fe rentes grupos humanos, incluidos los más pobres . Este b e n e f i c i o 

es suscept ib le de darse a t ravés tan to de la c r e a c i ó n d e e m p l e o i n d i r e c t o (más q u e 

d i r e c t o ) y , de otras t ransferencias como del a b a r a t a m i e n t o de bienes y servic ios básicos 

de consumo p o p u l a r , grac ias a aumentos en la p r o d u c t i v i d a d y o f e r t a . En un sent ido más 

a m p l i o , es posib le argüi r q u e d i c h o me jo ramien to ha d e depender p r i n c i p a l m e n t e d e l 

desar ro l lo g l o b a l de l p a í s , cua l se legra por med io de la m e n c i o n a d a e s t r a t e g i a . 

Ambos argumentos son muy serios y s i g n i f i c a n r e a l m e n t e q u e , pa ra jus t i f i ca r una a c c i ó n 

e s p e c í f i c a m e n t e o r i e n t a d a h a c i a el más p o b r e , p u e d e ser necesar io a c u d i r a otros c r i -

te r ios , como son la r e n t a b i l i d a d socia l de la invers ión , e l f a c t o r t i e m p o y l a neces idad 

de una a t e n c i ó n i n m e d i a t a y d i r e c t a a la p r o b l e m á t i c a de l b ienestar f i s i o l ó g i c o — so 

p e n a de un e m p e o r a m i e n t o de efectos i r reversibles — la segur idad a l i m e n t a r i a a n i v e l 

f a m i l i a r , comunal o aún reg iona l e t c . 

Los cá lcu los rea l i zados en 1 9 7 5 por M a r c e l o Se lowsky y Sch lomo Reut l inger en cuan to 

a i t i e m p o e x c e s i v a m e n t e la rgo necesar io para cer ra la " b r e c h a " n u t r i d o n a l de la 

p o b l a c i ó n mund ia l que subconsume ca lo r ías ,sobre la sola base de l desarro l lo e c o n ó m i c o 

g l o b a l de l p l a n e t a \ / han sido conf i rmados, para e l caso de C o l o m b i a , por e l anál is is 

de l economista Jorge G a r c í a G a r c í a 2 / . S e r í a n necesarios e n t r e 7 5 y 1 5 0 años pa ra 

lograr e l mismo resul tado en d i c h o país de a c u e r d o con las var ias a l t e r n a t i v a s posibles 

de c r e c i m i e n t o 3 / . Estas ci fras demuestran a m p l i a m e n t e , e n e l caso de l hombre , e l 

c a r á c t e r i n a p l a z a b l e de programas especí f icos a favor de los grupos más neces i tados . 

T ¡ En " N u t r i t i o n and P o v e r t y " , W o r l d Bank . 
2 / En " Is Food Secur i t y Important for C o l o m b i a ? " , IFPRi , 1 9 7 9 . 
3 / En un anál is is poster ior de l D r . G a r c í a , e s t o s l ími tes fueron revisados h a c i a a b a j o p e r o 

de todas maneras se s i túan en n ive les i n a c e p t a b l e m e n t e e levados ( 5 0 y 7 5 años r e s p e c -
t i v a m e n t e ) . 
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Sin embargo , e l a rgumento de l "desarro l lo e c o n ó m i c o p r i m e r o " se m a n t i e n e g e n e r a l -

mente v i v o dent ro de un sector de la op in ión p ú b l i c a y de los grupos d i r igentes , y 

c o n t r i b u y e a d i f i c u l t a r e l e s t a b l e c i m i e n t o de una p r i o r i d a d c l a r a para los programas 

de desarro l lo s o c i a l . F i n a l m e n t e , se t i e n e e l a rgumento de que e l é x i t o a t é rmino de 

ta les programas y acc iones está subordinado a una reforma p r e v i a de las estructuras e x i s -

tentes o a una r a d i c a l red is t r ibuc ión de! ingreso, sin las cuales los mismos serán en gran 

p a r t e i n e f i c a c e z y no podrá haber una verdadera p r i o r i d a d pa ra e l más p o b r e - Fuera 

de que este r a z o n a m i e n t o ignora la "d iv is ión de l t r a b a j o " q u e , dent ro de una misma 

es t ra teg ia de desar ro l lo , ha de ex ist i r en t re los programas de desarro l lo soc ia l y otros 
\ 

programas y p o l í t i c a s , e s p e c í f i c a m e n t e d i r ig idos h a c i a f ines de red is t r ibuc ión , t a m b i é n 

desconoce e l apor te de los primeros a esta ú l t i m a . De h e c h o , puede p lan tearse q u e 

la red is t r ibuc ión de l ingreso lograda a través de ¡as prestac ión d i r e c t a y subsidiada 

de servic ios básicos a los grupos más pobres, as í como de l a b a r a t a m i e n t o c o m e r c i a l 

de bienes de consumo popular (como consecuencia de una o fer ta a m p l i a d a y más 

e f i c i e n t e de los mismos), es e x c e p c i o n a l m e n t e e f i c a z y e f i c i e n t e , dado e l p r o v e c h o 

más q u e proporc iona l e v i d e n t e m e n t e de r ivado por ta les grupos. A e l l o se agrega el 

b e n e f i c i o de una inversión a té rmino e n c a p i t a l humano y de una v i n c u l a c i ó n p o t e n -

c i a l m e n t e a t r a c t i v a ent re e l sector p roduc t ivo y e l sector socia l 1 / . Se está entonces 

muy lejos de un simple " p a l i a t i v o " , de efectos temporales y l i m i t a d o s , d e s t i n a d o a 

hacer más " a c e p t a b l e " e l status que económico y socia l e t c . Sin embargo , la i m p r e -

sión c o n t r a r i a persiste en d i ferentes circuios y t a m b i é n const i tuye un obstáculo pa ra 

l a p r i o r i d a d deseada a favor de l más pobre 

1 7 Esta v i n c u l a c i ó n no sólo se logra por med io de la p roducc ión " e f i c i e n t e y a m p l i a d a " 
de "bienes de consumo p o p u l a r " sino t a m b i é n por la mcyor p r o d u c t i v i d a d f ís ica y 
e c o n ó m i c a q u e , e n c u a l q u i e r a c t i v i d a d , r e d u l t a de las mejores cond ic iones de v i d a de l 
t r a b a j a d o r , p a r t i c u l a r m e n t e en cuan to respecta a su bienestar f i s i o l ó g i c o , e s t a d o n u t r i -
c i o n a l y de salud e t c . 
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2 . M u l t i c a u s a l i d a d , E f i c i e n c i a O p e r a t i v a e Impacto 

El p r i n c i p i o de la m u l t i c a u s a l i d a d , es dec i r de la i n t e r d e p e n d e n c i a s is temát ica ent re 

los d i ferentes factores q u e c o n d i c i o n a n el b ienestar f i s i o l ó g i c o de la g e n t e - y , a 

m e d i d a que se i n c l u y e n otros requer imientos , la misma c a l i d a d de la v i d a — no sólo 

es i n t u i t i v a m e n t e c l a r o sino que ha sido observado, y acaso demostrado , por m e d i o 

de invest igac iones y exper imentos r e a l i z a d « en numerosos pa íses . Se c o n o c e e l e f e c t o 

d e l estado n u t r i c i o n a l y de salud sobre la p r o d u c t i v i d a d f ís ica y m e n t a l , e l r e n d i m i e n t o 

escolar e t c . 

Estas ú l t imas son condic iones necesarias pa ra la mejor remunerac ión d e l t r a b a j o y la 

g e n e r a c i ó n de un mayor ingreso — con e l cua l se f a c i l i t a e l acceso a un mayor n i v e l 

e d u c a t i v o y b i e n e s t a r . La i n t e r r e l a c i ó n en t re n u t r i c i ó n y sa lud es p r o b a b l e m e n t e una 

de las más estudiadas. Se r e f l e j a m e d i a n t e la impor tanc ia d e las carenc ias n u t r i c i o n a l e s 

como causa p r i n c i p a l o asoc iada de la mor ta l idad i n f a n t i l \ J p e r o t a m b i é n por la 

manera cómo e l estado d e salud a f e c t a el a p r o v e c h a m i e n t o b i o l ó g i c o de los a l imentos 

inger idos 2 / La d isminuc ión de la l a c t a n c i a natura l puede ser i d e n t i f i c a d a e n t r e las 

causas d i rec tas de la m a l a a l i m e n t a c i ó n , m o r b i l i d a d y m o r t a l i d a d i n f a n t i l e s . La d i s m i -

nuc ión de d i c h a m o r t a l i d a d l l e v a g e n e r a l m e n t e las f a m i l i a s a reducir e l número de n a -

c i m i e n t o s , a cuyo e s p a c i a m i e n t o con t r ibuye t a m b i é n la l a c t a n c i a m a t e r n a . El mayor 

t a m a ñ o f a m i l i a r , en c a m b i o , repercu te n e g a t i v a m e n t e en la salud y a l i m e n t a c i ó n d e l 
h o g a r . 

T ¡ 4 0 % de las muertes in fan t i l es ocasionadas e n C o l o m b i a en e l pr imer a ñ o de v i d a . E s t e 
p o r c e n t a j e p e r m a n e c e "moderado" f ren te a otros,más a l tos aún, de l Tercer M u n d o , v . g . 
60%. 

2/ Para un buen estado de sa lud , la correspondencia en t re la ingesta de a l imentos y e l r e -
~ su l tante estado n u t r i c i o n a l es a p r o x i m a d a m e n t e p r o p o r c i o n a L S e v u e l v e menos q u e p r o -

p o r c i o n a l para una salud d e f i c i e n t e , y puede l l egar a ser cuas i - n u l a si ésta es r e a l m e n t e 
muy m a l a . 
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Estos, y muchos más aspectos mencionados por Fernando G a l o f r e \ / , son conocidos 

por muchos p e r o , por lo genera ! en forma a is lada — y , no son considerados como 

una base s u f i c i e n t e para la a d o p c i ó n de un p r i n c i p i o genera l de m u l t i c a u s a l i d a d . 

A ú n cuando ésta es a c e p t a d a como p l a n t e a m i e n t o f o r m a l , las mismas personas b ien 

p u e d e n manifestar , en otros momentos, que el p rob lema " p r i n c i p a l " reside en la m a l a 

sa lud , o en la e d u c a c i ó n d e f i c i e n t e en la f a l t a de a l imentos e t c , como si estas 

d i fe ren tes causas es tuv ieran contrapuestas en lugar de ser c o m p l e m e n t a r i a s . La misma 

cont rapos ic ión e x p l í c i t a se a d v i e r t e de par te de aque l los q u e , c o n v is ión a p a r e n t e m e n t e más 

g l o b a l , f u n d a m e n t a n la p r o b l e m á t i c a de l malestar en la i n s u f i c i e n c i a e i n a d e c u a d a 

d is t r ibuc ión del ingreso. Tales observadores a menudo t i e n d e n a ve r e n l a a t e n c i ó n > 

sa lud , en la e d u c a c i ó n b á s i c a , en d suministro d© a l imentos e t c . estrategias s e c u n -

dar ias que responden a moroc síntomas y d istraen de l v e r d a d e r o e m p e ñ o . Pasa i n a d -

v e r t i d o e l q u e : i / las carenc ias h a c i a las cuales se d i r i g e n estas acc iones son p a r t e 

i n t e g r a n t e de l problemqr i i / e l costo de a tender las es prec isamente la p r imera base 

pa ra la d e t e r m i n a c i ó n de la l l a m a d a "brecha d e ingreso" y i i i / l a a t e n c i ó n d a d a 

a través de ta les acc iones t a m b i é n puede verse como una forma — e f i c i e n t e y 

a t r a c t i v a — de red is t r ibuc ión de l ingreso, según y a se d i j o . 

