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El plan:
un mensaje de
fe en Colombia

l. La historia reciente de la crisis

on este plan de CAMBIO CON EQUIDAD, quiero presentar a los

colombianos un testimonio de fe y de optimismo en los destinos de
nuestra patria. Hemos pasado por una de las situaciones mas criticas de los ultimos
tiempos. Digo que hemos pasado, porque recobramos ya el aliento ético, manantial del
que fluye toda motivacién en tiempo de futuro estable. Hemos restaurado la confianza
publica, el interés por el bien comun, la solidaridad, la fe en las instituciones para lograr
cambios en democracia, el amor por Colombia y nuestras virtudes méas queridas de
trabajo honrado, de ahorro, de perseverancia: lo demas ha de venir por afiadidura.

Tres criterios infunden vida al plan: estabilidad, crecimiento y equidad. Queremos
que marchen juntos; porque dada su virtualidad, si uno falla, falla el conjunto.

Y hemos dividido nuestra tarea en dos etapas: la primera consiste en salvar la
crisis, socorrer al enfermo, reactivar la economia, porque si no sobreaguamos con éxito
mal podriamos vislumbrar un futuro mas prospero. La segunda, no menos importante, es
dar rumbo y cauce a una nueva Colombia, soberana en sus relaciones internacionales,
democratica en sus instituciones politicas, equitativa y justa, y mas solidaria en su cultura
nacional. Se trata de lograr un cambio. Reactivar la economia no es un simple re torno al
pasado. No. Es levantar la Colombia del siglo venidero.

Tal vez pronto podamos decir que el capitulo de la reactivacién se ha cerrado,
pues se manifiesta ya la bondad de las medidas que ordenan el sector financiero, aunque
aun falta recorrer camino. Y ya salen a flote industria y agricultura, con lenta seguridad,
gracias a las medidas de proteccion: a que fueron elevados los aranceles, a que se
acudi6 con crédito oportuno.

Y avanzamos en la construccion de vivienda, también en programas de empleo y
de educacion a distancia. Y hemos arreglado nuestra casa con austeridad, control del
gasto publico y mejora de las finanzas.

No es ésta labor que el gobierno exhiba con vanagloria como cosa exclusiva y
excluyentemente suya. Ha sido, como el plan de CAMBIO CON EQUIDAD, resultado de
la concertacion; y de la solidaridad colectiva. Ha sido el fruto de la accién del Congreso,
que es como decir obra de la nacién; de la consagracion del funcionario publico honesto;
de la responsabilidad de los sindicatos; del empefno del industrial; de la tenacidad del
agricultor; de la fe del maestro y el estudiante.



Sin quitar trabajo a los historiadores contemporaneos, que lo tendran ocupandose
de los complejos problemas que motivaron la crisis, con la re flexién que procura el rapido
tramonto, debo realizar un andlisis de sus causas, para extraer las lecciones que aquella
reciente historia revela; y para colocar en perspectiva los supuestos de un Plan de
CAMBIO CON EQUIDAD en el cual se ha cristalizado la voluntad colectiva.

Il Somos parte de un mundo cambiante

Para no ser injustos con nosotros mismos, reconozcamos que en buena medida
nuestra recesién ha sido producto de una crisis mundial. Tengdmoslo en cuenta: no
vivimos ya en un mundo de aldeas. Reflexionemos en que jamas se habia visto que los
sistemas econdmicos, politicos y culturales del universo presentaran esta imagen de
vasos comunicantes que transmiten lo mejor y lo peor: recesiones, armas, teorias, bienes
culturales, inflacion, terrorismo, tasas elevadas de interés, violencia, prejuicios,
secuestros, contrabando. Y digdmonos que debemos acostumbrarnos a vivir como -
ciudadanos de ese universo. Naturalmente, con los pies muy bien puestos en esta
esquina de Latinoamérica, conscientes de lo que significan todas nuestras fronteras.

Los economistas se debaten por hallar las causas de una crisis como no la habia
vivido el mundo en medio siglo. Nuevos hechos hacen insuficientes las antiguas teorias;
por lo cual, sin dogmatismos de los que esta curado el mundo moderno, acojamos una
interpretacion que tiene consecuencias préacticas para nuestras relaciones exteriores.

Una vieja leccién que han extraido los sabios de la observacion del hombre, dicen
que las circunstancias producidas por el ser humano cambian mas aprisa que su
conciencia y que las instituciones sociales y politicas.

Si esto es cierto de todas las épocas, lo es mucho mas en la moderna, que es el
mismo cambio encarnado. Detengamonos en la tecnologia, signo de los tiempos: desde la
revolucion industrial se ha producido una revolucion permanente, que acorta en
progresion geométrica distancias y tiempos. Hoy asistimos a un nuevo viraje tecnolégico,
que esta en la base de la crisis. La maquina de vapor, o el motor de combustion internan y
la turbina, simbolos de la primera y de la segunda revolucién industrial, quizas pasen
pronto a ser piezas de museo, reemplazadas por la electrdnica, los computadores, la
automatizacion. A la vuelta del siglo (es decir del milenio), no seria improbable,
técnicamente, que este mecanismo fuera impulsado por nuevas fuentes de energia,
nuclear o so lar, cuando hace s6lo dos siglos el hombre aun se movia por los musculos,
las carretas, los caballos, las velas y los remos.

Los cambios tecnoldgicos parecen producir crisis ciclicas en el funcionamiento
total de la economia: estamos en una de esas fases de cambio intensivo. Tomemos por
caso la industria automotriz. El automévil fue el simbolo de la potencia estadinense,
expresion de su ingenio creativo y sello de la segunda revolucién industrial. Recuérdese la
gran innovacién que introdujo Ford en la industria entera, con la produccion en serie y la
cadena de montaje. El taylorismo, con todas sus variantes, fue una secuela que pro baba
la realidad de la organizacion como cuarto factor productivo.

Pues bien, el trastorno de la economia se puede ejemplificar con los cambios que
estén ocurriendo en la industria automotriz desde los afos sesenta. Se trata, en breve, de
la automatizacion y aun de la ‘“robotizacion” del proceso de ensamblaje.
Significativamente, estos cambios no se han producido con la misma intensidad en los



Estados Unidos, como si en el Japdn, que carece de petréleo. A pesar de esto, Japdn
logré inundar los merca dos occidentales, gracias a su alta productividad, de la que hace
parte ademas su organizacion social: ha sido el ejemplo mas caracteristico de la
dispersién de Occidente, producido en el siglo XX.

La crisis de la industria automotriz estadinense arrastraba consigo a otros
sectores, deprimiendo la economia: siderdrgica y petroquimica, principalmente. A la vez,
los cambios tecnolégicos introducidos en otras areas de la economia, han generado un
desempleo que tendera a ser algo mas que fenémeno pasajero. Se unieron asi la alta
productividad y el desempleo, deprimiendo el conjunto de la demanda agregada.

1. El eslabon débil de la cadena

Si el fendmeno de cambios y retardos tecnoldgicos fue agudo para los Estados
Unidos, lo fue y lo serd mas para los paises europeos; y en mayor medida afectara a los
paises en desarrollo, que a duras penas han accedido en este siglo al estadio primitivo o
intermedio de la industrializacién. Pero para ellos, para nosotros, todo el proceso ha sido
mas dramatico, por que en una economia interrelacionada hemos asumido el mayor costo
de los ajustes. Hemos sido el eslabon débil de la cadena.

Junto a los cambios tecnol6gicos, el petréleo precipitoé y extendio la crisis. Antes de
19783, el mundo habia vivido dias de feria por los bajos precios. La subita elevacién gravé
el rodaje de la industria mundial, comenzando por la automotriz. Al mismo tiempo, fueron
acumuléndose dineros en la banca internacional, provenientes de los paises productores
de petréleo, que no pudieron emplearse en los paises industrializados, porque una
inflacién creciente se contrarrestaba con medidas restrictivas monetarias y fiscales, que
deprimieron aun mas sus economias.

Se afianzaron las medidas proteccionistas. Los paises en desarrollo, que ya
habian visto deteriorados sus términos de intercambio, hallaron merma das sus
posibilidades de exportacién. Muchos optaron por recurrir sin medida a préstamos
internacionales, a exageradas tasas de interés. Los resulta dos estan a la vista: los paises
en desarrollo asumieron la peor parte, y el sistema financiero internacional corridé un grave
riesgo de colapso por la liquidez, no insolvencia, de los paises del sur.

¢, Como fue posible mantener por tanto tiempo, bajos los precios del petréleo, en lugar de
prever que se hicieran ajustes graduales? La respuesta conduce a examinar otro aspecto
fascinante de los desequilibrios contemporaneos. La segunda guerra dio lugar al fin del
mundo colonial, salvo excepciones aberrantes (me refiero al caso de Las Malvinas).
Surgieron naciones mas jévenes, que querian conquistar su derecho a producir
industrialmente o a poner por si mismas en el mercado internacional sus productos
béasicos. La “guerra fria” fue el mecanismo expedito para organizarlas como cliente las
econdémicas de lado y lado, con paises que competian entre si por colocar sus productos
o recibir la tecnologia y los créditos para el desarrollo. La competencia, la debilidad de los
débiles y su propia incapacidad para relacionarse, mantuvieron bajos los precios del
petréleo, en primer lugar, pero también de todos los productos basicos.

No es de extrafar que la distensién, ocurrida al cabo de los cincuentas, hubiera
coincidido con la formacién de los primeros bloques de poder de paises en proceso de
desarrollo, que querian trascender el dilema entre capitalismo y socialismo buscando una
via de afirmacion independiente. La verdad es que dentro de la tendencia que he



denominado como dispersion de Occidente, o sea, el proceso de transferencia y de
recreacion de valores que tuvieron su eje en el Mediterraneo o en el Atlantico, a todos los
rincones del globo, ha ocurrido el descubrimiento de multiples caminos de modernizacion.
Japon, Israel, China lo atestiguan. El mundo es menos simple de lo que puede parecer.