A esta "resistencia f i l o s ó f i c a " a l concepto de la m u l t i s e c t o r i a l i d a d se suma una d i f i -

c u l t a d p r á c t i c a , asoc iada con la misma o r g a n i z a c i ó n d e l Estado. En casi todos los 

países, d i c h a o r g a n i z a c i ó n es m i n i s t e r i a l , es d e c i r , en la p r á c t i c a , s e c t o r i a l , c o n 

]7 Op.cit. ~ ~~ — - -

2/ S in p e r j u i c i o de q u e pueda sumársele poster iormente e l costo de requer imientos y 
servic ios de mayor " s o f i s t i c a c i ó n " . 
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algunas pocas e x c e p c i o n e s , correspondientes a a i te6 e x c l u s i v a m e n t e macroeconómicos 

o , c u a n d o responden por programas mul t i sec tor ia les , g e n e r a l m e n t e ubicadas e n planos 

dist intos a l n i v e l de mando 1 / . 

En c o n s e c u e n c i a , c u a l q u i e r i n t e n t o para responde c o n j u n t a m e n t e a los var ios factores 

cond ic ionantes d e l p rob lema de marg i r tá l idad y p o b r e z a no sólo l l e v a a tener un e n f o q u e 

m u l t i s e c t o r i a l sino que , muy p r o b a b l e m e n t e , i m p l i c a la e x i s t e n c i a de una c o o r d i n a c i ó n 

i n t e r i n s t i t u c i o n a l . En la med ida en la o j a l los factores mencionados t i e n e n sus propias 

de terminantes — y es por t an to necesar io y f a c t i b l e a c t u a r en d i fe rentes n i v e l e s de a g r e g a -

c iones , v , g , i n d i v i d u a l , f a m i l i a l , reg iona l y n a c i o n a l — l a c o n c e r t a c i ó n e n t r e los 

mismos t a m b i é n i m p l i c a una c o o r d i n a c i ó n de t i p o in t rasec tor ia l (e i n t r a i n s t i t u c i o n a l ) . 

F i n a l m e n t e a i ampl iarse en esta forma e l campo de a c c i ó n d e los programas m u l t i s e c -

tor ia les de desarro l lo socia l — hor i zonta l y v e r t i c a l mente - se torna c a d a v e z más 

i m p e r a t i v a la i n t e g r a c i ó n de estos d i fe rentes e lementos den t ro de una es t ra teg ia común y , 

por e n d e , su s u b o r d i n a c i ó n , en e l p l a n o más a l t o , a los n ive les en los c u d e s se 

d e f i n e n las pr ior idades de desar ro l lo , se as ignan los recursos correspondientes e t c . 

N a t u r a l m e n t e , las r ig ideces de orden burocrá t ico tan a menudo presentes en los países 

e n desar ro l lo l i m i t a n ser iamente estas modal idades de c o o r d i n a c i ó n e i n t e g r a c i ó n y 

d e b e n ser superadas en a l g ú n g rado p a r a que p u e d a hacerse e f e c t i v a una v e r d a d e r a 

respuesta m u l t i s e c t o r i a l . Esta p u e d e inc lus ive ¡Segar a ser j u z g a d a como p o c o r e a l i s t a , 

en v is ta d e la magn i tud a p a r e n t e m e n t e f o r m i d a b l e d e l o b s t á c u l o . D e h e c h o , este 

t i p o de a rgumento es e l q u e g e n e r a l m e n t e se i n v o c a pa ra condenar los programas 

mul t isec tor ia les de desar ro l lo s o c i a l , de par te de quienes s i m p a t i z a n c o n sus ob je t i vos 

pero p o c o c reen en su a d e c u a c i ó n a las cond ic iones o b j e t i v a s de nuestros pa íses . 

27" ^ t . e l caso de los organismos encargados en var ios países, de l con jun to de la a t e n c i ó n 
a l menor , a la f a m i l i a e t c . 
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A los i n c o n v e n i e n t e s anter iores responden las s iguientes consideraciones: 

i / La mayor r i g i d e z a d m i n i s t r a t i v a asociada — en la o p i n i ó n de muchos — con 

la c o o r d i n a c i ó n mul t i sec tor ia l no necesar iamente es mayor que la s imple suma 

de las r ig ideces sector ia les preex is tentes . D e h e c h o , en muchos casos p a r e c e 

ser m e n o r . 

i i / En términos de las p o l í t i c a s sec tor ia les , e l resul tado puede ser, por e l c o n t r a r i o , 

una mayor c o n g r u e n c i a con los ob je t ivos básicos de l desar ro l lo , la cua l ha 

de redundar muy e s p e c i a l m e n t e en b e n e f i c i o de los más pobres . Esta c o n g r u e n c i a 

resul ta s e n c i l l a m e n t e de l es tab lec imien to d e una p r i o r i d a d c l a r a a favor de l a 

p o b r e z a , den t ro de c a d a sector , e n contraposic ión con la t e n d e n c i a g e n e r a l m e n t e 

observada , según se ¡ lustró a n t e r i o r m e n t e . Se logra entonces una mayor e f i c i e n -

c i a s o c i a l . 

i i i / Por c u e n t o respecta a la e f i c a c i a y a l i m p a c t o esperados, e l b e n e f i c i o - de 

lograrse - es incontes tab lemente muy superior a l q u e se ob tendr ía como c o n -

secuenc ia d e una serie d e acc iones a is ladas ,s i sus efectos son — como se c r e e •— 

i n t e r d e p e n d i e n t e s . 

¡ v / T a m b i é n es d e esperar una mayor e f i c i e n c i a o p e r a t i v a , en l a m e d i d a en la c u a l , 

para e l mismo costo de la invers ión , será posib le p roduc i r un e f e c t o mayor — 

o , i n v e r s a m e n t e , lograr e l mismo b e n e f i c i o pa ra e l mismo c o s t o . 

A s í se conf igura un "ahorro" absoluto o r e l a t i v o en e l uso de ios recursos 

disponibles y se r e m e d i a , p rec isamente , una d e las p r inc ipa les fa l l as g e n e r a l -

mente reprochadas a l sector socia l : s u f a l t a presunta de e f i c i e n c i a , sin l a cua l 

d i f i c iSmente p u e d e compensarse la b a j a r e n t a b i l i d a d p r i v a d a que demuestra 

f r e n t e a otros sector e s . 
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Es i n d u d a b l e e l peso de estas v e n t a j a s . S in embargo , sólo se podrán hacer e f e c t i -

vas p r e v i a una a c e p t a c i ó n p o l í t i c a d e l t i p o de o r g a n i z a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a q u e e l 

hecho mu l t i sec to r ia l i m p l i c a pa ra e fectos d e l desempeño de l Estado y de la necesar ia 

c o l a b o r a c i ó n de l sector p r i v a d o . 

3 . C o m p e t e n c i a de Recursos Públ icos y C r i t e r i o de M a n e j o A d m i n i s t r a t i v a 

La normal c o n p e t e n c i a e n t r e los diversos sectores de la e c o n o m í a per los recursos 

l imi tados q u e f i n a n c i a n l a invers ión p ú b l i c a a f e c t a ^ p a r t i c u l a r m e n t e los p r o g r a m a s de 

desar ro l lo s o c i a l . Esta s i tuac ión p u e d e parecer p a r a d ó j i c a en la m e d i d a e n la c u a l e l 

sector s o c i a l , junto con e l de in f raestructura e c o n ó m i c a , const i tuye un á r e a de c l a r a 

i n c u m b e n c i a de l Estado, a l ser p o c o a t r a c t i v a pa ra los inversionistas p r ivados , n a c i o n a l e s 

o ex t ran jeros 1 / Sin e m b a r g o , e l l o se e x p l i c a con base en d i fe ren tes considerac iones: 

i / Las obras de in f raes t ruc tu ra e c o n ó m i c a (vías y medios d e c o m u n i c a c i ó n , presas 

y p lantas generadoras de e n e r g í a e l é c t r i c a , l íneas transmisoras, in f raestructura 

p o r t u a r i a , m i n e r í a y p e t r o l e o e t c . ) t i e n e n un costo i n d i v i d u a l e n o r m e , 

i i / T a n t o d ichas obras como las demás inversiones "product ivas" q u e a c o m e t e e l 

Estado, v . g . pa ra f ines d e c r é d i t o a g r í c o l a y fomento tur ís t ico o p a r a e l 

e s t a b l e c i m i e n t o de redes comerc ia les y mecanismos de sustentac ión de m e r c a d o 2 / , 

t i e n e n por lo g e n e r a l una c l a r a tasa de r e t o m o e c o n ó m i c a . S in a c u d i r a l 

c r i t e r i o de r e n t a b i l i d a d soc ia l — mucho menos t a n g i b l e — ser ía e n c a m b i o 

1 / N a t u r a l m e n t e , esta cont ras tac ión e n t r e l a " r e n t a b i l i d a d p r i v a d a " y l a " r e n t a b i l i d a d 
~~ s o c i a l " , e n la t e r m i n o l o g í a de los economistas ,se a p l i c a a n t e todo a los países de 

e c o n o m í a m i x t a o d e m e r c a d o . S i n e m b a r g o , l a misma cont rapos ic ión p u e d e e x i s t i r , e n 
c i e r t a m e d i d a , e n los países de e c o n o m í a p l a n i f i c a d a , e n t r e e l mismo c r i t e r i o de b e n e f i c i o 
soc ia l y a q u é l , m u c h o más o r i e n t a d o h a c i a la p r o d u c t i v i d a d y e l b e n e f i c i o t a n g i b l e , q u e 
a menudo m o t i v a la empresa e s t a t a l . 

2 / En , n u e v a m e n t e , los países de economía m i x t a y de m e r c a d o . 
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d i f í c i l jus t i f icar una p r i o r i d a d f i rme para e l sector s o c i a l , según y a se d i j o , 

i i i / Más que c u a l q u i e r o t r o , e ! sector soc ia l r e q u i e r e una c o o r d i n a c i ó n e 

i n t e g r a c i ó n s is temát ica de acc iones pa ra lograr sus ob je t ivos con su jec ión 

a ! respec t ivo n i v e l de recursos disponibles - y estas condic iones son prec isamente 

las que g e n e r a l m e n t e no han sido satisfechas en el p a s a d o . C o m o consecuenc ia 

de la f r e c u e n t e descocdinacíón ex is ten te en t re y dent ro de los sectores de l a 

salud y d e Sa e d u c a c i ó n , jun to oon las áreas más "socia les" d e los sectores d e 

t r a b a j o y segur idad s o c i a l , a g r i c u l t u r a , obras púb l icas e t c . , en muchos países 

se ha p roduc ido un i n f o r t u n a d o de te r io ro de l a i m a g e n asoc iada con p o l í t i c a s 

y programas p a r a los grupos más pobres . 

A f a l t a d e una muy c l a r a v o l u n t a d q u e los f a v o r e z c a , es t a n t o más impor tan te 

poder demostrar la f a c t i b i l i d a d d e un esquema m u l t i s e c t o r i a l , g a r a r t e de una 

mayor e f i c i e n c i a en e l uso de los recursos deS Estado. 

4 . Cr i te r ios M a c r o e c o n ó m i c o s 

F r e c u e n t e m e n t e se a d v i e r t e un c o n f l i c t o a p a r e n t e , en e l cor to p l a z o , e n t r e los i m p e -

ra t ivos de la p o l í t i c a macroeconómica — control de la i n f l a c i ó n , c r e c i m i e n t o e c o n ó -

m i c o y fomento a las inversiones "product iva^ — y los programas d e desar ro l lo s o c i a l . 

E! costo de éstos corresponde en gran p a r t e a servicios personales, por lo cua l las 

inversiones correspondientes por lo genera l a l i m e n t a n d i r e c t a m e n t e la i n f l a c i ó n . Por 

ot ra part§ , las mismas invers iones, si b i e n hande c o n t r i b u i r a una mayor p r o d u c c i ó n 

y p r o d u c t i v i d a d en el m e d i a n o y la rgo p l a z o — m e d i a n t e e l me joramier t o esperado en 

la c a l i d a d de l " c a p i t a l humano" — no necesar iamente son product ivas en e l cor to 1 / 

1 7 A l menos per c u a i t o c o n c i e r n e a los servicios básicos a l a c o m u n i d a d . En e l c a m p o 
de las p o l í t i c a s y programas de n ive l reg iona l o s e c t o r i a l , c a b e n a c c i o n e s y medidas 
con ind iscu t ib le prepósi to de fomento e c o n ó m i c o . 
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Por e l l o , es f á c i l ver uno c o n t r a d i c c i ó n entre e l apoyo a ta les programas y los c r i -

ter ios que o r i e n t e n e l desarro l lo económico de l p a í s . A l sumarse a este anál is is la 

l i m i t a c i ó n de recursos púb l i cos , an te r io rmente t r a t a d a , se dan las bases para una f o r -

m i d a b l e c o a l i c i ó n i n t r a g u b e r n a m e n t a l , cuas i - i d e o l ó g i c a m e n t e opuesta a los programas 

s o c i a l e s . Para resolver esta c o n t r a d i c d ó n , es necesar io acud i r a tres considerac iones : 

i / Desde el momento en e l cua l ex is te una p o b l a c i ó n m a r g i n a d a , p a r t i c u l a r m e n t e n e c e -

s i tada de a t e n c i ó n , ex is te asimismo un sector soc ia l y habrá una invers ión de 

recursos públ icos en e l mismo. Todos e n t i e n d e n q u e esta invers ión no es p r e s -

c i n d i b l e . Por e l l o , no se t ra ta tan to de n e g a r l e la i m p o r t a n c i a q u e ha d e tener 

cuanto d e r a c i o n a l i z a r l a , y h a c e r l a lo más e f i c i e n t e p o s i b l e . A h r es p rec isamente 

donde los programas mul t i sec tor ia les de desar ro l lo socia l son más conv incentes y p u e d e n 

hacer más para re forzar la p r i o r i d a d d e l sector s o c i a l , 

¡ i / C o n v i e n e r e f l e x i o n a r sobre los ob je t ivos f ina les de l desar ro l lo — mejorar l a c a l i d a d 

de la v i d a - f r e n t e a los ob je t ivos intermedios c u y o c u m p l i m i e n t o , en mayor o 

menor g r a d o , ha de p r e c e d e r l e s . M a n t e n e r un a d e c u a d o n i v e l d e c r e c i m i e n t o 

e c o n ó m i c o se considera g e n e r a l m e n t e como un med io — f u n d a m e n t a l - antes que - un 

f i n en s i . En la m e d i d a en la cual los programas d e desar ro l lo socia l c o n t r i b u y e n 

d i rec tamer f te a l logro de l f i n , deben verse no como compet i t i vos o cont rad ic tor ios 

con e l desar ro l lo e c o n ó m i c o s ino , por el c o n t r a r i o , como complementar ios y muy 

a f i n e s . 

i ¡ i / N o sólo puede haber una cont r ibuc ión de m e d i a n o y la rgo p l a z o a la p r o d u c t i v i d a d 

y , por e n d e , a l c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o sino' q u e , a d i c i o n a l m e n t e , d i versos mecanismos 

pueden diseñarse e implantarse para la v i n c u l a c i ó n de l sector p r o d u c t i v o y d e l sector 

s o c i a l . 
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El ío puede lograrse m e d i a n t e e l fomento a m p l i o a l a p r o d u c c i ó n e f i c i e n t e de 

a l imentos básicos pa ra e l consumo popular pero t a m b i é n , a n ive l reg iona l y 

c o m u n a l , a t ravés de una a c c i ó n "coopera t iva ' 1 en t re a c t i v i d a d e s l íderes que 

impulsan e l desar ro l lo e c o n ó m i c o de la respect iva z o n a , v „ g . c a f é , a l g o d ó n , 

b a n a n o , m i n e r í a , pesca o g a n a d e r í a e t c . y cu l t ivos o cr ías de pancoger \ / q u e 

o b v i a n un d e t e r i o r o en la seguridad a l i m e n t a r i a y p e r m i t e n asimismo una d e d i -

c a c i ó n más e f i c i e n t e a las mismas, l ib re de todc costo n u t r i c i o n a l o s o c i a l . 

V Por "pancoger" se e n t i e n d e en C o l o m b i a el con jun to de la p r o d u c c i ó n campesina 
dest inada p r i n c i p a l m e n t e — p e r o no e x c l u s i v a m e n t e — a l au toconsumo. Este c o n -
c e p t o d i f i e r e de l de subsistencia y se asemeja a l q u e , en e l Sur de! c o n t i n e n t e 
a m e r i c a n o , r e c i b e e l nombre de * p a n e o m e r " . 
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B» EL P A N C O M O U N I N T E N T O T E O R I C O - P R A C T I C A PARA E N F R E N T A R LAS 
P R I O R I D A D E S DEL D E S A R R O L L O S O C I A L 

1 . M a p a d e Pobreza e I d e n t i f i c a c i ó n de los Grupos O b j e t i v o 

El P lan N a c i o n a l de A l i m e n t a c i ó n y N u t r i c i ó n ( P A N ) debe considerarse a la v e z 

c a n o una p o l í t i c a a l i m e n t a r i a y nut r ic iona l dest inada a l con junto de l a p o b l a c i ó n 

co lombiana y como un p r o g r a m a , o grupo de programas, para l a prestac ión i n t e -

grada de servicios básicos a n i v e l de la c o m u n i d a d . Tomado e l P A N como p o l í -

t i c a , su p o b l a c i ó n o b j e t i v o es, por d e f i n i c i ó n , e l 1 0 0 % de los Colombianos aOn si 

e l diseño de las medidas correspondientes g e n e r a l m e n t e pre tende asegurar un mayor 

b e n e f i c i o r e l a t i v o para los grupos más vu lnerab les y más pobres . En su c a l i d a d de 

programa$ e l P A N se d i r i g e e s p e c í f i c a m e n t e h a c i a e l 3 0 % más pobre d e l a p o b l a -

c i ó n co lombiana y en forma muy e s p e c i a l , den t ro de ésta , h a c i a las ca tegor ías 

humanas más vu lnerab les desde un punto de v ista nu t r i c iona l y de salud (grupos 

m a t e r n o i n f a n t i l y p r e e s c o l a r ) . Se t i e n e entonces una dob le s e l e c c i ó n , s o c i o -

económica y n u t r i c i o n a l . 

La se lecc ión s o c i o - e c o n ó m i c a se r e a l i z ó m e d i a n t e la d e l i m i t a c i ó n d e un "mapa 

d e pobreza" a través de todos los departamentos d e l país 1 / . En e f e c t o , a h í 

donde se puede u t i l i z a r es mucho más m a n e j a b l e un c r i t e r i o de i d e n t i f i c a c i ó n e s -

p a c i a l que c u a l q u i e r método d e d e f i n i c i ó n d e los b e n e f i c i a r i o s . 

Por otra p a r t e , e l rango propuesto ( 3 0 % más pobre) se consideraba como s u f i c i e n -

t e m e n t e a m p l i o para ser rea l is ta la presunción de una homogein idad s o c i o - e c o n ó m i c a 

mín ima dentro de cada á r e a . Es posible que este c r i t e r i o de base deba ser r e v i -

v N o se inc luyeron los l lamados Terr i tor ios N a c i o n a l e s ( In tendencias y Comisar ías ) ,de 
p o b l a c i ó n mucho más dispersa y cuyas condic iones natura les i m p l i c a n "reglas d e l juego" 
comple tamente dist intas para la prestac ión d e serv ic ios . 
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sado, p e r o sólo lo serta con t i e m p o , sobre l a base d e una c iudadosa a c t u a l i z a -

c i ó n de l d iagnóst ico s o c i o - e c o n ó m i c o de la p o b l a c i ó n b e n e f i c i a d a . 

Para e l e f e c t o de t a l d e l i m i t a c i ó n , s e c a l i f i c ó c a d a uno de los munic ip ios urbanos 

y rurales de l país 1 / de a c u e r d o con una serie de cr i te r ios ind ica t i vos d e l 

bienestar y de la pobreza : m o r b i l i d a d y mor ta l idad i n f a n t i l , tasas d e desnut r i c ión , 

d i s p o n i b i l i d a d d e servic ios básicos y e s p e c i a l m e n t e de s a l u d , e d u c a c i ó n y a g u a , 

a l f a b e t i s m o , p roducc ión de a l imentos en e l á r e a rura l d e l m u n i c i p i o e t c . La 

p o n d e r a c i ó n d e estas c a l i f i c a c i o n e s , d e a c u e r d o con l a impor tanc ia r e l a t i v a p e r c i b i d a 

para c a d a v a r i a b l e , p e r m i t i ó obtener un I n d i c e ú n i c o g l o b a l , f u n c i ó n d e la p o b r e z a 

r e l a t i v a de c a d a I ¡ c a l i d a d , grac ias a l cua l fué pos ib le c l a s i f i c a r e l con jun to de las 

mismas en orden descendente de n e c e s i d a d . P a r a l e l a m e n t e , s e a c u m u l ó la p o b l a c i ó n 

d e los munic ip ios ubicados por d e b a j o de cada n i v e l sucesivo de p o b r e z a y se expresó 

esta misma p o b l a c i ó n como un p o r c e n t a j e de l to ta l d e los habi tantes residentes en los 

depar tamentos de l p a í s . A l a l c a n z a r este p o r c e n t a j e e l n i v e l de l 3 0 % , s e t r a z ó una 

" l í n e a de c o r t e " , e x c l u y é n d o s e de l mapa d e p o b r e z a todas aque l l as l o c a l i d a d e s ubicadas 

por e n c i m a , y denominándose " p o b l a c i ó n o b j e t i v o " de l P A N todas las q u e quedaron por 

d e b a j o . E n ese momento , de la p o b l a c i ó n s e l e c c i o n a d a , e l 4 0 % era rura l y e l 6 0 % 

era u r b a n o . D a d o que este e j e r c i c i o de r e g i o n a l i z a c i ó n se h i z o sobre la base de los 

datos arrojados por e l censo de 1 9 7 3 , y en a q u e l l a é p o c a la p o b l a c i ó n se d is t r ibu ía 

de a c u e r d o con Sos mismos porcenta jes en t re e l campo y la c i u d a d , e l m e n c i o n a d o 

resul tado puede verse como -la c o n f i r m a c i ó n i n d i r e c t a d e una d is t r ibuc ión " e q u i t a t i v a " 

d e la p o b r e z a e n t r e e l med io urbano y el rural .Pos te r io rmente ,se in t rodu jo un sesgo 

d e l i b e r a d o a favor de este ú l t i m o y de las ag lomerac iones urbanas más pequeñas 2 / , por lo cud 
T 7 En algunos m u n i c i p i o s , s e i n c l u y ó más de una l o c a l i d a d . ~ 
2 / M i e n t r a s q u e se conservó e l 1 0 0 % de los " e l e g i b l e s " r u r a l e s , s ó l o se r e t u v o en p romed io e l 
- 4 0 % de los urbanos,s iendo e l respect ivo p o r c e n t a j e más a l t o para las c iudades pequeñas 

q u e pa ra Tas mediarlas y para éstbs que p'ara las grandes .Este sesgo se in t rodu jo con c r i -
t e r i o de d e s c e n t r a l i z a c i ó n , d e n t r o de la entonces p o l í t i c a de desarro l lo r e g i o n a l y u r b a n o . 
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las re lac iones anter iores se i n v i r t i e r o n a favor de una m a y o r í a r u r a l . S in e m b a r g o , 

e n la r e a l i d a d , d e b i d o a var ias razones | / , l a s proporciones or ig ina les han v u e l t o a 

imperar y la p o b l a c i ó n urbana es nuevamente m a y o r i t a r i a . 