Como este proceso de busqueda de autonomia no fue comprendido a su tiempo,
se pagaron con creces las consecuencias. La subita elevacion de los precios del petréleo,
por acuerdo de los paises productores, demostraria ser una reparacibn demasiado
costosa para el sistema econdmico mundial. Algo distinto hubiera sido, de haber
evolucionado gradualmente hacia un nuevo orden internacional: es lo que hemos
propuesto los colombianos con nuestro ingreso a los No Alineados.

Los colombianos de hoy debemos ser mas que nunca, conscientes de que los
objetivos de mayor solvencia de nuestra economia, de mayor democracia en nuestras
instituciones, de mayor justicia y equidad y de mayor integracion cultural, estan atados a
una actuacion inteligente en las relaciones internacionales, promoviendo un orden
economico mas equitativo, el respeto por la no intervencion y la libre determinacién de los
pueblos y la paz entre las naciones, particularmente en la region de Latinoamérica.
Nuestro Plan de CAMBIO CON EQUIDAD supone estas premisas.

Iv. Nuestra evoluciéon econdmica y social

Consideradas tales circunstancias, Colombia no fue tan afectada por la crisis
mundial como otros paises de rango similar, ya que conservamos un nivel alto de
reservas, nuestro endeudamiento no alcanzé proporciones gravosas y el déficit fiscal no
llegé a limites criticos: son factores atenuantes.

Es justo reconocer que el manejo de nuestra politica econémica en el dltimo cuarto
de siglo, ha sido pragmatico, cuidadoso y estable.

¢A qué se debe que no hubiéramos llegado al abismo y que pudiéramos corregir el
rumbo cuando mas en peligro estuvimos? Es necesario re saltar que los colombianos
hemos construido una serie de instrumentos y de principios de salvaguardia. En primer
lugar, hemos dado continuidad y coherencia a las acciones econdémicas y sociales, a base
de una planeacion que se ha extendido y democratizado. Otro aspecto destacable ha sido
nuestra prudencia y tino para negociar los convenios cafeteros, de lo cual depende en
buena medida nuestro comercio exterior. Esto nos ha proporcionado una relativa
estabilidad y una confianza en la bondad de los ajustes ciclicos de bonanza y depresion.

En esta misma perspectiva, es importante resaltar una pieza maestra de nuestro
sistema: el Decreto 444 de 1967, que introdujo orden en la politica cambiaria, después de
interminables crisis producidas por devaluaciones subitas y masivas.

Cuando gravitaba sobre Colombia la amenaza de un crecimiento incontenible del
desempleo, hallamos una herramienta extraordinaria para movilizar el ahorro privado en
beneficio de programas de construccién generado res de ocupaciones, disefiando teorias
de desarrollo sofisticadas en la interrelaciéon de los sectores estratégicos de crecimiento.
Fue hace diez afos cuando se cred el sistema de Unidades de Poder Adquisitivo
Constante, perfeccionado paulatinamente por todos los gobiernos. De otra parte, han
constituido legados de nuestro manejo econémico la prudencia en el endeudamiento, la
preservacion de la moneda sana y la vigilancia publica sobre el gasto.



La preocupacion por la equidad, no ha sido menor que el desvelo por lograr crecimiento o
estabilidad. En conjunto, y prescindiendo de los ciclos depresivos, el crecimiento del
producto interno bruto ha sido superior al ritmo de los incrementos demograficos. En
veinticinco anos, el ingreso per capita se ha elevado hasta sobrepasar la barrera de los
mil délares. Son innegables los esfuerzos para ordenar el crecimiento poblacional, para
extender la educacion primaria y mejorar los servicios de salud, principalmente a través
de la estrategia de atencion primaria. Una creacion de la sociedad colombiana como es el
SENA ha ganado justo reconocimiento en el ambito internacional, y Colombia fue pionera
en el mundo en materia de crédito educativo con la fundacion de ICETEX.

Estos avances, por precarios que puedan parecer, han sido el fruto de una
evolucién politica que gradualmente se ha democratizado y extendido desde la
constitucion del Frente Nacional, hace un cuarto de siglo.

En primer lugar, gozamos de la Constitucion vigente mas antigua en
Latinoamérica, que cumplird los cien afos al término del actual mandato. Los
historiadores del derecho constitucional colombiano podran indicar que el legislador ha
sabido conservar los principios esenciales de control reciproco de los poderes,
ajustandolos gradualmente a las circunstancias cambiantes de una complejidad mayor del
estado y de la sociedad. En otro aspecto, hemos sabido preservar las libertades publicas,
y el Frente Nacional evolucioné extendiendo el voto a las mujeres y a los jovenes de 18
anos; y ampliando las posibilidades de ejercicio politico a partidos distintos de los
tradicionales. Al mismo tiempo, se ha avanzado en transferir poder econémico y politico, a
las regiones, descentralizando los servicios publicos.

Estas conquistas del pueblo colombiano, de las cuales este gobierno es heredero,
deben preservarse como el mas cierto patrimonio de la nacién; y constituir el fundamento
para un cambio en profundidad que nos disponga para un mundo que se avizora mas
complejo.

V. La crisis de nuestros valores

Fue bien cierto que a pesar, de nuestros avances y de nuestros resguardos
institucionales y morales, la crisis nos toc6 y puso al desnudo la vulnerabilidad de nuestro
discurrir como nacién. La tasa de crecimiento descendié abruptamente en tres afos,
arriesgando lo que se habia ganado en un cuarto de siglo. Las tasas de desempleo se
elevaron hasta niveles alarmantes en las ciudades, constituyéndose en un factor de
corrosion de la moral. La inflacién llegd a niveles criticos, perjudicando a industriales y
agricultores, pero sobre todo a las capas mas pobres de la poblacién, carentes de
mecanismos de defensa y de poder. La industria y la agricultura se deprimieron, gravadas
por altas tasas de interés en ventaja de un sistema financiero que se embarcaba en
aventuras especulativas. Se abrieron las compuertas de las importaciones, sometiendo a
dura prueba a los productores nacionales, y hubo exceso de derroche en inversiones
publicas realiza das con alto componente importado, sin criterios selectivos que
protegieran al talento y a la industria nacional. El imperio de las faciles ventajas, primé
sobre los criterios de servicio y de interés por el bien publico. No todo, ciertamente, pudo
atribuirse a la crisis mundial; tampoco a capricho de los hombres. Es conveniente ensayar
una interpretacién sociolégica aproximativa, de un fenémeno que no debe repetirse.



En general, nuestra evolucion econémica se ha cefido a lo que ilustres
predecesores han llamado “la tradicién de la pobreza”: ni en la colonia ni en la vida
independiente, gozamos de esplendor o de riquezas. Ha sido el ascenso del hombre
colombiano, dura brega de conquista del medio, don de ha valido mas la virtud del trabajo
diligente, que la abundancia de recursos ofrecidos por la naturaleza.

Quizéas nuestro desvio de lo que han sido pautas tradicionales de conducta, podria
calificarse bien con una expresion francesa de dificil traduccién: “embarras durichesse”,
algo asi como desconcierto causado por la rigueza. Habia sucedido, pero en escalas
modestas. Observadores de la bonanza cafetera de los cincuentas, habian advertido
manifestaciones de aficion por lo suntuario y por el boato, junto a algunas inversiones
publicas de importancia.

A la bonanza cafetera de los setentas se unié el auge de la economia subterranea,
que ofrecia, a cualquier medio y precio, oportunidad de ascenso rapido a nuevas capas
sociales. Al mismo tiempo, nuestras instituciones bancarias se basaban en una estructura
normativa que databa de sesenta anos atras, y que no recogia la irrupcién del sistema
financiero. El vinculo entre la economia subterranea, el sector financiero, un contexto
mundial caracterizado por capitales flotantes y altas tasas de interés; y el relajamiento del
control publico, fueron suficientes para producir una situacion de feria en el manejo de las
finanzas, y una crisis como no la habiamos padecido desde la postguerra.

Pero no conviene detenerse en el pasado, porque corremos el riesgo de
petrificarnos. Asi lo ha entendido el pueblo colombiano, que tiene la virtud de corregir
prontamente lo que merece ser corregido y de preservar lo que debe ser preservado.
Parafraseando una conocida ley de la termodindmica, podemos decir que la energia del
pueblo colombiano no se pierde; se trans forma. Y en este caso, se ha transformado en la
creacion de un propésito nacional recogido en este plan de CAMBIO CON EQUIDAD.

VI. Los objetivos del plan de Cambio con Equidad

Si nuestro legado es valioso, nuestras deficiencias, tal como han salido a flote con
la crisis, son inmensas. Debemos poner el acento no sélo en cumplir las tareas aplazadas
desde nuestra independencia o desde ese despliegue de voluntad colectiva que fue la
instauracion del Frente Nacional, sino también en prepararnos para el mundo mas
complejo que se advierte con los cambios tecnoldgicos y politicos mundiales.

En el orden internacional, se trata de preservar nuestra soberania, asegurando
que la nacién se proyecte a través de sus fronteras en el escenario mundial, para
propender por un orden mas justo y equitativo como condicion para preservar la paz entre
las naciones. Nuestro puesto, debe quedar claro, esta al lado de nuestros hermanos
latinoamericanos y del grupo de paises que buscan afirmarse en una via independiente,
haciendo presencia en los foros internacionales para defender por medios pacificos los
principios de respeto a la libre determinacion de los pueblos, de no intervencion y de logro
de un nuevo orden internacional.

En el orden econdémico, nuestro Plan propone fortalecer los sectores productivos,
trazando caminos para una integracion mayor de las diversas ramas. En el horizonte
inmediato, la politica de reactivacion busca contener las presiones inflacionarias por
medio de la concertacion, ordenar el sector financiero, acudir con ahorro publico y privado
a la defensa de la industria y de la agricultura, protegiéndolas, y estimular la demanda



agregada por medio de la construccion masiva de vivienda popular, que genere empleo
productivo. Luego, para consolidar nuestro desarrollo econémico sobre bases firmes,
proponemos elevar la capacidad de ahorro del sector publico; fomentar la generacion de
divisas para nuestro desarrollo con nuevas exportaciones, ampliar la propiedad productiva
fomentando la capitalizacidn social; y mejorar nuestra produccién agricola.