La a t e n c i ó n p r i m a r i a en salud p r e t e n d e b e n e f i c i a r e l c o n j u n t o d e l a p o b l a c i ó n ( o c a l m e n t e 

r e s i d e n t e , si b i e n presta a t e n c i ó n especia l a l grupo . materno i n f a n t i l . Las demás 

a c c i o n e s , por lo g e n e r a l se concen t ran en b e n e f i c i o de de terminadas ca tegor ías h u m a -

nas y f a m i l i a s q u e sat isfacen una suma d e t e r m i n a d a d e c o n d i c i o n e s p r e e s -

t a b l e c i d a s . N o hay d i s c r i m i n a c i ó n u l t e r i o r , en e l sent ido de que cua lesqu ie ra personas 

y fami l i as q u e cumplen ta les condic iones y residen en una l o c a l i d a d i n c l u i d a e n e l 

mapa d e p o b r e z a t i e n e n d e r e c h o a ser b e n e f i c i a d a s . Sin e m b a r g o , es c l a r o q u e las 

mismas condic iones es tab lecen a lgunas d i f e r e n c i a s , las cuales deben ser cons ideradas . 

Estas d i f e renc ias serán descri tas en el numeral s i g u i e n t e . Entre t a n t o , I m p o r t ó etóstabar 

q u e , a pesar de óx is t i r diversas pob lac iones o b j e t i v o o , me jo r d i c h o , diversos 

subconjuntos de la p o b l a c i ó n ob je t ivo , , se busca l l e g a r a cubr i r c a d a f a m i l i a c a í no 

menos de 3 servic ios básicos s i m u l t á n e o s , De no ser as í no se le considera como b e n e f i c i a r í a 
de l P A N . 

Por otra p a r t e , e l anál is is de fes d i fe rentes acc iones t a m b i é n ha de d e j a r muy e n c l a r o , 

según así se v e r á q u e e l n i ñ o es uno de los p r i n c i p a l e s b e n e f i c i a r i o s . 

2 . M u i t i s e c t o r i a l i d a d y Prestac ión In tegrada de Serv ic ios Básicos 

if Desde un p r i n c i p i o , e l P A N buscó enfocar sus esfuerzos d e n t r o de l marco p o r c e n t u a l 

d e l l l a m a d o sistema n u t r i c i o n a l 2 / , por lo cua l se p r e v i ó la c o n c e r t a c i ó n y p res tac ión 

s imul tanea de acc iones dest inadas a ac tuar sobre e l a p r o v e c h a m i e n t o b i o l ó g i c o de los 

1 7 Sesgo i n i c i a l de la encuesta 1 9 7 3 , e l cuá l puede haber subest imado l a p o b l a c i ó n u r b a n a , 
~ e v o l u c i ó n d e m o g r á f i c a desde 1 9 7 3 (migraciones rurales y d e c iudades pequeñas e i n t e r -

m e d i a s ) , m a y o r f a c i l i d a d de inc lus ión de los grupos urbanos y ajustes marg ina les a l mapa 
d e pobreza a favor de comunidades urbanas d e p o b r e z a c o m p a r a b l e o superior a a q u é l l a 
de Tas loca l idades en é l i n c l u i d a s . 

2 / A p r o v e c h a m i e n t o b i o l ó g i c o , p r o d u c c i ó n y consumo de a l imentos o , a l t e r n a t i v a m e n t e , e s t a d o 
~ n u t r i c i o n a l . e s t a d o de s a u d y brecha d e n u t r i e n t e s , o c u a l q u i e r otros sistema q u e muestre la 

i n t e r d e p e n d e n c i a de los factores condic ionantes d e l b ienestar f i s i o l ó g i c o . 
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a í imentos (salud p r i m a r i a , saneamiento a m b i e n t a l 1 / y de v i v i e n d a , e d u c a c i ó n 

n u t r i c i o n a l ) , sobre su d i s p o n i b i l i d a d (producción loca ! d e a l imentos básicos a t ravés 

de los programas DR! 2 / y de Pan c o g e r , p roducc ión a g r í c o l a m o d e r n a , e l a b o r a c i ó n de 

a l imentos procesados de a l t o c o n t e n i d o nu t r i c iona l y b a j o costo 3 / para su d is t r ibuc ión 

c o m e r c i a l y t a m b i é n subsidiada — a favor de los grupos más pobres — conservac ión y 

a l m a c e n a m i e n t o d e los mismos) y sobre su consumo e f e c t i v o . A este ú l t i m o rubro p e r t e -

n e c e n t a n t o las mismas a c t i v i d a d e s d e fomento p r o d u c t i v o como e l subsidio a los bienes 

(a l imentos , insumos agropecuar ios , c réd i to ) y servicios (de s d u d , a g u a , e d u c a c i ó n , 

v i v i e n d a ) rec ib idos por la c o m u n i d a d , dent ro de l mapa de p o b r e z a . 

A l g u n a s de las anter iores acc iones proveen un b e n e f i c i o d i r e c t o a la comunidad m i e n -

tras que otras les sirven de a p o y o . Para las pr imeras , se busca la mayor compl e m e n t a -

c i ó n pos ib le a n i v e l de c a d a f a m i l i a i n d i v i d u a l . En e f e c t o , sobre 1 0 0 f a m i l i a s con 

acceso a servic ios pr imar ios de sa lud , se p r e t e n d e q u e ; 

1 7 P r i n c i p a l m e n t e consistente en acueductos rurales y urbanos de pequeñas a g l o m e r a c i o n e s . 

2 / El Programa de Desar ro l lo Rural In tegrado ( D R I ) , hoy en d fa a u t ó n o m o , const i tu ía 
o r i g i n a l m e n t e uno de los tres componentes product ivos de l P A N ( junto con e l fomento 
de la a g r i c u l t u r a moderna y agro industr ia ) y e s p e c í f i c a m e n t e e l q u e p r e t e n d í a b e n e f i -
c ia r l a p o b l a c i ó n c a m p e s i n a . A l g u n a s modal idades nuevas de v i n c u l a c i ó n P A N - D R I 
ahora estén s iendo puestas a p rueba p a r t i c u l a r m e n t e en e l campo c o m e r c i a l , como 
pr imer paso h a c i a l a i n t e g r a c i ó n futura de los dos programas. 

3 / D e a c u e r d o con l a m e t o d o l o g í a d e r i v a d a por e l Inst i tuto d e Invest igac iones T e c n o l ó -
g icas d e C o l o m b i a en 1 9 6 9 , la cua l " m o n e t a r i z a " e l c o n t e n i d o p r o t e o - c a l ó r i c o a l 
a f e c t a r el c o n t e n i d o de c a d a n u t r i e n t e m e d i a n t e un c o e f i c i e n t e igua l a su 'feosto d e 
o p o r t u n i d a d " — es d e c i r lo q u e costar ía 1 k i l o c a l o r í a o un gramo de p r o t e í n a e f e c -
t i v a m e n t e a p r o v e c h a b l e si se o b t u v i e r a m e d i a n t e la compra de un a l i m e n t o p a t r ó n , a l t a -
mente e n e r g é t i c o ( v . g . a z ú c a r , p a n e l a ) o p r o t e í n i c o ( v . g . c a r n e , l e c h e ) . La c o m p a -
r a c i ó n e n t r e este v a l o r n u t r i c i o n a l " m o n e t a r i z a d o " y e l p r e c i o a l consumidor de e l 
"costo r e l a t i v o " , de d imensión c e r o , m e d i a n t e e l cual p u e d e n ser c las i f i cados todos 
los a l i m e n t o s . 
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El mismo número t a m b i é n r e c i b a e d u c a c i ó n n u t r i c i o n a l , e n un sent ido muy amplio 1 / 

comunicada tan to por m e d i o de les d i ferentes agentes que operan e n l a c o m u n i d a d , 

y p a r t i c u l a r m e n t e de aque l los de l secta* salud 2 / r c o m o e n forma p a s i v a ( r a d i o , p r i n -

c i p a l m e n t e , p e r o t a m b i é n a l m a n a q u e s , a f i c h e s , a u d i o - v i s u a l e s , p e r f o d i c o s , m u r a l e s e t c . 

e inc lus ive t e l e v i s i ó n ) . 

En medio r u r a l , 4 0 f a m i l i a s , u b i c a d a s en áreas n u c l e a d c s , t e n g a n s e r v i c i o de a c u e d u c -

tos . E n las c i u d a d e s , e s propósito del G o b i e r n o cubr i r í n t e g r a m e n t e las áreas m a r g i -

nadas urbanas,s i b ien la c o n t r i b u c i ó n d e l P A N está l i m i t a d a a las ag lomerac iones 

más pequeñas 3 / . 

En medio rural i g u a l m e n t e , 3 0 fami l ias q u e d e r i v a n de la t i e r r a una p roporc ión de 

su ingreso in fer ior a l 7 0 % r e c i b e n asistencia t é c n i c a y c r é d i t o de P a n c o g e r . O t r a s 

3 0 fami l i as a p r o x i m a d a m e n t e son sujetas de p r o d u c c i ó n y c r é d i t o D R I . 

En las áreas rurales de a lgunos depar tamentos , l as f a m i l i a s b e n e f i c i a r í a s de p r o d u c -

c i ó n y c r é d i t o t a m b i é n r e c i b a n a t e n c i ó n s imu l tánea en saneamien to de v i v i e n d a . 

En medio u r b a n o , l a misma a t e n c i ó n estará l i m i t a d a a l 1 0 % de l a p o b l a c i ó n o b j e t i -

v o de Bogotá y se inscr ib i rá dentro de l marco d e l a au toconsut rucc ión de v i v i e n d a . 

Unas 7 5 f a m i l i a s c u e n t e n con bene f ic ia r ios de los programas a l i m e n t a r i o s para los 

grupos m a t e r n o - i n f a i t i l o e s c o l a r . E n e l p r imer caso , l a d is t r ibuc ión de a l imentos 

puede e fectuarse en forma d i r e c t a , a t ravés de los puestos y cen t ros de s a l u d , o 

por m e d i o d e l sector p r i v a d o , c o n t r a d inero en e f e c t i v o y cupones . 

C i e n f a m i l i a s se b e n e f i c i e n de l control de la c a l i d a d de a l imentos consumidos l o -

c a l m e n t e . 
1 / El P A N d e f i n e como e d u c a c i ó n nu t r i c iona l todo e l c o n j u n t o e d u c a t i v o q u e d e b e ser 

a b a r c a d o para poder i n f l u i r e f i c a z m e n t e sobre e l b ienestar n u t r i c i o n a l „ I n c l u y e ,por e l l o , 
además de la l a c t a n c i a y a l i m e n t a c i ó n i n f a n t i l en g e n e r a l , e l t r a t a m i e n t o de la d i a r r e a y 
otras mani fes tac iones de m o r b i l i d a d , la es t imu lac ión temprana del n i ñ o y , e n d e f i n i t i v a , t o -
do el con jun to de l c u i d a d o i n f a n t i l . 

2 / Promotoras y a u x i l i a r e s . T a m b i é n i n t e r v i e n e n los maestros de e s c u e l a , m e j o r a d o r a s de l h o -
g a r , e t c . 

3 / D e 2 . 5 0 0 a 1 5 . 0 0 0 



A gvosso modo puede decirse que cada fon ¡lía hade recibir en promedio e! -beneficio de 

dos intervenciones fijas (atención primaria en salud y educación n u t r i c i o n a í ) , íes cuales 

pronto serán complementadas por una tercera (control de calidad), y adíe;©taimente de une 

de varías acciones posibles, v . g . pancoger, cupones, restaurantes escobares,etc. 

Neíura!me?ate esta "multisectorialídad" a nivel de la comunidad tiene su contraparte en les 

niveles de mayor agregación, v.g »regional o n a c i o n a l . De hecho, varios sectores económicos 

participan en taiss niveles aún cuando no están representados en las acciones que se desa-

rropan a nive! de la comunidad. Así es como,mientras la mayoría de las acciones en me-

dio de la comunidad se destinan al área social (saluda educación y smeamiento),en cambio, 

Sas acciones de apoyo se ubican principalmente en si campo de la producción de alimen-

tos, del desarrollo tecnológico,del crédito,de la infraestructura,del fomento de proyectos in-

dustriales e t c . 

Finalmente , c a b s volver sobre la anotación de que las acciones del PAN tienen todas espe= 

cial significación para el niño. Aügunas le están destinadas/directamente o a través de su 

madre (programas materno infantiles de alimentos,de salud primaria y de educación nutricio" 

na!) o Otras son para todos los miembros de la familia pero benefician más que proporcional-

mente a los niños.Este es el caso,en particular,del suministro de agua potable,de inmensas 

repercusiones para la higiene y el cuidado de los niños en el hogar y de los programas DRi 

y de pancoger ,por su mayor recompensa de la mano de obra familiar . 

/ La organización del PAN procura atender los requerimientos asociados con su enfoque muí-

tisectorial mediante la combinación de cuatro elementos : 

— l'na ciara división del trabajo entre ía función de ejecución cargo de les entida-

des de reconocida competencia setío riaS (en selyd,saneamiento , educación escolarizada 



-22-

e informal , e x t a n s i ó n , c a p a c i t a c i ó n e t c . ) , a q u é l l a de c o o r d i n a c i ó n , e j e r c i d a por los 

d i fe ren tes Comités y organismos p lura les d© índo le s imi lar , y f i n a l m e n t e la c o n f i a -

d a a l Depar tmento N a c i o n a l de P l a n e a c i ó n a través d e la D i r e c c i ó n d e l P A N . E s -

t a ú l t i m a es e s e n c i a l m e n t e or ien tadora , in tegradora e impulsora . 

~ La superposición de tres n ive les : n a c i o n a l , r e g i o n a l y l o c a l .En c a d a u n o , o p e r a a i 

menos un mecanismo de c o n c e r t a c i ó n p lu ra l .En los dos pr imeros ,és ta se b e n e f i c i a de 

una a c c i ó n coord inadora d e l respec t ivo d e l e g a d o d e l Depar tamento N a c i o n a l de P l a -

n e a c i ó n ( D i r e c c i ó n G e n e r a l o Regiona l de l P A N ) . L a c o m u n i c a c i ó n v e r t i c a l e n t r e dos 

n i v e l e s sucesivos se r e a l i z a t a n t o sec to r ia lmente , a t ravés de los f lu jos i n t r a i n s t i t u c i o -

nales establec idos , como por m e d i o de l c a n a l , e n p r i n c i p i o más a g í ! , c o n f o r m a d o por 

e l personal de l D e p a r t a m e n t o . 

— La adscr ipc ión de l n i v e l más a l t o (Consejo N a c i o n a l d e A l i m e n t a c i ó n y N u t r i c i ó n ) 
las 

a l organismo c o m p e t e n t e pa ra l a d e f i n i c i ó n de pr ior idades de desar ro l lo , y a l c u a l c o m -

pe te r la a p r o b a c i ó n en p r imera ins tanc ia d e l P l a n correspondiente sel C O N P E S 1 / E l 

D e p a r t a m e n t o N a c i o n a l d e P l a n e a c i ó n obra como secre ta r io de l C O N P E S y e l a b o r a , 

pa ra su cons iderac ión , e l p r o y e c t o de P lan de Desar ro l lo . 

— La p a r t i c i p a c i ó n más s i g n i f i c a t i v a posib le de las d i fe ren tes c o l e c t i v i d a d e s ( c o m u n i d a d , 

reg ión ) en los n ive les s iguientes .As i es como e l gobernador de c a d a d e p a r t a m e n t o a t e n -

d i d o en esta forma por e l P A N p r e s i d e el r espec t i vo c o m i t é r e g i o n a l .En e l n i v e l l o c a l , 

se busca fomentar s is temát icamente la p a r t i c i p a c i ó n de la comunidad , a t ravés de r e -

presentantes de las f a m i l i a s usuarias d e servicios P A N , junto con a lgunos d e los p r i n c i -

pa les agentes ins t i tuc iona les que los e j e c u t a n . L a misma p a r t i c i p a c i ó n se impulsa l o c a l -

mente en n ive les un p o c o más "agregados " , v „ g . comités d i s t r i t a l e s . 

1 / Conse jo N a c i o n a l de P o l í t i c a Económica y S o c i a l . 
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La anter ior « y o n i z a c i ó n se propone favorecer l a coord inac ión in ter ins t i tuc ioná l y la i n t e -

grac ión de acciones sector ia les , a s i como colocar algunas d e las facu l tades de l D e p a r t a m e n -

to N a c i o n a l de P laneac ión 1/61 serv ic io de una mayor descen t ra l i zac ión y e f i c i e n c i a i n s t i -

tuc iona l . N a t u r a l m e n t e , e s t a s metas se f a c i l i t a n en la medida en la cual se cuenta d e p a r -

t ida con una adecuada coord inac ión y d e j a c i ó n dentro de las ent idades e j e c u t o r a s . 

3 . R a c i o n a l i z a c i ó n de la Inversión Púb l ica y A p r o v e c h a m i e n t o E f ic ien te de l Ahorro P r i v a d o . 

Dada la estrechez del ahorro de l G o b i e r n o en Co lombia ,y la correspondiente necesidad 

de hacer e l mejor y más e f i c i e n t e uso d e l mismo , desde un p r i n c i p i o se p lan tearon la 

r a c i o n a l i z a c i ó n d e este uso y e l concurso d e l ahorro pr ivado como requer imientos b á s i -

cos de la polTt ica de recursos del P A N . 

La r a c i o n a l i z a c i ó n deseada se bene f ic ia ev iden temente de la complementac ión e i n t e g r a -

c ión de acciones a las cuales conduce e l corc epto de mul t i sec tor ia l idad .También es 

la consecuencia de la estrategia de prevenc ión a la cual suscribe pre fe rentemente e l 

P A N a través de todas l a s acciones sectoriales que inc luye :Es ne nos costoso preven i r 

que curar .Se ha adoptado ,además , un c laro c r i t e r i o de a d e c u a c i ó n de los recursos 

(humanos, f ísicos, tecnológicos y , p o r e n d e , f inancieros)a las necesidades reales de la p o -

b lac ión o b j e t i v a »Dicha a d e c u a c i ó n concede un p a p e l pr imordia l t /a los agentes para 

profesionales de los diversos sectores , s i n p e r j u i c i o d e la o r ien tac ión y supervisión de 

personal profesional f / a \ uso de instalaciones físicas senci l las , a l g u n a s veces p r e e x i s t e n -

2/ 
tes a l programa? v . g . puestos y centros de salud (antes q u e hospi tales), escuelas pr imarías 

(antes que colegios o establecimientos superiores) ,obras de pequeños abastos d e agua 
ü / 

(antes que acueductos regionales ) e t c . ; « una tecno log ía apropiada a l hogar y a la c o -

1 / A p r o b a c i ó n en pr imera instancia de la inversión y de l c r é d i t o p ú b l i c o s ; f i ¡ a c i ó n d e tar i fas 
públ icas ; a n á l i s i s y propuesta de las pr ior idades de desarrol lo;control de l cumpl im ien to a d e c u a -
do de los correspondientes objet ivos por cada sector e t c . 
2 / C o n sujec ión a la requerida^ a m p l i a c i ó n o a d e c u a c i ó n , e n un sentido muy concre to y d e 
acuerdo con las normas establecidas p 0 r e l sector c o m p e t e n t e . 
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munidad , d a d a s sus "barreras de e n t r a d a " , p a r t i c u l a r m e n t e en lo q u e respecta a l s a n e a m i e n t o 

y a ¡a p roducc ión campesina .Estas normas de a d e c u a c i ó n reducen el costo u n i t a r i o de los s e r -

v ic ios . 

A d i c i o n a l m e n t e , y dent ro d e l marco de la p a r t i c i p a c i ó n y d e l e g a c i ó n t a n t o como de la e f i -

c i e n c i a en e l uso de los recursos , se requ ieren aportes muy s ign i f i ca t i vos d e l sector p r i v a d o 

y de la comunidad , e n d i n e r o , en t r a b a j o y en e s p e c i e . P a r a la comunidad , estos aportes 

se a c e r c a n a l 5 0 % de l v a l o r d e los bienes rec ib idos por c o n c e p t o de cupones ( a l i m e n t o s ) , 

pancoger ( p l á n t u l a s , s e m i l l a s , f r u t a l e s , p i e s de cr ía de especies an ima les menores ,a lgunas h e r r a -

mientas ) y de saneamiento (tcuns sani tar ias , l e t r i n a s y f i l t ros) . S o n in fer iores p a r a los s e r v i -

cios p r o p i a m e n t e dichos ( s a l u d , e d u c a c i ó n , c a p a c i t a c i ó n , a s i s t e n c i a t é c n i c a ) , s i b i e n p u e d e n 

ascender hasta e l 4 0 % de l va lor de las obras de aou eductos rurales . S e c u e n t a a d i c i o n a l m e n -

t e con cont r ibuc iones importantes de asociac iones reg iona les , d e o r g a n i z a c i o n e s de diversos 

t ipos , y p r i n c i p a l e m n t e de los Comités Regionales de C a f e t e r o s , y de las mismas en t idades e j e -

cutoras . N a t u r a l m e n t e , l a p a r t i c i p a c i ó n prevista en ambos casos no se l i m i t a a l a p o r t e en sí 

sino que t a m b i é n i n c l u y e e lementos importantes de responsabi l idad . 

F i n a l m e n t e , e l ahorro p r i v a d o i n t e r v i e n e de manera e v i d e n t e m e n t e muy impor tan te en e l d e s a -

r r o l l o g l o b a l y sector ia l de l p a í s , p o r lo cua l la c a b i d a q u e a este desar ro l lo se da dent ro de l 

P A N es e x t r e m a n d a m e n t e e c o n ó m i c a de los recursos púb l icos . 

4 . C o m p l e m e n t a d ó n de Programas de A t e n c i ó n D i r e c t a y P o l í t i c a s G l o b a l e s 

H a y dos maneras básicas en las cuales e l P A N procura complementa r l a p res tac ión i n t e g r a d a 

de servic ios básicos y de necesar io mane jo de p o l í t i c a s g loba les .Por una p a r t e , e s t a s 

p o l í t i c a s responden a c r i te r ios c laros , los cua les p u e d e n ser empleados en forma s is temát ica 

dent ro de l P A N .Este es e l caso en p a r t i c u l a r , d e los c r i te r ios de i n t e g r a c i ó n y c o o r d i n a c i ó n , 
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o'e p a r t i c i p a c i ó n y d e s c e n t r a l i z a c i ó n , d d uso e f i c i e n t e d e los recursos públ icos en asoc io 

de l ahorro p r i v a d o (y de la correspondiente p o l í t i c a de recursos humanos) .También es e l c a -

so de l desarro l lo ins t i tuc iona l , h a c i a e l cua l e l P A N t i e n d e y q u e la func ión as ignada a su 

D i r e c c i ó n e x p l í c i t a m e n t e f a v o r e c e , y de una s i m p l i f i c a c i ó n mdx ima en los controles no e s e n -

c ia les a n i v e l de la comunidad .Esta s i m p l i f i c a c i ó n no sólo es e l r e c o n o c i m i e n t o de c ier tas 

l im i tac iones de l Estado c o l o m b i a n o „También s i r v e una f i n a l i d a d : de e f i c i e n c i a , de "responsa-

b i l i z a c i ó n " y de a d e c u a c i ó n ,y es congruente con las medidas tomadas en estos tres a s p e c -

tos . 