Proponemos avanzar en la democracia de nuestras instituciones politicas. Para
ello, primera condicion es afianzar la paz entre los colombianos, erradicando los factores
objetivos y subjetivos que han alimentado la violencia en el pasado. A ellos se ha dirigido
la amnistia, principio del que fluirdn programas sociales para consolidarla. Otro elemento
de la democratizacién de la vida colectiva consiste en modernizar las instituciones que
constituyen soporte a la democracia: los partidos, la Registraduria electoral, la
Procuraduria. De igual importancia son aquellas medidas tendientes a dar mayor poder,
economico y politico, a las comunidades, de modo que puedan ser participes del
desarrollo y guardianas de las acciones del estado. En esa perspectiva se enmarcan las
tareas de descentralizaciéon de los servicios publicos y de dar mayores rentas propias a
departamentos y municipios. Una democracia mas perfecta depende del logro de una
mayor equidad en el desarrollo y de mayor justicia. La politica del gobierno se encamina a
erradicar los factores de extrema pobreza, ofreciendo empleo productivo, mejorando la
produccion y distribucién de alimentos de consumo popular, ampliando las oportunidades
educativas a través de los medios de comunicacion, proporcionando atencidén primaria en
salud a las comunidades mas desamparadas, y ofreciendo un sistema de prevencién y de
administracién de justicia mas agil y eficiente. Particular importancia se concede a los
Planes para las zonas de menor desarrollo relativo, que incorporen dignamente a la vida
nacional a las poblaciones que habitan en fronteras, en territorios nacionales, en la costa
pacifica, en zonas afectadas por la violencia y a las comunidades indigenas.

Nuestro porvenir depende de la afirmacién de nuestra identidad cultural, del
fortalecimiento de nuestra cultura, que es a la vez el vinculo con nuestro pasado. Hemos
propuesto un auténtico redescubrimiento de lo que somos, de lo que hemos sido, de lo
gue tenemos como recursos para proyectarnos mas libremente en nuestro porvenir. En tal
sentido, hemos dado impulso a una nueva Expedicion Botanica, que ilumine nuestro
pasado, que saque a flote los recursos naturales que yacen escondidos, que incorpore el
espiritu de investigacibn a nuestro sistema educativo y que se traduzca en el
fortalecimiento de nuestro aparato de produccion.

A la vez, hemos propuesto exaltar nuestros valores estéticos y cientificos como el
mejor medio de proyectar una nueva imagen de la nueva Colombia en el exterior. La
premisa de todo nuestro proyecto de cambio, es la confianza en el ingenio y en el talento
del hombre colombiano, héallese en la universidad, en el campo, en la industria, en los
sindicatos: es el pueblo entero el que inspira nuestra confianza e ilumina nuestro camino.

El plan de CAMBIO CON EQUIDAD es la expresion de los anhelos comunitarios

plasmados en la letra luego de un proceso de concertacion y de didlogo. Serd, por tanto,
el patron para medir la conducta del gobierno y de los funcionarios publicos en este
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La concertacion y el
dialogo: un proceso
permanente

| Plan Nacional de Desarrollo 1983-1986, Cambio con Equidad,
siguiendo los postulados de gobierno del sefior Presidente Betancur,
parte de la base de una amplia participacion de la comunidad, cuyo concurso y solidaridad
son imprescindibles para impulsar el bienestar econémico y social del pais.

Con motivo de su visita al Departamento Nacional de Planeacién en diciembre de
1982, el senor Presidente indico que “los planes de desarrollo han de traducir el
compromiso de la comunidad y no solo del Estado, en los propésitos de cambio: en tal
sentido no podra decirse de mi gobierno, que formul6 los planes desde un escritorio de la
capital, ni mucho menos que lo hizo con abstraccion de la comunidad como en los
tiempos del derecho di vino de los reyes o del despotismo ilustrado o de la sociedad
teocéntrica”.

Una de las principales caracteristicas del actual Plan es, por ello, el pro ceso de
concertaciéon que tuvo lugar durante su preparacion con los diversos estamentos sociales
y econdémicos de la comunidad. Para tal efecto, se con formaron y convocaron varias
comisiones; el Consejo de Asesores Econémicos Presidenciales, la Comision de Analisis
Economico y de Concertaciéon prevista en la Ley 38 de 1981, y diversas comisiones
sectoriales analizaron en su seno los fundamentos y la estrategia global del Plan.
Posteriormente se llevaron a cabo debates con distintos representantes de la comunidad
en foros académicos y en comités especiales creados para tal propésito, consolidandose
asi un nuevo sistema de la planeacion basada en la participacion constante y solidaria de
la Nacion entera en la formulacién e instrumentacion de las politicas de desarrollo.

El enriquecedor proceso de la concertacion del Plan fue reforzado, a su vez, con el
aporte que hicieron todos los niveles de la administracion publica. Los ministros del
Gabinete, los Secretarios de la Presidencia de la Re publica, los Jefes de los
departamentos administrativos y los gerentes de las entidades y empresas del Estado,
proporcionaron los fundamentos de los respectivos capitulos sectoriales del Plan. En
sucesivas reuniones del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, CONPES, se
refinaron los diagnésticos y las estrategias. Las oficinas de planeacion de los
Departamentos, asi como las Corporaciones Regionales de Desarrollo, le agregaron la
necesaria dimensioén local y regional a la concepcién de la politica global. La discusion y el
andlisis interinstitucional trajeron consigo uniformidad y coherencia en la formulacion de la
parte programatica del Plan, requisito indispensable para el éxito de la gestién
administrativa. Dentro del Departamento Nacional de Planeacion se cont6 con un
destacado grupo de profesionales que coordinaron eficazmente las tareas necesarias
para plasmar en el papel los compromisos de la comunidad y del Gobierno. A todos los
colaboradores y gestores del Plan, tanto del sector privado como del sector publico,
consigno el agradecimiento del Departamento Nacional de Planeacion y el mio propio.



Naturalmente la participacion de la comunidad en el proceso de planeaciéon no
termina con la publicacion del Plan. Se requiere, ademas, extenderla a la etapa de
seguimiento. Sin un proceso iterativo que incluya a los distintos estamentos de la
comunidad en la ejecucién de los programas y politicas, se compromete la razén de ser
de la planeacién econémica y so tal como la concibe el actual gobierno. La consulta y el
dialogo permanente seran la garantia del éxito del plan Cambio con Equidad.

Parte integral de la ejecucion del Plan son los planes regionales y sectoriales que
se elaboran siguiendo sus lineamientos generales de politica y que buscan estimular la
capacidad de decisibn y compromiso propios, asi como fortalecer la descentralizacién.
También en este contexto se enmarcan las decisiones habituales de politica econémica y
social, tales como las concernientes al manejo monetario y del crédito y a la programacion
de los presupuestos anuales de gasto publico.

En general, el objetivo final del Plan es estimular las facultades productivas y el
talento creativo de los colombianos y promover la nivelacion de las oportunidades de
progreso, en un marco de libertad y de justicia social. Para el cumplimiento de este
objetivo, se parte de la premisa de que el Estado de be intervenir activamente en el
ordenamiento de la economia y del cambio social. No se trata de aplicar controles
policivos ni acciones para entrabar la actividad de los diferentes sectores econdémicos y
sociales, sino lograr que el Estado impulse y encauce los esfuerzos de la comunidad
hacia la consecucién de un pleno y equilibrado desarrollo.

Son diversas las acciones de politica consignadas en el Plan que el Gobierno ha
adelantado ya, tales como las dirigidas a reordenar el sector financiero, a fortalecer el
ahorro publico, a proteger la industria y el trabajo nacional, a estimular las distintas
modalidades de capitalizacion privada y a fomentar la actividad productiva en el campo.
En el ambito social, cabe mencionar la reafirmacién de la identidad cultural del pais y la
ampliacion de la cobertura de los servicios sociales basicos, tales como vivienda,
educacion y salud, a los grupos de menores ingresos. Todas estas acciones constituyen
pilares del plan Cambio con Equidad.

Con el apoyo de la comunidad y del Congreso Nacional, se instrumentaran éstas y
las demas politicas consignadas en el Plan, sin perder de vista la disponibilidad total de
recursos internos y externos. En este sentido, el Plan prevé la reorientacién del ahorro
hacia los fines del desarrollo nacional, mediante politicas de racionalizacién del gasto
publico, de uso del ahorro ex terno en los sectores prioritarios y de estimulos a las
actividades productivas propiamente dichas.

El Plan incluye, ademas, aquellos programas especiales que hacen parte integral
de la filosofia del actual Gobierno en materia de asignacién de los re cursos disponibles,
tal como es el caso de la vivienda popular, de la rehabilitacién de zonas marginadas, de la
educacion a distancia, de la provisién de servicios de salud a grupos no atendidos, de la
investigacion agropecuaria, y de la adecuacion de tierras y ampliacién de la frontera
agricola. La lista exhaustiva de las actividades gubernamentales en los proximos afos
corresponde a los planes sectoriales y regionales, asi como a los presupuestos anuales
de la Nacion y de los diferentes niveles de la administracion publica - En el Plan se fijan
los criterios generales y las prioridades para la programacién y asignacién de los recursos
de ahorro publico.



El Congreso Nacional, en los proximos meses, abordara el andlisis de las
iniciativas planteadas en el plan Cambio con Equidad. La conformacion de la Comision
Permanente del Plan constituira el primer paso para darle a su contenido un caracter
normativo. Con la colaboracién de los honorables Senadores y Representantes, el
proceso de planeacién alcanzara la dimension y altura que les son propias en un sistema

democratico.
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OBJETIVOS GENERALES
DEL PLAN

El Plan tiene coma propdsito general lograr el cambio dentro de un marco de equidad. Las
das conceptos se entrelazan para constituir un todo coherente y armdnico que refleja la
filosofia del programa de gobierno.

Fundamento del Plan es la reactivacion econémica con estabilidad de precios; brindar
mayores oportunidades de cambio y de superacion a las grandes masas colombianas.

Se desmontaran las expectativas inflacionarias y habré acuerdos especiales de precios
con el esquema de la contratacion del desarrollo, en el merco de una politica monetaria sin
alteraciones bruscas.

El Plan refleja las aspiraciones de la comunidad y promueve una creciente participacion de
ella en la busqueda de una mayor equidad en la distribucion de los beneficios del
desarrollo.

El Gobierno intervendra para garantizar que el ahorro nacional se encauce efectivamente
hacia la creacién de nueva riqueza. Para ello reordenara la actividad financiera nacional y
estimulara la capitalizacion de los sectores claves de la economia.

La construccion de vivienda se aplicara como gran instrumento impulsador de la economia,
a cono plazo, debido a su efecto multiplicador en términos de produccion y empleo.

e otorgara proteccion al trabajo y a la industria nacional. Las compras oficiales se
orientaran hacia los bienes nacionales y, por otra parte, se combatiran el contra bando y el
‘tiumping”

Se recuperara la capacidad de ahorro del sector publico con un exigente control al gasto
superfluo, con racionalizacion del gasto en diversos sectores y con un perfeccionamiento
de la programacion presupuestal.

Habra incentivos para la capitalizacion empresarial. Como complemento a la eliminacion
de la doble tributacion, se fortaleceran los mecanismos de ahorro priva do; se fomentaré la
apertura y la democratizacion de la sociedad andnima. El Fondo de Capitalizacion
Empresarial ayudara a colocar las emisiones de acciones que hagan las sociedades
anénimas.

Se proveeran recursos suficientes para la investigacion agropecuaria, la transferencia
tecnoldgica y la adecuacion de tierras. Se buscara la ampliacion de la frontera agricola y
ganadera.

Se avanzara en la descentralizacion del Sistema Nacional de Salud y se establecera un
sistema analogo para la educacion.

Se reorientara la educacion para brindar mayores oportunidades de superacion humana.
La expansion de las oportunidades de educacion, tanto formal como a distancia, permitira
una mayor nivelacion de las condiciones objetivas del progreso social.

Habra un desarrollo equitativo entre las distintas regiones colombianas, para que asuman
el liderazgo en la solucion de sus propias necesidades. Para estos objetivos se



fortaleceran los fiscos departamentales y municipales y se impulsaran programas de
desarrollo en las zonas marginadas y en las fronteras.
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Introduccion

“Aceptamos el reto y vamos a encararlo y
superarlo, mediante un acuerdo de solidaridad
que reuna todas nuestras dispersas energias y
las apliqgue a ese gran proposito de
superacion”.

Belisario Betancur

| Plan de Desarrollo 1983-86 ha sido concebido, primordialmente, en el

marco de una vision universal, no solo desde el punto de vista de nuestra
perspectiva como nacion, sino también como expresién de nuestra propia ubicacion en la
realidad del mundo. Un plan que aspire a lograr el cambio con equidad en un pais como el
nuestro, tiene que sujetar- se a prioridades y a una estricta disciplina en el manejo y en la
asignacion de los recursos disponibles. Pero, al mismo tiempo, su ejecucion mal podria
estar desconectada de las tendencias predominantes en el ambito econdmico
internacional, ni menos aun ignorar ciertas realidades circundantes en el con texto
regional o hemisférico. En este sentido, es apenas obvio que el Plan debe resultar
compatible con el propio manejo de la politica internacional y con nuestros propésitos
viables de integracién latinoamericana.

La Constitucion colombiana senala al Estado el deber de planificar la economia.
Se desea, asi, hacer un esfuerzo para tener la mejor informacion posible acerca de los
recursos de que dispone el pais; acerca de las necesidades mas apremiantes de la
poblacién; acerca de los criterios con que el Gobierno busca movilizar los recursos para
atender esas necesidades; y acerca de los objetivos, programas y proyectos con los que
quiere hacer frente al desafio de interpretar a la comunidad y dirigirla.

En este capitulo, entonces, se presentan los rasgos generales de la politica
econdémica y social que el Gobierno procurara adelantar, hasta 1986. En primer término
se sefialan objetivos; luego se establecen prioridades y se des criben estrategias. En los
capitulos siguientes se hara un examen mas prolijo de todo ello.

El actual Gobierno no concibe este Plan como un compromiso interno sino como
expresion de las necesidades y sentir de la comunidad. Los gobernantes y funcionarios
son los mandatarios de la comunidad, sus intérpretes y servidores. Lejos de imponer a la
comunidad unas directrices, el Gobierno pretende recoger y encauzar sus aspiraciones y
anhelos con una propuesta de accién conjunta que se materializa en el Plan.

De acuerdo con esta vision, el Gobierno, como componente de la sociedad civil, no
es superior o inferior a otros estamentos de la vida comunitaria. Mal podria el Gobierno



establecer que la razén de ser de su conducta sea la promocién exclusiva de sus
intereses. La importancia de su funcion no le concede privilegios especiales de
supremacia, ya sea a las instituciones que lo representan o a los funcionarios publicos
gue circunstancialmente lo administran.

De otra parte, no se pretende con el Plan lograr un consenso total o evitar la
creativa controversia, pero si alcanzar un minimo acuerdo, un claro entendimiento sobre
los objetivos generales y un maximo de solidaridad en la aplicacion de las politicas.
Solamente de esta manera superara el pais las dificultades que frenan su desarrollo
econdmico y social.

El Gobierno reconoce que debe ejercer un liderazgo, indicando el rumbo y
facilitando los medios que permitan crear un entorno favorable para el cabal
desenvolvimiento de la vida comunitaria. No puede permanecer pasivo ante sintomas de
desintegracion social o ante condiciones econémicas ad versas internas o externas. En
este sentido, el Plan de Desarrollo constituye un valioso instrumento a su disposicién para
desempenar el papel que le corresponde en la promocién y ordenamiento de la vida
comunitaria.



Objetivos generales

La poblaciéon es el mayor recurso de un Estado. El bienestar que se logre al
aplicar sus facultades productivas y su talento creativo es el principio y fin de toda
politica. La tarea del Estado expresada en las politicas del Gobierno, se dirige a
estimular la produccién y a promover la nivelacion de las oportunidades de
progreso de individuos y familias, en un marco de libertad y justicia social.

En general, en el Plan se parte de la premisa de que no es posible el
progreso del pais si no tiene lugar dentro de unos parametros de creciente
participacion comunitaria en los beneficios de este progreso - Se requiere de un
gran esfuerzo mancomunado para vincular al proceso de desarrollo tanto a la
poblacion urbana que no encuentra acceso a los servicios publicos basicos y cuyo
ingreso se puede catalogar de subsistencia, como a las regiones aparta das o
marginadas que cubren la mayor parte de la extensién del territorio del pais. Sin la
participacion de los distintos estamentos sociales y regionales en la tarea de
reconstruccién del pais, se desvirtia dicho proceso y se crean las condiciones
favorables para el agudizamiento de los conflictos sociales y eco némicos.

Elemento concomitante de una creciente participacién comunitaria es la
busqueda de una mayor equidad en la distribucién de los medios y de los
beneficios del desarrollo. No se trata de promover la visién paternalista de un
Estado que reparte los frutos del progreso con criterios puramente politicos o de
beneficencia. La experiencia de otros paises nos ha ensenado que este esquema,
por si solo, frustra los anhelos de superacion de la comunidad. Lo esencial, en
casos que no son los de pobreza extrema, es proporcionarle al individuo en
particular y a la comunidad en general, los instrumentos que le permitan realizar la
aspiracion de elevar su bienestar y sus condiciones de vida. Consideraciones de
equidad son, por ejemplo, las que llevan a pro poner que se amplie el acceso al
empleo remunerativo, a la educacion ele mental y técnica, a las fuentes de
financiacion, a los servicios basicos de salud y agua potable, a la cultura y ala
recreacion; en fin, es extensa la lista de todas aquellas areas en las cuales se
requiere de la intervencion del Estado para garantizar un minimo de equidad en la
distribucién de los medios e instrumentos del desarrollo.

El Plan tiene como propésito general lograr el cambio dentro de un marco
de equidad. Ambos conceptos se entrelazan para constituir un todo coherente y
arménico que refleja la filosofia del programa de gobierno. En cierto modo
constituyen la razén de ser de su accién administrativa. Le otorgan un sentido de
direccion a la ejecutoria de su politica. Son indispensables para unificar criterios
sobre la actividad del complejo y disperso aparato estatal.

El primero de los objetivos del Plan es el ordenamiento del cambio social
para lograr mayor equidad en la distribucion de las oportunidades de progreso.
Basicamente se trata, por un lado, de integrar y definir los servicios que presta el
Estado para que los esfuerzos de las distintas instituciones concuerden con las



necesidades de las comunidades beneficiarias y para elevar su calidad y extender
su cobertura. De otra parte, se busca reorientar el proceso de crecimiento
econémico en favor de la generacién de empleo y del desarrollo de las zonas
geograficas mas atrasadas y de los grupos marginados de la poblacién.

El segundo objetivo es la consolidacién del desarrollo econdémico, de tal
manera que se asegure el crecimiento de la economia en niveles que permitan la
elevacién constante de las condiciones de vida y que faciliten avanzar en la
integracion y fortalecimiento de los aspectos sociales y culturales de la
nacionalidad.

Ahora bien, estos dos objetivos estan, en cierta manera, precedidos por el
objetivo inmediato de la reactivacion econémica, ante la preocupacién coyuntural
que vive el pais de recesién con inflacién. Si a corto plazo no se acelera el
crecimiento econémico y se remueve el sesgo inflacionario, se comprometera el
éxito de los diferentes programas sociales del Gobierno y seran limitadas las
posibilidades de reorientar el proceso de desarrollo hacia los grupos mas
necesitados de la poblacion.