La segunda manera en la cua l e l P A N considera l a c o m p l e m e n t a d ó n de sus acc iones g l o b a -

les y extens ión i stas es m e d i a n t e : 4 l fomento vigoroso a l a p roducc ión de a l imentos básicos 

— y , d e n t r o de és tos ,de a l imentos procesados d e a l t o c o n t e n i d o n u t r i c i o n a l y b a j o costo — 

m e d i a n t e p o l í t i c a s adecuadas de c r é d i t o , t e c n o l o g í a , i m p o r t a c i ó n de insumos e t c . ^ a d e f i n i c i ó n 

de una p o l í t i c a de a l m a c e n a m i e n t o , c o m o un componente d e un esquema indispensable de 

segur idad a l i m e n t a r i a , y e l m o n t a j e de un sistema de v i g i l a n c i a a l i m e n t a r i a y n u t r i c i o n a l , 

den t ro d e l mismo marco f o r m u l a c i ó n de una p o l í t i c a de a t e n c i ó n a l menor y , otra , de 

p r o t e c c i ó n de l consumidor — s i n e x c l u i r el n iño l a c t a n t e — ^ í a rev is ión y a d e c u a c i ó n de la 

e d u c a c i ó n in formal en aspectos importantes para e l b ienestar f i s i o l ó g i c o ( e d u c a c i ó n n u t r i c i o -

nal ) e t c . E v i d e n t e m e n t e , t a m b i é n p u e d e pensarse en otras áreas , v . g . l a b o r a l , d e segur idad 

s o c i a l , d e m o g r á f i c a , d e desar ro l lo reg iona l y urbano y muchas m á s . S i n e m b a r g o , e l marco de 

r e f e r e n c i a d e l P A N hace cons iderab le énfasis en las p r imeras ,por la r e l a c i ó n muy d i r e c t a 

que puede establecerse en t re e l l as y e l ingreso , e l cua l es p r o b a b l e m e n t e la p r imera l i m i -

t a c i ó n en e l l a rgo p l a z o (y a menudo en e l cor to í a m b i é n ) a la so luc ión de l a p r o b l e m á t i c a no. 

b-ifirógi 1/. 
1 / V é a s e , p a r a un descr ipc ión más comple ta , "La a l i m e n t a c i ó n y n u t r i c i ó n , y e l desarro l lo" , 
~ de este autor (octubre / 7 9 ) . 
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C . EL P A N DESPUES DE TRES A Ñ O S : PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS 

1 . Poblac ión O b j e t i v o y E f i c i e n c i a Soc ia l 

¿ Hasta qué punto e l P A N ha cumpl ido su proósito de a tender ia mayor pobreza ? 

En lo que c o n c i e r n e a la prestación in tegrada d® servicios básicos ésta opera dent ro de l 

marco de la r o g i o n a l i z a c i ó n de l P A N , e s dec i r e l mapa d e pobreza nac iona l . P a r lo t a n t o , 

importa saber a n t e todo si la p o b l a c i ó n residente en e l mismo es más pobre en promedio que 

a q u é l l a del país en su c o n j u n t o . E n cuanto a las po l í t i cas y a las programas de t i p o g l o b a l , 

la inclusión del c r i t e r i o de pobreza como pr ior idad permanente debe re f le jarse más b ien 

en términos de l diseño , d e la o rgan izac ión y , e n e l la rgo p l a z o , d e una reas ignación o mejor 

o r i e n t a c i ó n d e recursos . 

Fa l tan muchos elementos de in formación para la comparac ión o b j é t i v a de la p o b l a c i ó n d e l 

mapa de pobreza y de l conjunto nac iona l deb ido a que las var iab les d e mayor s ign i f i cac ión 

humana para d i c h o c & n p ú i á s i f t h , es d e c i r las a t inentes a su bienestar f i s i o l ó g i c o , g e n e r a l e m n t e 

no son o b j e t o de med ic ión sistemática .As i es c o m o , p o r medio de una encuesta r e a l i z a d a en 

1 9 7 7 sobre 4 . 4 0 0 fami l ias (pr imera Encuesta N u t r i c i o n a l P A N ) , s e conocen algunos datos 

sobre desnutr ic ión ,Sonqumo de a l imentos , esco la r idad ,d ispon ib i I ¡dad de recursos básicos y a l -

gunos hábi tos , representat ivos todos e l los del universo considerado 1 / , p e r o no se dispone de 

la misma in formación con r e l a c i ó n a la p o b l a c i ó n co lombiana en genera l . S i n embargo ,es 

posible der ivar a lgunas in fe renc ias . 

La p r inc ipa l de e l las es q u e , m i e n t r a s que exíst ( f una d ispon ib i l idad g loba l adecuada d e a l i m e n -

tos y nutrientes para la p o b l a c i ó n c o l o m b i a n a , e n cambio las fami l ias encuestadas mostraban 

una a l t a i n c i d e n c i a de sul?consumo p r o t e o - c a l ó r i c o . E n e f e c t o , y si b ien un 2 0 % de las fami l ias 

sobre consumían en una proporción a l t a 2 / l a mi tad tan solo inger ían poco más de l 5 0 % de los 

ni v i es nutr ic ionales recomendados .Esta s i tuación se r e f l e j a b a en una desnutr ic ión aguda de l 
1 / A q u é l l a porc ión del mapa de pobraza encerrada en 11 departamentos que la pogramación de l 
~ P A N i n c l u y e en 1977 - 8 1 para f ines de la prestación in tegrada de servicios básicos. 
2 / 4 0 % « 
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3 4 % J / . La escolaridad era del 5 7 % , es decir y a bastante inferior ai I nd ice de a l fabet ismo 

en el nivel nacional ( 8 0 % ) pero considerablemente superior ai alfabetismo func iona l encon-

trado dentro de la encuesta 2 / . U n a mayor ía de los preescolares habla presentado algún sínto-

ma de p a t o l o g í a durante la semana an te r io r a la encuesta (grippe:55% de les casos /d ia r rea : 

2 7 % ) , c u a n d o las estadísticas nacionales para los preescolares muestran un nivel de morbilidad 

mucho menor por concepto de enfermedades gas t ro-enter [ t icas y respiratorias . 

Sobre la base , necesari emente c o m p l e j a , d e esta comparac ión , resalta entonces una margina! i dad 

o pobreza de la población o b j e t i v o del P A N (en cuanto a la prestación integrada de s e r v i -

cios) a l menos igual y p robab lemente superior al promedio n a c i o n a l . 

En lo que respecta a las acc iones de t i p o g loba l según se ha d icho,éstas t i e n e n e s p e c í f i c a -

mente en cuenta ,desde su concepc ión , e l factor ingreso .Asi es como e l abaratamiento de 

las cant idades de a l imentos y de sus nutr ientes que se logra mediante una mayor p r o d u c t i v i -

dad y ofer ta a la v e z que , e n e l caso de los a l imentos procesados y dentro de ciertos l i m i -

tes, gracias a una ' fcal ibración " o dos i f i cac ión par t i cu la rmente cuidadosa d e sus ingred ien tes3 / , 

h i de verse erario un método e f e c t i v o y e f i c i e n t e d e redistr ibución del ingreso,según ya se d i -

j o . E l fomento de la l a c t a n c i a materna p rotege el ingreso de las familias a la v e z que la s a -

lud del n iño , p o r el "ahorro" neto que imp l ica en e l gasto fami l i a r 4 / . L a adecuación de la 

educac ión nut r ic iona l a cargo de las promotoras y auxi l iares, a las caracter ís t icas de la p o -

b lac ión más pobre y,para e l lo , la reestructuración de la p o l í t i c a de capacitación de p a r a m é -

dícos y , en algunos aspectos , d e formación de profesionales responden e x p l í c i t a m e n t e a l mis -

mo c r i t e r i o . 
l / D f »Jorge G a r c í a G a r c í a , O p . C i t . 
I/Este es infer ior o igual a l 3 0 % . 
3 / C o n sujeción , n a t u r a l m e n t e ,a la factibílldad económica d e l producto . 
í / Los requerimientos ad ic iona les de la madre lac tante cuestan 3 o 4 veces menos»en promedio,que 

los del niño i n fan te cuando es alimentado artificialmente . 
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En su conjunto ,entonces,es clara la orientación del PAN hacia la mayor pobreza.Este se 

desprende de una atención directa qu© beneficia a los más pobre% asi como de un diseño 

cuidados© de las políticas y acciones globales . En la medida en la cual e s t e últimas 

"arrastren" acciones complementarias ,por medio tanto de ¡a tanalización del ahorro priva-

do como de la multiplicación ofrecida por los sistemas institucionales del sector público ,pue-

de lograrse una reasignación interesante de ambas fuentes de inversión. 

2 . Concertación interinstituciorsal, Eficiencia Operativa e Impacto . 

La eficiencia operativa del PAN ha de considerarse conjuntamente con la concertacfón 

interinstitucional,de la cual depende en sumo grado su realización «Tanto esta eficiencia 

como algunos aspectos de la eficacia del PAN 1/han sido objeto de evaluación sistemática 

en asocio de la mencionada concertadón„Resaífon varíes consideraciones. 

En primer lugar, parece claro que se ha producido un mejoramiento significativo frente a la 

situación observada anterioremnte con relación a las mismos programas o a programas afines. 

Este mejoramiento se fundamente en : 1/ la enunciación explícita de las prioridades y obje-

tivos ,por la consiguiente racionalización de muchas acciones y sus gastos; i i/ la descentraliza-

ción de responsabilidades a favor tanto del nivel regional y de los grupos "periféricos" que, 

con el tiempo ,han sido conformados en las entidades sectoriales y extienden ® complemen-

tan la acción del Departamento Nacional de Planeación —como de los agentes no profesio-

nales ,de la comunidad ,cuando es llamada a participar activamente , y de la simplificación 

de controles administrativos , a menudo logrado mediante el establecimiento de "autocontroles"^ 

i ¡i/ la substitución de un criterio político por • uno más técnico.Este último factor se observa, 

en particular,en algunas áreas fundamentales como la programación de localidades, la identi-
1/ v .g .en cuanto a la calidad del ssrvicio, el cumplimiento de los objetivos,la aceptación de la 

comunidad y de las entidades e tc . 
2/ Entendidos como esquemas "funcionales" que incitan a actuar en un sentido congruente con 
~~ los objetivos del PAN y no en contradicción con los mismos.El uso de un boleto o cupón,en 

el caso de la distribución de alimentos por si sector privado, sirve también esta finalidad. 
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f i c a c i ó n de benef ic ia r los y la se lecc ión de personal 1 / 

A la vez, toda mejoramiento que se logra esté sujeto a ia natural incer t idumbre siqcnpre aso-

c iada con e l sector p ú b l i c o colombiano — y , p o r ende , c o n la continuidad y firmeza de las 

normas de p o l í t i c a s , los convenios in ter inst i tuc ionales , las decisiones formales y otros compro-

misos en les cuales se amparan necesariamente la concer tac ión multísecrorial .En un determina-

do momento , un M in is t ro o el j e fe de otra envidad e jecu tora del P A N , p u e d e temar unila-

te r lamente la decis ión de desconocer una serie de políticas o acuerdos vigentes,definidos den-

tro de l marco del P A N y de l Plan de Desarro l lo .Este desconocimiento permanecerá muy p r o b a -

b lemente impune .Sí b ien es cierto q u e , p o r lo g e n e r a l , una adecuada labor de convenc imien to 

logrará solventar la respect iva d i f i c u l t a d , e l l o solo in tervendrá después d e un lapso dado , c o n 

e l resultante costo de opor tun idad . 

Por otra p a r t e , es c la ro que n ingún esquema de coord inac ión inst i tuc ional — n i , a s i m i s m o , n i n -

gún comi té — podrá funcionar adecuadamente sin una suf ic iente del egac ión de autoridad de 

par te de las ent idades miembros a favor de quienes lo representan .Esta e x i g e n c i a básica a 

menudo se enf renta con un exces ivo central ismo in te rno de las ent idades del sector p ú b l i c o 

co lombiano . A l e jercerse no sólo dentro de un mismo n ive l , v . g . n a c i o n a l o reg iona l , s ino 

también entre dos n ive les sucesivos , e s t a r ig idez impide que se logre una verdadera descen-

t r a l i z a c i ó n y p a r t i c i p a c i ó n . 