A continuacién se detallan las estrategias y politicas que se han disefia do
para satisfacer los objetivos propuestos. En los capitulos subsiguientes del Plan se
profundiza en el diagnéstico y en el contenido de las diferentes politicas
sectoriales.

Grandes Objetivos del Plan
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Reactivacion
economica

udrante las ultimas décadas la economia colombiana experimenté un

dinamismo considerable y una gran capacidad para responder a los
retos y oportunidades del crecimiento. El producto interno bruto del pais se amplié
significativamente con tasas promedio anuales de 5.2% entre 1960 y 1970 y de 6.1 entre
1970 y 1980; el capital representado en maquinaria y equipo se cuadruplicé entre 1952 y
1980; la capacidad de generacion de energia eléctrica pasé de 290 megavatios en 1950 a
5.000 en 1982; y en general, la mayoria de los indices sefialan un importante desarrollo
del pais.

Con el transcurso de los afios Colombia se transformd, de una economia cerrada y
parroquial, en otra capaz de competir en los mercados internacionales. La diversificacién
de las exportaciones agropecuarias, el avance satisfactorio de las manufactureras y el
acceso al financiamiento externo en términos favorables, contribuyeron al acelerado
aumento del producto in terno bruto y a elevar el ingreso per cépita de los colombianos
por encima de mil dblares. Sin embargo, en los ultimos afios el crecimiento de la
economia se ha desacelerado notoriamente. Este fendmeno no puede entenderse sin
tener en cuenta la influencia negativa de una economia mundial en crisis, que indujo un
descenso en nuestras principales exportaciones (incluyendo el café), un deterioro
sustancial en nuestros términos de intercambio, y que nos transmitié elementos
perturbadores, tales como el aumento en las tasas externas de inflacién e interés.

El bajo crecimiento reciente también tiene origenes domésticos definidos. La
produccion nacional se ha visto afectada por un creciente contrabando y por una politica
monetaria restrictiva. De otra parte, el alto nivel de las tasas de interés ha contribuido a
deprimir los niveles de la inversién privada y la carencia de controles adecuados sobre la
actividad financiera ha propiciado la desviacién de una parte del ahorro hacia operaciones
especulativas.

Llegamos, asi, a una situacion de crisis econdémica que tiene su raiz en la falta de
dinamismo de la demanda agregada externa e interna y en la desmotivacion de la oferta.
Ademas hay que agregar las perspectivas de un déficit en la balanza de pagos y de un
sector cafetero que no ejercera el papel de impulsador de la economia que tuvo durante la
segunda mitad de la década de los afos setenta. Si a lo anterior se agregan las
dificultades para financiar el gasto publico con ahorro interno, se prevé un escenario de
mayores presiones para acudir al crédito externo, cuando se requiere especial prudencia
en el manejo del coeficiente de endeudamiento del pais. Por lo tanto, el Gobierno ha
disefado una estrategia de politica econémica que abarca multiplicidad de frentes y que
discrimina entre el corto y largo plazo. Se trata inicialmente de establecer las bases de
una politica de corto plazo dirigida a reactivar la economia en el marco de una progresiva



estabilidad de precios, como requisito necesario para el logro de los objetivos sociales y la
consolidacion del desarrollo econémico.

La tarea de la reactivacion busca no solo recuperar el ritmo perdido en los
impulsos del desarrollo, sino también encontrar nuevos mecanismos para alentar el clima
de inversidn y para fortalecer las posibilidades de un bienestar generalizado. En este
sentido, los objetivos de la politica combinan el aliciente econdémico con el apoyo
preferencial a los grandes frentes de la productividad social. El énfasis en el sector lider
de la construccién, pero especialmente en proyectos masivos de vivienda popular y en la
financiacién de grandes obras de infraestructura urbana, cumple bien ese propdsito.

1. Crecimiento con estabilidad

Dado que el crecimiento tiende a ser acumulativo, el costo de tener tasas inferiores
a la tendencia histérica es verdaderamente apreciable. Por ejemplo, obsérvese que en
1982 un punto porcentual del producto interno bruto representaba cerca de 27.000
millones de pesos. Visto de otra manera, con una tasa anual de crecimiento del PIB del
50% vy bajo el supuesto de una desaceleracion en el aumento de la poblacién, el ingreso
per capita podria duplicarse en 25 afos, en tanto que con una tasa de crecimiento del 4 y
con una menor disminucién en el aumento de la poblacion, el ingreso per capita apenas
se incrementaria en 45% en igual tiempo.

Por esta razon, se le concede en el Plan una especial prioridad a un cambio en las
tendencias recientes de desempefio de la economia y a lograr obtener un crecimiento
econdémico autosostenido. Sin embargo, este objetivo se enmarca dentro del proposito
adicional de reducir gradualmente el costo de vida, al reconocerse los efectos
perjudiciales de la inflacion sobre la distribucién del ingreso y la produccion. En materia
distributiva, los ajustes de los costos y precios a la inflacion son desiguales, lo que se
traduce en que las pérdidas y ganancias de las personas no tienen relacion alguna con su
trabajo y ahorro. En el caso de la produccion, la continua variacién en el valor de la unidad
monetaria dificulta los analisis de beneficio y costo y, en general, las decisiones sobre
asignacion de recursos. En términos globales, una inflacion creciente y cronica agudiza
los conflictos sobre remuneraciones y se constituye a largo plazo en un factor de menor
crecimiento. En las etapas iniciales del proceso inflacionario aparentemente se benefician
los deudores a costa de los ahorradores. Posteriormente, debido al inevitable aumento en
las tasas nominales de interés que trae consigo la inflacién y por la inflexibilidad de la
estructura financiera, se crean distorsiones en los flujos de fondos, en perjuicio de la
actividad productiva.

En esta perspectiva, no son antagénicos los objetivos de la politica eco némica de
alcanzar un alto crecimiento econémico en condiciones de estabilidad de precios. La
experiencia de los anos setenta y ochenta ensefa que, si bien las altas tasas de
crecimiento aparecian en varios paises como compatibles con una inflacién elevada, al
final de cuentas se llegd a una situacion de coexistencia de inflacién y recesién. En
aquellos paises que se consideraban casos excepcionales, el crecimiento que
experimentaron fue ante todo el resultado de factores exdgenos, tales como bonanzas en
los precios internacionales de sus productos de exportacion o altos niveles de
endeudamiento ex terno, antes que de los estimulos inflacionarios propiamente dichos.
De hecho, los diferentes estudios econométricos para el caso colombiano muestran que
existe una tenue relacién a corto plazo entre las politicas monetarias expansionistas y el
crecimiento de la produccion. La mayor parte de los aumentos en los medios de pago se



ha reflejado tradicionalmente en mayor inflacion. Solamente aquella parte no esperada de
dichos aumentos, o los incrementos por encima de la tendencia histérica, tienen un
impacto positivo inmediato sobre la produccion, pero de todas formas menos significativas
gue el efecto mas permanente sobre los precios.

Naturalmente la tesis de que el crecimiento y una reducida inflacion son
compatibles, no impide reconocer que durante la transicién de un estado de inflacién
cronica a uno de estabilidad, tienden a presentarse presiones recesivas. De ahi que en la
estrategia de reactivacion se le asigne especial importancia a la adopcién de una politica
monetaria que sea consecuente con las demas politicas en el frente macroeconémico y
especialmente con los estimulos a la produccién. Se descarta la opcion de combatir la
inflacién con el exclusivo manejo de los instrumentos monetarios, especialmente por los
sacrificios que conlleva en materia de produccién y empleo. Lo que se requiere es una
cuidadosa coordinacién de las distintas politicas en el campo macroeconémico. Por ello,
la estrategia del Plan busca incidir sobre los diferentes factores causantes del alza en los
precios y de la recesion, para contrarrestarlos con una serie de politicas en materia
financiera, monetaria, cambiaria, fiscal y de estimulos a la actividad productiva en
sectores especificos. 0 sea que se trata de una politica verdaderamente de tipo
macroeconoémico, ya que abarca las principales fuerzas que afectan el movimiento global
de los ingresos y precios tanto reales como nominales.

2. Hacia la moneda sdlida

Los medios de pago crecieron a una tasa promedio anual del 25% entre 1970 y
1982, lo cual contrasta con el incremento del 170/0 experimentado durante la década de
los afos sesenta. Sin embargo, es preciso senalar que en el lapso comprendido entre
1976 y 1981, el crecimiento de la oferta monetaria descendi6é de 35% a 21%, en tanto que
la tasa de inflacion, con algunos altibajos, mostré una tendencia a aumentar levemente.
Es decir, mientras que en los Ultimos afos se aplicd una politica de relativa restriccion
monetaria, la consolidaciéon de expectativas de aumento en los precios a lo largo de estos
anos ha contribuido a mantener la inflacibn en niveles altos, con la consiguiente
disminucion de los saldos monetarios reales. Este proceso de formacion de expectativas
ha tenido indudablemente una significativa incidencia de corto plazo sobre la inflacidn, si
bien a mas largo piazo, lo que importa es el incremento secular de los medios de pago y
el aumento del ingreso permanente.
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Ahora bien, lo facil para los gobiernos es acudir al expediente de emitir para
financiar sus gastos y para estimular la actividad econémica. Es verdad que cuando el
sistema econdémico se encuentra operando bastante por debajo de su capacidad instalada
y cuando los precios y costos de produccion no estan aumentando aceleradamente, la
demanda monetaria adicional puede traducirse en demanda efectiva y mayor produccion.
Pero el impacto de aumentar la demanda monetaria puede recaer principalmente sobre
los precios en lugar de la produccién, si una proporcion significativa de dichos precios son
fijados administrativamente o en condiciones de monopolio u oligopolio y si, al mismo
tiempo, se consolidan y refuerzan las expectativas inflacionarias.

Bajo tales circunstancias se presenta una resistencia de los precios a disminuir no
obstante la caida de la actividad econdmica. Esta resistencia es un mecanismo de
defensa de los empresarios ante la baja en las ventas y en las utilidades presentes y
anticipadas, asi como de los sindicatos ante la pérdida del poder adquisitivo de la
moneda. A lo anterior cabe agregar las medidas del Gobierno para proteger a los
trabajadores no sindicalizados y a los emplea dos publicos. Las dificultades se presentan
cuando los precios resultantes desbordan la suma total de ingreso monetario generado
por las autoridades, creandose las condiciones para alcanzar el equilibrio entre la oferta y
demanda de bienes y servicios en niveles menores de produccién, empleo y utilizacién de
los factores productivos.

Un elemento de la politica econémica de corto plazo es entonces el desmonte de
las expectativas inflacionarias, para facilitar el aumento en el ingreso real de los que
menos tienen. En este sentido el Gobierno ha planteado la racionalizacién del régimen de
precios administrados y de los sistemas automaticos de propagacion inflacionaria. De ahi
que se promueva la concertacién de unas metas de reajustes salariales consecuentes con
la situacion de produccién y empleo; se propicien los acuerdos especiales de precios
dentro del marco de los esquemas de la contratacién del desarrollo, especialmente en el
sector agropecuario; y se fije una politica de tarifas de servicios publicos y de control a los
precios que se forman en condiciones de monopolio, dirigida a frenar el proceso
inflacionario.

De otra parte, también a corto plazo, la inestabilidad de la politica monetaria,
reflejada en subitas contracciones y expansiones de los medios de pago, es decir, lo que
se ha denominado la politica del “pare y siga”, constituye un elemento perturbador de la
actividad econémica que es preciso corregir mediante una adecuada programaciéon. A
mas largo plazo, la politica estara orientada a reducir gradualmente la tasa de expansion
de los medios de pago, a medida que se tenga éxito con lis politicas de reactivacion de la
economia.

3. Crédito para la produccion

La experiencia de estos anos demuestra que se necesita de una activa
intervencion del Estado, no solamente para ejercer un minimo control sobre las
actividades y practicas de los inter financieros, sino también para asegurar que los
recursos del ahorro nacional se destinen a la creacién de nueva riqueza. El Gobierno
tiene a su disposicion los mecanismos e instrumentos de politica que le permiten orientar
dicho ahorro hacia los sectores prioritarios del Plan de Desarrollo, con el propésito de
lograr una mejor y mas plena utilizacién de los factores productivos del pais.



Dentro de este orden de ideas, un elemento basico de la politica econdmica del
Plan es el reordenamiento del sector financiero. Se considera in dispensable, como
condicién previa para el éxito del proceso de reactivacion, la eliminacion de las
distorsiones que se habian venido presentando en el mercado financiero y el
restablecimiento de la confianza del publico en e sistema. En esta materia, el Gobierno ya
adopt6é una serie de disposiciones, con el uso de la “emergencia econdmica”, sobre -
control, manejo y desconcentracion de la propiedad de las instituciones financieras'. Entre
esas medidas se destacan la profesionalizacion de la actividad financiera; el estable
cimiento de un cdédigo de conducta para los administradores de instituciones financieras;
la introduccion de la figura juridica de la nacionalizaciéon, equivalente a un seguro
universal de depdsitos y obligaciones; y la definicién de pautas y mecanismos para la
democratizacion gradual de la propiedad. Asi mismo, convoc6 una Comision de Reforma
Financiera para revisar las normas legales que sustentan la organizacion bancaria
nacional. Se espera, de esta manera, que el sector financiero se convierta en agente
eficaz para canalizar el ahorro privado hacia actividades productivas y se eviten los
movimientos y operaciones de tipo especulativo y de concentracién del poder econémico.

El éxito del programa econdémico requiere, ademas, de la actuacion gubernamental
en otros dos frentes de la politica financiera. Uno de ellos tiene que ver con el manejo de
las tasas de interés. En este sentido, el sector publico ha ejercido un activo liderazgo
rebajando las tasas de captacion de los certificados de depésito a término en los bancos
oficiales, asi como las tasas de interés en los cupos del Emisor, en los fondos financieros
y en los titulos que utiliza el Banco en sus operaciones de mercado abierto®. Se busca, de
esta manera, presionar hacia la baja las tasas reales de interés, sin acudir a medidas
extremas de control que afecten la operatividad del mercado.

El otro frente se refiere al aumento de la participacién del crédito al sector privado
como fuente de la base monetaria. Durante la segunda mitad de la década de los afnos
setenta el incremento de las reservas internacionales se constituyé en la principal fuente
de expansion de la base monetaria. Para contrarrestar dicha expansion el Gobierno
adoptd una serie de medidas, entre las que se destacan: la elevacién de los encajes; la
reduccién del acceso de los fondos del Banco de la Republica al redescuento; y la
utilizacion de operaciones de mercado abierto a través de certificados de cambio, titulos
canjeables y titulos de participacion. Como consecuencia, se restringié el acceso al
crédito por parte del sector privado.

Posteriormente, a partir de 1980, la reactivacion del gasto publico y la in
elasticidad de los ingresos tributarios, establecieron la importancia del déficit fiscal como
fuente de expansion monetaria y también limité las posibilidades de expansion del crédito
privado. Se llega asi a la situacién actual en la cual el margen monetario, que se ha
ampliado por el déficit de la balanza comercial, tiende a ser aprovechado exclusivamente
por el sector publico.

La politica econémica busca que el margen monetario pueda utilizarse en mayor
proporcién para financiar la actividad productiva del sector priva do. Ya se han adoptado
medidas para fortalecer los fondos financieros del Banco de la Republica, para la creacion
de nuevas lineas de crédito de fomento y para eliminar el encaje marginal®. A méas largo

' Decreto 2920/82.
2 Resolucion 18/83 de la Junta Monetaria.
® Resoluciones 1/83 y 27/83 de la Junta Monetaria.



plazo, las posibilidades de expandir el crédito privado dependeran basicamente de las
metas de inflacion que se fije el Gobierno, de la evolucién de las reservas internacionales
y del éxito que se tenga en controlar el déficit fiscal.

4. La vivienda como sector impulsador

Durante los ultimos afnos el Gobierno adopté una politica anticiclica, para
compensar la contraccion del sector externo de la economia, basada en el aumento del
gasto publico en obras e infraestructura basica. Desde el punto de vista de la reactivacion,
esta politica, por si sola, ha tenido un impacto limitado. Si bien la inversion publica en
infraestructura es conveniente por sus beneficios de largo plazo, sus efectos directos de
“arrastre” sobre el resto de la actividad econdémica y sobre el empleo no son
especialmente significativos, debido a sus minimos “encadenamientos” con otros sectores
productivos y por su alta propension a las importaciones de bienes de capital.

Ademas, la aplicacién intensiva de esta politica, sin medidas correctivas en el
frente tributario, lleva a una creciente brecha de ahorro publico que so lamente puede
cerrarse, 0 bien con emision e inflacién, el mas regresivo de los impuestos; o con un
incremento sustancial del endeudamiento interno cuya consecuencia es la disminucién del
crédito que alimenta la actividad productiva del sector privado; o con un excesivo
endeudamiento externo que eventualmente comprometeria la posicion financiera del pais.

Este Gobierno optd entonces por utilizar a la edificacion de vivienda como el sector
impulsador de la economia a corto plazo. Lo que hace atractivo este sector son sus
efectos multiplicadores en términos de produccion y empleo, asi como una elasticidad
ingreso de la demanda relativamente alta. Adicionalmente, los estimulos a la vivienda
dependen de medidas internas de politica, mientras que otros sectores tienen como
limitante un merca do mundial deprimido y unos precios internacionales que estan en sus
niveles mas bajos desde la Gran Depresion.

De otra parte, en razon al elevado déficit habitacional y por su importancia como
elemento integrador de la vida comunitaria, el Plan contempla la reorientacién de recursos
del ahorro publico y privado hacia la construccion masiva de vivienda popular. Pero no
basta con la acumulacion fisica de soluciones habitacionales. Para lograr los objetivos de
la politica social se requiere al mismo tiempo el reordenamiento urbano y la planeacion
integral de nuestras ciudades.

Las medidas para reestructurar y estimular al sistema UPAC constituyen un
elemento fundamental de la politica de reactivacion a corto plazo®. Sin embargo, se
necesitan medidas complementarias, tales como la simplificacion de los tramites
administrativos que encarecen el precio de la construccion, la dotacién a las entidades y
autoridades regionales de mecanismos agiles y adecuados para la planeacién urbana, y
la construccion de sistemas de transporte masivo en las grandes ciudades.

Ademas, se debe disponer de instrumentos para hacer efectivo el crecimiento
armonico de las comunidades urbanas, tal como lo seria un banco de servicios publicos.
Actualmente se cuenta con el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano, que maneja el
Banco Central Hipotecario, y que ha venido cumpliendo ese papel con las limitaciones
que impone su disponibilidad de recursos. Como parte esencial del Plan, el Fondo ha sido

* Decretos 2928/82 y 1325/83.



reforzado considerablemente con decisiones de la autoridad monetaria® y con el apoyo
resuelto a la utilizacion de fuentes internas y externas de financiamiento. Se con tribuye
asi a la reactivacion econdmica, generando altos niveles de empleo en los principales
centros urbanos y permitiendo, simultdneamente, la ejecucién de proyectos para la
extension de redes de servicios publicos, la apertura de vias, la construccion de parques y
de terminales de transporte y, en general, haciendo posible que el ambiente urbano
resulte compatible con los enunciados de la politica social.

De igual importancia es el fortalecimiento financiero y administrativo del Instituto de
Crédito Territorial para emprender los proyectos de vivienda popular sin cuota inicial®, asi
como el apoyo a los programas del Banco Central Hipotecario y al mejoramiento y
construccion de vivienda rural por parte de la Caja de Crédito Agrario.

Naturalmente la politica de impulso a la actividad de la edificacién de vivienda se
basa en el supuesto de que no existen restricciones a la produccién de insumos, como lo
demuestran las cifras de subutilizacion de capacidad instalada en la rama de materiales
de construccion. De todas formas, mediante una adecuada planeacion, el Gobierno
anticipara y adoptara los correctivos para evitar las posibles deficiencias que puedan
presentarse en esta industria.