Si a tedo lo anter ior se suma e l i nconven ien te t rad ic iona l d e unos procedimientos y de unas 

normas poco f l ex ib les en e l campo admin is t ra t ivo , l a b o r a l y f iscal , s e a d v i e r t e un problema 

p e r m a n e n t e , d e l cua l necesar iamente deben de desprenderse incidentes ("problemas " ) i n d i v i -

duales frecuentes . La superación de ta les incidentes , a su v e z , ind ica la resistencia que e l P r o -
l / L a prestación in tegrada o mu l t i sec to r i a l " de servicias básicos conduce a programar loca l idades 

— cuya comunidad r e c i b i r á s imul táneamente el b e n e f i c i o de no menos de 3 acciones sector ia les — 
antes que tales acc iones por si solas.En otros té rminos ,cada sector con ; ¡ e r t a su programación con 
todas las demás ,para lograr la mayor c o i n c i d e n c i a posible , y debe estar en c a p a c i d a d de j u s t i f i -
car sobr-e bases técn icas sus preferenc ias de á r e a . 
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grama está en c a p a c i d a d de ofrecer tanto a l medio en sí como a las f luctuac iones c o y u n t u -

ra les de las personas y de la p o l í t i c a .Esta resistencia puede ser exitosa en mayor o menor 

grado p e r o , a su v e z , h a de generar a lgún resent imiento para cua lqu ier n ive l de é x i t o . E s t e 

resent imiento puede a f e c t a r la v i g e n c i a p o l í t i c a de l PAN y const i tuye por e l l o un riesgo 

e n el m e d i a n o p l a z o . A d i c h o r iesgo se contrapone aquél . , en p r i n c i p i o m a y o r , a s o c i a d o con 

la f a l t a de cont inu idad o de congruencia en la cual incur r i r í an las acc iones d e l PAN si se 

sujetaran senc i l l amente a los obstáculos existen tes . Esta ú l t ima pos ib i l idad es probab lemente 

más t e m i b l e en cuanto respecta a la v i a b i l i d a d del PAN« 

El diseño y la implantac ión de un marco coherente para la c a l i f i c a c i ó n y e x p l i c a c i ó n de l 

impacto nut r ic iona l y f i s i o l ó g i c o (en genera l ) desde un p r i n c i p i o re tuvo gran pa r te de la 

a t e n c i ó n de l Depar tamento N a c i o n a l d e P laneac ión y de l esfuerzo g loba l de e v a l u a c i ó n del 

P A N . El esquema montado i n c l u y e tan to encuestas como elementos de in formación cont inua 

o p e r i ó d i c a , suministrados muy espec ia lmente por los sectores agropecuar io y de salud así c o -
1 / 

mo por la en t idad encargada de estab lecer y coordinar e l sistema nac iona l de es tad ís t ica .E l 

esquema ya menc ionado se propone medir la e v o l u c i ó n ocurr ida en términos de cada uno 

de los objet ivos f ina les de l P A N 2 / , prever d icha e v o l u c i ó n y anal isar sus causas . S i n e m b a r -

g o , para medir e l impacto se requ ieren dos puntos en e l t i empo , entre los cuales transcurra 

un lapso suf ic ientemente la rgo para permi t i r una comparac ión s i g n i f i c a t i v a . E l pr imer punto 

no fué otro que e l de la Encuesta N u t r i c i o n a l d e 1 9 7 7 , E ( Segundo punto corresponderá a la 

reencuesta l l amada a rea l i za rse eminentemente p a r a el fu tu ro , se a c u d i r á en mayor grado no 

sólo a la in formación r u t i n a r i a y p e r i ó d i c a reco lec tada y procesada a través de los diversos 

sistemas inst i tucionales de in formac ión , s ino también d e la e v a l u a c i ó n que la misma c o m u n i d a d 

y espec ia lmente de las madres , a p r e n d a n a r e a l i z a r por sf solas. N a t u r a l m e n t e , a m b a s acc iones 
1 7 El Depar tamento A d m i n i s t r a t i v o N a c i o n a l de Estadíst icos-DAÑE .Son de p a r t i c u l a r interés sus 

encuestas per iód icas de hogares. 
2 / A t i n e n t e s a la desnutr ic ión y morbi - m o r t a l i dad in fant i les , y a la l a c t a n c i a m a t e r n a , e s p e c i a l -

m e n t e . 
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pueden servir cna finalidad más amplia ,cual es la vigilancia alimentaria y nutricional. 

3 . Inversión Pública y Ahorro Privado dentro del PAN . 

De acuerdo con los datos que se tienen preliminarmente, las diferentes estrategias em-

pleadas para racionalizar el uso de los recursos parecen haber surtido algún efecto .De hechg. 

estos datos tienden a mostrar el PAN como un programa extremadamente económico en térmi-

nos de inversión pública y,probablemente,bastante "costo-efectivo" dada su cobertura J/„ 

Para el conjunto de las acciones distintas a! DRI r a pancoger y a la distribución de a simen ios, 

el costo unitario del PAN es a penas de $ 1 .000/beneficiano~año »El costo de los tres pro-

gramas excluidos se eleva ea $ 15 .000 , $ 4 . 0 0 0 y $ 2.500,respectivamente,por familia-año 

( a precio de 1979) .Por lo tanto y habida cuenta de la proporción de familias que reciben 

pancoger o cupones ,asf como de aquéllas usuarios del DRI , y dado el tamaño familiar esti-

mado 2 / , e l costo unitario del PAN se eleva hasta $ 2 . 0 0 0 por persona-<;P,o.De no tenerse 

en cuenta el DRI , e ¡ costo unitario seria algo menor y bajaría hasta $ 1 .é00/persone-año.A 

lo anterior se suma el hecho de que el gasto "burocrático" asociado con la prestación integra-

da de servicios básicos ha logrado mantenerse dentro de limites razonables y,en cuanto con-

cierne al DQpartamento Nacional de Planeación,tan solo asciende a l ^ - % del presupuesto 

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

Naturalmente,este análisis no tiene en cuenta el "ahorro" relativo consistente en el legro de 

una cobertura o de un efecto mayor para una misma inversión de recursos.Sin embargo,este 

parece ser precisamente el caso ,según lo ilustra por ejemplo el que las unidades primarias, en 

atención en salud cubren en promedio,dentro del PAN y en medio r u r a l , 4 . 0 0 0 personas para 

2- auxiliares,5 promoteras y menos de la mitad del tiempo de un profesional médico ,contra 
Í7 Véase el numeral 4 . en 
1/ Era anteriormente 7 medio rural y © én medio urbano .Con la extraordinaria declinación regis-

trada en el crecimiento demográfico colombiano (de 3 % en la década pasada hasira 2 . 4 % en 
1973 ,de acuerdo con el correspondiente censo , y 2 . 1 % en Sa actualidad),,tiende hacia ó y 5 , 
respectivamente. 

3/ El presupuesto de la primera fase (1977-81) es un poco menor: US $ 275 millones. 
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un p a o más de 3 . 0 0 0 , p a r a un menor número de paraprofes¡onaIes y un mayor número de h o -

ras médicas , f u e r a de l c o n t e x t o de l P A Ñ I / . E s t o s resultados son t a n t o más notables q u e se d a n 

den t ro de un mismo sector , a cargo de una misma e n t i d a d rec tora y e j e c u t o r a ( M i n i s t e r i o d e 

Sa lud) . 

La p a r t i c i p a c i ó n requer ida de la comunidad por m e d i o d e las a c t i v i d a d e s d e pancoger y c u p o -

nes p a r e c e sat is factor ia y conforme a las prev is iones . E l l o es qu izás e x t r a o r d i n a r i o en e l caso 

d e los cupones , p o r t ratarse de una p o b l a c i ó n m a t e r n o - i n f a n t i l de las más pobres (por d e f i n i c i ó n 

En e l mundo, no se e n c u e n t r a e j e m p l o d is t in to de un programa de esta í n d o l e q u e obtenga d e 

sus b e n e f i c i a r i o s aportes de l 4 0 % de l v a l o r d é l o s a l imentos distr ibuidos .Los porcenta jes f i j a -

dos por norma en e l caso d e los acueductos rurales y a r te fac tos sanitar ios instalados den t ro de l 

marco de la a t e n c i ó n p r i m a r i a en salud son similares den t ro y fuera d e l P A N y , s i b ien se c o n -

forman con las metas a c t u a l e s , p r o b a b l e m e n t e se haj-fan por d e b a j o de l o q u e se e s p e r c N o g r a r 

h a c e a lgunos años .Por otra p a r t e , a ú n f a l t a d e f i n i r ' u n esquema t a r i f a r i o pa ra e l cobro (o no c o -

bro ) de los medicamentos entregados a la p o b l a c i ó n d e l á r e a , t a n t o a d o m i c i l i o como en ios 

puestos y centros de s a l u d . E n r e s u m e n , e s más f á c i l la e v a l u a c i ó n de l a p o r t e de recursos c o m u -

ni tar ios a las acc iones nuevas , — e l cua l p a r e c e bastante ex i toso — q u e e l de una e v o l u c i ó n 

e v e n t u a l en las cont r ibuc iones obtenidas para programas preex is tentes a l P A N . 

A d e m á s de c u a n t o p r o v i e n e de l a c o m u n i d a d , l a c o m p l e m e n t a c i ó n de recursos públ icos con a h o -

rro p r i v a d o se ha logrado a n t e todo den t ro d e l marco de la p r o d u c c i ó n y d is t r ibuc ión c o m e r -

c i a l de a l imentos procesados de a l t o c o n t e n i d o n u t r i c i o n a l y b a j o c o s t o . E n e f e c t o , l a p roporc ión 

d e eátos a l imentos a los que se d is t r ibuyen m e d i a n t e cupones es a l menos de 4 a 1 . C o m o , i n í -

c i a l m e n t e , e l P A N i n t e r v i n o casi s iempre para convencer y asistir a los productores 2 / e s l ó g i c o 

c o n c l u i r q u e este programa ha g e n e r a d o un ahorro cons iderab lemente superior a l a p o r t a d o por e l 
1 / Datos de M i n s a l u d ( O f i c i n a de P j a n e a c i ó n ) y de la D i r e c c i ó n de l P A N p a r a 1 9 7 7 - 7 8 . 
2 / A c c e s o a l 'b ie rcado"de cupones ,as is tenc ia t é c n i c a , c r é d i t o , a s i s t e n c i a en la o b t e n c i ó n de mater ia : 

pr imas a l i m e n t i c i a s e tc .Estos fueron a lgunos de los e lementos o b j e t o de c o n v e n c i m i e n t o y a y u d a . 
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Estado.En este caso e s p e c i f i c ó l e v e r i f i c a la d e c i d i d a c o l a b o r a c i ó n de l P A N con l a m e t a 

genera l de l G o b i e r n o c o l o m b i a n o d e complementar s is temát icamente e l ahor ro p ú b l i c o con e l 

p r i v a d o „ N a t u r a l m e n t e , é s t a es una p a u t a g e n e r a l de l Programa y , c o n e l t i e m p o , d e b e r í a d e -

mostrarse de manera i g u a l m e n t e v igorosa en otras áreas.Las cont r ibuc iones gremia les ( C a f e t e -

ros) e inst i tuc iona les d e b e r í a n , p o r su p a r t e , m a n t e n e r s e en n ive les simi lares a los r e l a t i v a m e n -

t e satisfactorios obtenidos hasta l a f e c h a . 

4 . El P A N como E s t r a t e g i a G l o b a l : Po l í t i cas y Programas 

D e b e d i f e renc ia rse , los resultados que correspondan a la prestac ión in tegrada de servic ios 

básicos de aqué l los situados en e l p l a n o de las p o l í t i c a s g l o b a l e s . 