5. Proteccion al trabajo y a la industria nacional

El Gobierno se encuentra especialmente interesado en otorgarle una adecuada
proteccion al trabajo y a la industria nacional por dos razones en especial. En primer
término, por los vinculos de esta politica con el programa social, cuya inspiracién se basa
en el proposito de promover, por todos los medios disponibles, el talento y la creatividad
de los colombianos. En segundo lugar, por sus efectos sobre el empleo y la reactivacion
economica.

En pocos afos se produjo en el pais un fenédmeno de arrasamiento de la actividad
industrial inducido por un debilitamiento de la demanda interna y externa y por un
creciente y desmoralizador contrabando. Problemas de ajuste en la tasa efectiva de
cambio y practicas de ‘en los mercados internacionales, deterioraron la posicion
competitiva de la produccién nacional. Como resultado, el pais se acostumbr6 al consumo
de lo extranjero en el caso de bienes y servicios que anteriormente se proveian con el
trabajo de los colombianos.

La estrategia de reactivacion abarca entonces una serie de medidas ten- dientes a
incrementar el nivel de proteccién. Sobre el particular cabe destacar que el Gobierno ha
decretado un alza general en los aranceles (con excepcion de alimentos y bienes de
capital)’ y ha trasladado del régimen de libre al de licencia previa una diversidad de
articulos cuya importacion se considera prescindible, 0 que son objeto de fabricacién
nacional, o con los cuales se detectaron problemas de contrabando técnico. Asi mismo,
especial atencién le ha asignado al control del “dumping” y al combate de las distintas
modalidades de contrabando abierto y disfrazado. Entre otras medidas, se llevara a
consideracién del Congreso la iniciativa de convertir la Direccion de Aduanas en
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establecimiento publico, con autonomia administrativa, personeria juridica y patrimonio
independiente.

Un punto relacionado con lo anterior tiene que ver con la politica de compras y
contratacion oficial. Se estima que en 1981 las importaciones re presentaron cerca de una
quinta parte del gasto total del sector publico, o sea mas del 5% del producto interno
bruto. La reorientacién de una parte de estas compras hacia la produccion doméstica es
un estimulo adicional importante para la industria y el trabajo nacional. A este respecto,
han sido claras e inequivocas las directrices del Gobierno Nacional a los diversos 6rdenes
de la administraciéon publica, dentro del marco del nuevo Estatuto de Compras y
Contratacién Oficial® y de una estricta politica de otorgamiento de licencia previa por parte
del INCOMEX.

Dado el bajo nivel de utilizacion de la capacidad instalada en el sector
manufacturero, asi como la situacién de exceso de inventarios, e incremento selectivo de
la proteccion no ejercera a corto plazo una presién excesiva sobre el indice de precios. De
hecho, a mas largo plazo, el nuevo modelo de desarrollo rechaza la implantaciéon de un
proteccionismo extremo. La estrategia del Plan contempla la aplicacién de un conjunto de
aranceles y subsidios que garanticen un balance adecuado entre las actividades de
importacion y exportacion. A medida que se modifiquen las condiciones en los mercados
externos, se recupere la economia internacional, se normalice la situacién econémica de
los paises vecinos, y se realicen ajustes en la tasa efectiva de cambio, el pais avanzara
en el propésito de incrementar sus vinculos y nexos comerciales con el exterior.

8 Decreto 222/83.



Consolidacion
del desarrollo

odo el Plan de Desarrollo debe consultar la realidad actual e inmediata,

para enmarcada dentro de los propdésitos del mediano y largo plazo. Es
en este aspecto precisamente en el cual se presentan conflictos y contradicciones que
con frecuencia frustran su concrecién y ejecucién. Es verdaderamente dificil prever ciertos
desenvolvimientos coyunturales que inciden sobre las variables macroeconémicas, como
son, por ejemplo, las relacionadas con la evolucion de la economia internacional. De ahi
se desprende la necesidad de que, por un lado, el marco general del Plan se distinga por
cierta flexibilidad y amplitud y, de otra parte, que periédicamente se revisen y evallen las
politicas para acomodarlas a circunstancias cambiantes y variables.

Sin embargo, no obstante la indispensable flexibilidad, el Plan debe distinguirse
por la coherencia de las politicas y la unidad de criterios. En el actual Plan se parte del
principio que para el logro de los objetivos econémicos globales se necesita de una activa
direccion por parte del Estado en la orientacién del ahorro nacional y en la conciliacién de
intereses contrapuestos. Si bien el Estado no debe intervenir con un criterio controlista y
policivo, no por ello debe abandonar una de sus funciones primordiales, cual es la de
servir de guia que proporcione un sentido de orden y direccibn a una economia
caracterizada por una elevada inflacion y el estancamiento de la actividad productiva.

Es precisamente en periodos de crisis econémica, cuando se imponen cambios e
innovaciones en el manejo de las politicas que van mas alla de la simple utilizacion de los
mecanismos Yy recetas tradicionales. En estas condiciones los desajustes del sistema
economico se magnifican y tienden a auto perpetuarse y a retroalimentarse, a menos que
se adopten correctivos y medidas compensatorias. No basta con actuar sobre la tasa de
expansion de los medios de pago o con estimular la demanda agregada mediante gasto
publico o subsidios a determinados grupos de la poblacién. No es suficiente con acudir a
una politica econémica inmediatista y de corto plazo. Los instrumentos convencionales
pierden su operatividad y el marco institucional vigente aparece como ineficaz para
atender los requerimientos del proceso de desarrollo y cambio social. Por ello, la
estrategia del Plan contempla el disefio e instrumentacién de politicas de cambio
estructural, que modifican el entorno en el cual se desenvuelve la actividad econémico
tales como el reordenamiento y democratizacion del sector financiero, la reforma al
régimen fiscal, la implantacion de sistemas apropiados de proteccion y estimulo al trabajo
y a la industria nacional y el acceso de los grupos de poblacién de bajos ingresos a la
vivienda y a la educacién técnica. De esta manera, sobre bases firmes, puede el pais
emprender la tarea de concebir y planificar un mejor futuro.

El enfoque utilizado en el Plan relativo a la politica econémica de largo plazo
coloca el énfasis en la interdependencia y relaciones de complementariedad de los
sectores productivos basicos. Se busca, en ultima instancia, el fortalecimiento arménico
de los sectores manufacturero y agropecuario, en lugar del crecimiento desmesurado de



uno en detrimento del otro. Es decir, el Plan rechaza la vision macroeconémica que lleva
a la adopcion de estrategias uni sectoriales, por cuanto la desequilibrada evolucidén de un
sector especifico termina por traducirse en ofertas insuficientes y ausencia de cambios de
productividad en los otros sectores, generdandose con ello recurrentes presiones
inflacionarias y un acentuamiento de los conflictos derivados del dualismo tecnoldgico.

Se parte entonces de una politica de desarrollo que propende por e equilibrio de
los diversos sectores, si bien en las circunstancias actuales de re cesién y desaliento de la
actividad productiva es necesario contar con sectores impulsadores, que por su efecto
multiplicador sobre el conjunto de la economia, permitan alcanzar mayores niveles de
utilizacién de la capacidad instalada. De ahi que la estrategia de reactivacion econdémica
incluye al sector de la edificacién de vivienda como impulsador, més aun si se tiene en
cuenta que actualmente el sector cafetero no puede ejercer ese papel, a pesar de la
accion anticiclica de defensa del ingreso de los productores del grano en que se
encuentran comprometidos el Gobierno y las instituciones del gremio cafetero.

Dentro de este orden de ideas, el Plan propone adoptar una serie de politicas
dirigidas a consolidar el proceso de desarrollo y a fortalecer los sectores productivos
béasicos, cuyos efectos se percibiran, ante todo, a mediano y largo plazo. De lo contrario,
el impulso inicial del programa de reactivacién se perderd y la economia continuara
excesivamente vulnerable a los vaivenes coyunturales de origen interno y externo.

1. Aumento del ahorro publico

En los ultimos afos la situacion fiscal se ha venido deteriorando progresivamente.
La capacidad del sector publico para generar los recursos propios que requieren los
programas prioritarios de gasto se ha visto afectada, principalmente, por las siguientes
causas: la pérdida de dinamismo de los tributos de sector externo de la economia; la
inelasticidad del impuesto a la renta y complementarios; los problemas financieros y de
manejo administrativo de las entidades y empresas publicas; y al desbalance fiscal
estructural de los niveles departamental y municipal.

En cuanto hace a la Nacion, el déficit fiscal efectivo, medido como la diferencia
entre los ingresos corrientes no inflacionarios y los gastos totales, ascendié en 1982 a una
cifra cercana al 3.50/0 del PIB. Sin embargo, lo preocupante no es la magnitud de este
porcentaje, sino la tendencia explosiva del déficit a aumentar en los préximos anos,
siempre y cuando no se adopten medidas correctivas.

El diagndstico de la situacién fiscal de la Nacion seria incompleto si se limitara a
atribuir todas las dificultades de financiacion al comportamiento de los impuestos que
recauda. Ciertamente la evolucion reciente de la tributacion directa da a entender que se
requieren cambios sustanciales en su estructura y administracion. Pero, ademas, el
diagnéstico debe contemplar el desmedido crecimiento del renglon de transferencias
hacia los otros niveles del sector publico, principalmente para pagar gastos de
funcionamiento de los sectores de educacién y salud o para cubrir los déficit de operacion
de las entidades y empresas descentralizadas. Estas transferencias crecieron durante
1977-82 a una tasa promedio anual de 41 en tanto que la inflacién lo hizo a una tasa
aproximada del 25%.