En lo q u e respecta a los primeros , e s c l a r o e l é x i t o desde ahora logrado por e l P A N . En e f e c -

to: 

¡ / Los p a q u e t e s " mul t i sec tor ia les de l P A N representan e l 8 5 % de l o q u e se r e a l i z a a c t u a l -

mente en e l p a í s , p o r p a r t e de l Es tado ,en cuan to a servicios in tegra les básicos a n i v e l de 

la c o m u n i d a d . En e l 1 5 % restante f iguran las acc iones de l D R I , e n los lugares donde este 

programa i n c l u y e la p res tac ión e f e c t i v a de servicios de a t e n c i ó n p r i m a r i a en s a l u d , y a q u é -

l ias de l I N C O R A , e n áraas " N o D R I " . 

¡ i / D ntro de l marco de l P A N se desarro l lan: ' e 

- El 5 0 % de toda la a t e n c i ó n p r i m a r i a e n salud en e l país ( 2 . 0 0 0 . 0 0 0 personas, cubier tas 

(S 

dent ro de l marco de l P A N f r e n t e a 4 . 0 0 0 pa ra todo e l p a í s , a l 3 1 - X I 1 - 7 9 ) . 

- El 5 2 % de l incremento de cober tura d e los acueductos rurales de l p a í s . 

- La casi t o t a l i d a d de acueductos urbanos en l o c a l i d a d e s de 2 . 5 0 0 a 1 5 . 0 0 0 habi tantes 

( j par t i r de 1 9 8 0 ) . 

- El 1 0 0 % de la e d u c a c i ó n n u t r i c i o n a l de t i p o interpersonal 

- El 1 0 0 % de la e d u c a c i ó n n u t r i c i o n a l por medios masivos 

- El 1 0 0 % de los programas de a l i m e n t a c i ó n c o m p l e m e n t a r i a , c o n e x c e p c i ó n de la a l i -

m e n t a c i ó n en ins t i tuc iones (hospi ta les , centros e t c ) . 
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— El 1 0 0 % de las acc iones de p a n c o g e r , c o n p a r t i c i p a c i ó n de l c r é d i t o ( C a j a A g r a r i a ) , 

de la as is tenc ia t é c n i c a ( I C A , I N C O R A , C V C y o t r o s ) , d e ta c a p a c i t a c i ó n t e c n o l ó g i c a 

( S E N A ) y d e l a p r o d u c c i ó n de semi l las , y pies d e c r i a ( S E N A ) , y con e l a p o y o de 

las huertas escolares ( S E N A ) « 

S? b i e n estos resultados no p u e d e n ser d e f i n i t i v o s , n ¡ t ampoco son t o t a l m e n t e c o n c l u y e n t e s , 

dan sin embargo una i d e a r e l a t i v a m e n t e e x a c t a de la a m p l i t u d lograda por p a r t e d e un P lan 

r e l a t i v a m e n t e r e c i e n t e y c u y o a p o y o presupuestal no es conmensurado con su c o b e r t u r a . 

En c a m b i o , a ú n resta por denos t ra r buena p a r t e de lo q u e e l P A N se propone r e a l i z a r en e l 

p l a n o de las p o l í t i c a s y a c c i o n e s g l o b a l e s . E s t e j u i c i o no obstante , c a b e ano ta r q u e : 

i / Las acc iones g loba les c e l P A N complementan i d e a l m e n t e las desarrol ladas a n i v e l d e la 

comunidad , e n cuan to >e r e f i e r e a p r o d u c c i ó n de a l imentos .As i es c o m o , d e n t r o d e l m a r -

c o de l P A N , s e cubre : 

— La agro indust r ia moderna (programa d e cupones y p r o d u c c i ó n de Bienestar ina por si 

ICBF) 

— La a g r i c u l t u r a m o d e ' n a , la cua l , a d e m á s de v e n d e r mater ias pr imas a las empresas a g r á n -

dustr ia les P A N , tamb ién r e c i b e c r é d i t o de l Banco M u n d i a l por c o n c e p t o d e l P A N ( ' r és -

tamo A g r í c o l a y A j r o i n d u s t r i a l a l Banco d e l a R e p ú b l i c a ) . 

— La a g r i c u l t u r a t r a d i c i o n a l de p a n c o g e r . 

A d i c i o n a l m e n t e , e l resto de la a g r i c u l t u r a t r a d c i o n a l es a t e n d i d o den t ro d e l m a r c o di I D R I , 

e l cua l se Concibió c c m o un componente de l P A N , c a n o según y a se d i j o , 

i i / A l g o s imi lar a c o n t e c e ron e d u c a c i ó n n u t r i c i o n a l , e n la c u a l la e d u c a c i ó n masiva de c a r á c -

ter n a c i o n a l y la i m p l a n t a c i ó n de estrategias pa ra la f o r m a c i ó n de recursos humanos a p o -

y a n las acc iones r e a l i z a d a s en m e d i o de la c o m u n i d a d y se inspiran d e un mismo marco 

c o n c e p t u a l , h a s t a e l n i v e l •''e los contenidos y mensa jes . 
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¡ i i / Se han dado los primeros pasos para e l es tab lec imien to de una p o l í t i c a de seguridad 

a l i m e n t a r i a y , c o m o pr imer componente de la misma , d e un sistema de v i g i l a n c i a .Es 

p a r t i c u l a r m e n t e a t r a c t i v a la combinac ión de acc iones de muy a l t o n i v e l y , s i m u l t á n e a -

m e n t e , d e a l c a n c e comuni ta r io — c u a l es la v i g i l a n c i a n u t r i c i o n a l ' d e l n i ñ o . 

Si a lo an ter ior se agrega q u e el P A N ha buscado enmarcarse s is temát icamente dentro 

de la es t ra teg ia de desarro l lo económico y social , v o l c a n d o buena p a r t e de sus esfuerzos 

hac ia el aumento de la p r o d u c t i v i d a d e incorporando s is temát icamente algunos d e los pr¡ n-

c ipa les cr i ter ios d i rectores — p a r t i c i p a c i ó n d e s c e n t r a l i z a c i ó n , i n t e g r a c i ó n y c o o r d i n a c i ó n , ¡ u n -

t o con otros ya mencionados — es c la ra su u b i c a c i ó n y razón de s e r . E l l o no obsta in e m -

bargo,, para que los mismos requer imientos y les mismas l im i tac iones a p l i c a b l e s en caso g e n e -

ral al con junto de los programas del G o b i e r n o a f e c t e n t a m b i é n comparab lemente a i PAN.Este 

ha sido e l caso , en p a r t i c u l a r d e las restr icciones presupuestóles y medidas tendientes a l c o n -

trol de la ofer ta monetar ia a través del gasto p ú b l i c o . A l ser espec ia lmente seria la conse-

c u e n c i a en e l med iano p l a z o para los gastos de f u n c i o n a m i e n t o , p a r e c e c l a r o q u e , e n el f u t u -

ro , ex is t i rán mayores posib i l idades d e expansión con r e l a c i ó n a las a c t i v i d a d e s de t ipo g loba l , 

menos necesi tadas de ahorro in terno y más exitosas e n l a consecución de l p r i v a d o , q u e en una 

prestac ión in tegrada de servicios básicos de escala n a c i o n a l . 
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D. CONCLUSION 

En resumen, puede d e c i r s e que: 

i ) Los programas de d e s a r r o l l o s o c i a l en l o s p a í s e s en d e s a r r o l l o 

e n f r e n t a n d i f i c u l t a d e s e s p e c i a l e s en cuanto a : 

- Su e f i c a c i a s o c i a l , es d e c i r , su o r i e n t a c i ó n a f a v o r de l o s 

grupos verdaderamente más p o b r e s ; 

- l a o b t e n c i ó n de una f i rme p r i o r i d a d p o l í t i c a , en e l momento 

en e l c u a l l o g r a n e f e c t i v a m e n t e dicha e f i c i e n c i a s o c i a l ; 

- l a o b t e n c i ó n de una p r i o r i d a d p r e s u p u e s t a l , d e n t r o d e l marco 

de l a p o l í t i c a macroeconómica ; 

- l a n e c e s a r i a c o n t i n u i d a d y c o n g r u e n c i a de l a p a r t i c i p a c i ó n i n t e r -

i n s t i t u c i o n a l que i m p l i c a n , como c o n s e c u e n c i a de l a s n a t u r a l e s l i m i t a c i o n e s 

o r g a n i z a c i o n a l e s y de i n f o r m a c i ó n . 

i i ) Los programas m u l t i s e c t o r i a l e s de d e s a r r o l l o s o c i a l responden 

adecuadamente a l a mayor p a r t e de e s t a s d i f i c u l t a d e s y p e r m i t e n en 

p a r t i c u l a r : 

- Una mayor e f i c i e n c i a s o c i a l . 

- Una mayor e f i c i e n c i a o p e r a t i v a y un mejor uso de l o s r e c u r s o s 

de i n v e r s i ó n p ú b l i c o , en a s o c i o d e l a h o r r o p r i v a d o y de l a comunidad. 

- Un mayor i m p a c t o , g r a c i a s a una combinación adecuada de p o l í t i c a s 

g l o b a l e s y de s e r v i c i o s b á s i c o s a n i v e l de l a comunidad. 

- Una a t r a c t i v a v i n c u l a c i ó n del s e c t o r p r o d u c t i v o a l s e c t o r s o c i a l . 

- Una mayor i n t e g r a c i ó n de a c c i o n e s y c o o r d i n a c i ó n i n t e r i n s t i t u c i o n a l . 
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i i i ) Sin embargo, y s i n p e r j u i c i o de l o a n t e r i o r , s iguen s u j e t o s a 

l a s l i m i t a c i o n e s del d e s a r r o l l o i n s t i t u c i o n a l . 

La r e s o l u c i ó n de e s t a r e s t r i c c i ó n p a r e c e d i f í c i l s i n una l a b o r 

s i s t e m á t i c a e i n t e n s a de i n f o r m a c i ó n y d i v u l g a c i ó n , a l a vez que de 

c a p a c i t a c i ó n y a a c t u a l i z a c i ó n de r e c u r s o s humanos, d i r i g i d a h a c i a 

v a r i o s e s t a m e n t o s : p r o f e s i o n a l e s y p a r a p r o f e s i o n a l e s , t a n t o en s e r v i c i o 

como en f o r m a c i ó n ; p e r s o n a l e j e c u t o r de l a s e n t i d a d e s p a r t i c i p a n t e s ; 

p e r s o n a l d i r e c t i v o , y , d e n t r o de un marco mucho más amplio , e l c o n j u n t o 

de l a opinión p ú b l i c a . 

Quienes es t iman improbable que e s t a l a b o r pueda l o g r a r s e deben 

d e t e n e r s e a c o n s i d e r a r que de e l l o depende e l aprovechamiento e f e c t i v o 

de una e s t r a t e g i a i n c o n t e s t a b l e m e n t e ú t i l p a r a r e s o l v e r l a p r o b l e m á t i c a 

s o c i a l , n u t r i c i o n a l y , muy e s p e c i a l m e n t e , de l o s n i ñ o s . 

E s t e p r o c e s o ha s i d o v i v i d o , con b a s t a n t e é x i t o , por e l P l a n 

N a c i o n a l de Al imentac ión y N u t r i c i ó n (PAN) de Colombia. Al d e t e r m i n a r 

su f i s i o n o m í a f u t u r a , a s í como l a mejor manera de a s e g u r a r su v i a b i l i d a d 

e i m p a c t o , e l PAN deberá c o n s i d e r a r , en p a r t i c u l a r e l t i p o de combinación 

o "mix" que h a r á e n t r e l a p r e s t a c i ó n i n t e g r a d a de s e r v i c i o s b á s i c o s a 

l a comunidad y l a s p o l í t i c a s g l o b a l e s . Los p r i m e r o s han r e t e n i d o l a 

mayor p a r t e de su a t e n c i ó n h a s t a e l momento. Es p o s i b l e que l a s 

segundas r e q u i e r a n e s t a misma p r i o r i d a d en e l f u t u r o . 