De acuerdo con el Informe de la Misién de Finanzas Intergubernamentales
actualmente la Nacién es el unico nivel del sector publico que genera ahorro propio para



ser transferido a los otros niveles. Ahora bien, por un la do, tal como se anotd, es
progresivo el deterioro en su capacidad para generar ahorro propio. De otra parte, el
Informe en mencion lo demuestra con claridad, tanto los niveles departamental y
municipal como las entidades y empresas descentralizadas, se caracterizan por una
creciente insuficiencia de recursos propios en relacidon con sus responsabilidades de
gasto. No sorprende entonces que la situacion fiscal de la Nacion se vea cada vez mas
compro metida, pues no solamente tiene que atender los gastos que directamente le
corresponde realizar, sino que debe cubrir el cronico desbalance fiscal del resto del sector
publico, todo ello con unos recursos propios que no muestran el dinamismo de los anos
de bonanza del sector externo de la economia.

El Informe de la Misién de Finanzas Intergubernamentales®, también sefiala que
existen rigideces en los sistemas de transferencias y de rentas atadas que llevan a una
ineficiente asignacion del gasto publico. Ademas, segun la Misién, los sistemas de
programacion y control presupuestal se caracterizan por su falta de operatividad y
funcionalidad. Mientras la Naciéon recauda la mayor parte de los ingresos, son las
entidades descentralizadas las que realizan la mayor parte de los gastos, con un
deficiente control por parte del Gobierno central. A su vez, el sistema de las transferencias
ha desestimulado el esfuerzo fiscal de las regiones, disminuyendo asi su capacidad de
financiacién del gasto en infraestructura, educacion y salud. Las rentas con destinacion
especifica, por su parte, se han convertido en un obstaculo para la programacién y
manejo del gasto publico, tanto por su excesiva magnitud (casi la mitad de todos los
ingresos tributarios del sector publico deben asignarse a una finalidad preestablecida),
como porque en la mayoria de los casos se pierde el vinculo entre la necesidad del gasto
y los recursos que automatica mente se destinan a tales propdésitos.

Los fendbmenos anotados han obligado a acudir a las emisiones monetarias y al
crédito externo para financiar el gasto publico. De esta manera, el sector publico se ha
convertido en la principal fuente de expansién de la base monetaria y los niveles de
endeudamiento externo se aproximan a los limites maximos que aconseja un manejo
prudente y previsor. De otro lado, la presién del déficit fiscal sobre el ahorro interno impide
reducir las tasas de interés a niveles compatibles con la politica de reactivacion y
estabilidad de precios.

En este contexto se deben enmarcar las iniciativas del Gobierno en materia de
reforma al régimen tributario en sus aspectos sustantivos y procedimentales’. Se busca
con estas iniciativas recuperar gradualmente la importancia de la tributacion como fuente
de financiacién del presupuesto nacional y de los gobiernos departamentales y
municipales y, al mismo tiempo, proporcionar un alivio a la tributacion de los asalariados
de clase media y conceder un incentivo a la capitalizacion, a las actividades que se
desarrollen bajo la modalidad de sociedad an6nima.

Desde el punto de vista del recaudo, se trata de devolverle la elasticidad y
dinamismo al impuesto a la renta, con medidas dirigidas a ampliar la base tributaria y por
medio del control la evasion; a reestructurar el impuesto a las ventas; y a fortalecer los
fiscos departamentales y municipales, dentro del espiritu de promover la descentralizacion

° Finanzas Intergubernamentales en Colombia, Informe Final de la Misién, Departamento Nacional de
Planeacion, Biblioteca de Desarrollo, 1982.
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y la autonomia regional, mediante la modernizacion y tecnificacién de sus diferentes
impuestos.

En lo que respecta al gasto publico, se introdujo un correctivo a la financiacion
inflacionaria del presupuesto nacional al desvincular la cuenta especial de cambios de los
ingresos corrientes de la Nacion, y se reformé la cesion del impuesto a las ventas, que
constituye fuente significativa de recursos para los municipios de menor tamano,
actualizando la base censal que se utiliza en su distribucién y extendiendo sus beneficios
a las Intendencias y Comisarias''. Mas importante adn, el Gobierno se ha comprometido
en una exigente politica de racionalizacién del gasto publico que abarca diversos frentes,
entre los que se destacan el perfeccionamiento de los sistemas de programacién
presupuestal, la reduccion del gasto superfluo de funciona miento, la implantacién de
mecanismos de control y evaluacién del desempefio de las entidades publicas, y el
fortalecimiento de las oficinas de planeacion a nivel de los ministerios y de los
departamentos.

2. Divisas para el desarrollo

La evolucién reciente de la economia colombiana y sus perspectivas futuras dependen,
en buena medida, de la situacion econémica internacional y. en particular, de la recesion
que afecta a los paises industrializados y latinoamericanos. Es asi como durante 1980-81
el crecimiento del P mundial fue de apenas 1.8% y para 1982 se ha estimado en 0.3%. Al
discriminar por paises, se observa descensos en Estados Unidos, el Mercado Comun
Europeo y Venezuela, que son las areas geogréficas con las cuales Colombia mantiene
los mayores intercambios comerciales.

Entre 1975 y 1980 el pais acumuld reservas internacionales hasta alcanzar 5.400
millones de délares. Sin embargo, a partir de 1981, debido especialmente al descenso en
el precio del café y a la crisis mundial que redujo el crecimiento de las exportaciones
menores, el pais comenzo6 a experimentar un déficit en la cuenta corriente de su balanza
comercial, situaciéon que podria prolongarse en los préximos afnos.

De otra parte, el total de la deuda externa publica y privada del pais se ha
incrementado durante los ultimos anos, para situarse en un nivel cercano a los 9.000
millones de doélares a final de 1982. A su vez, la relacion entre el total del servicio de la
deuda y el valor de las exportaciones se aproxima ya a un 30%.

Bajo supuestos razonables acerca del futuro comportamiento de la economia
colombiana e internacional, se pueden inferir algunas conclusiones sobre las necesidades
globales de divisas en los préximos anos. Para mantener un nivel de importaciones
concordante con los requerimientos de una economia reactivada, se precisa de una
disponibilidad creciente de divisas, hasta el punto que podria llegar a presentarse a
mediano plazo una desaceleracion del crecimiento si no hay aporte positivo de la cuenta
de capital de la balanza de pagos y si permanecen estancadas las exportaciones no
tradicionales.

Se evidencia asi la importancia de la contribucion del ahorro externo a la
financiacién de los proyectos prioritarios de inversion. Ademas, se pone de presente la
necesidad de conceder estimulos reales al sector exportador para que recupere su

" Decretos 73/83 y 232/83.



dindmica, ya sea a través de aumentos en la tasa efectiva de cambio o de una agresiva
politica de promocién. Se trata de mantener en niveles razonables el acervo de reservas
internacionales y el saldo de la deuda externa, aun si permanecen deprimidos los precios
internacionales del cafeé.

El Plan contempla, por lo tanto, una politica de utilizacién y orientacién del ahorro
externo hacia los fines del desarrollo econémico y social, que abarca tanto los recursos
del crédito como los de inversion directa. El crédito puablico externo se utilizara ante todo
para financiar los proyectos y programas de inversién prioritarios del Gobierno, ajustando
su cuantia a la capacidad de generacidén de ahorro interno del sector publico. En el caso
de la inversion extranjera directa, el Gobierno se propone promoverla selectivamente,
eliminando restricciones que han perdido su vigencia como instrumentos de politica y
mediante estimulos especiales en sectores que necesiten de su concurso en materia de
capital y tecnologia.

La otra prioridad de largo plazo relacionada con el sector externo es la
continuacion del esfuerzo realizado en materia de politica comercial para afianzar las
exportaciones no tradicionales. Al respecto el Gobierno mere mentd el porcentaje de
liquidacién del CAT', favoreciendo especialmente al sector agropecuario, todo ello con el
proposito de mantener los mercados y compensar al exportador por el descenso de los
precios internacionales. De otra parte, ha propuesto la adopcién de una politica mas
sistemética de promocion de exportaciones' dentro de la cual cabe mencionar el estable
cimiento de un CAT flexible; la agilizacion del sistema de devolucion de impuestos
indirectos; la revision de la politica y legislacién de zonas francas; el mejoramiento de
sistemas de transporte y puertos; el fortalecimiento del Fondo Nacional de Garantias para
favorecer pequenas empresas industriales con potencial exportador; y el otorgamiento de
facultades a PROEXPO para financiar a las empresas nacionales que participen en
licitaciones internacionales de bienes y servicios de ingenieria y consultoria.

Por ultimo, las perspectivas favorables sobre la disponibilidad de algunos recursos
minerales, como el carbén y el niquel, permiten establecer clara mente su participacion en
el proceso de consolidacion del sector externo de la economia. En efecto, la ejecucion
plena del proyecto de niquel de Cerromatoso, la iniciacién de explotaciones carboniferas
de magnitud considerable como las del Cerrejon Zona Central y el despegue e iniciacién
del proyecto del Cerrején Zona Norte, considerado como el mas importante en su género,
seran factores fundamentales para propiciar la descentralizacién del desarrollo, la
generacion de divisas y el estimulo a la demanda interna, especialmente de bienes de
capital.

3. Incentivos a la capitalizacion empresarial

El proceso de desarrollo requiere la movilizacion de crecientes volimenes de
ahorro para financiar los proyectos prioritarios. Sin embargo, parte de ese ahorro no podra
provenir ni del crédito externo ni del presupuesto nacional, pues ambas fuentes tienen
limitaciones y seria inconveniente una de pendencia excesiva de ellas. De alli la
necesidad de fortalecer aquellos mecanismos de captacién del ahorro privado, que han
demostrado capacidad para financiar eficientemente la inversion y la creacion de empleo
productivo.

'2 Decretos 2040/82 y 2503/82.
'3 véase Proyecto de Ley Marco de Comercio Exterior.



Uno de tales instrumentos es la sociedad anénima a la cual el Gobierno asigna un
lugar de preeminencia. En primer lugar, se busca fomentarla por medio de descuentos
tributarios en funcion de la capitalizacion y a través de la eventual eliminacion de la doble
tributacion en cabeza de los socios.

En segundo lugar, se constituyé6 un Fondo de Capitalizacion Empresarial que
ayudara a colocar en el mercado las nuevas comisiones de acciones que realicen las
sociedades anonimas que pertenezcan a los sectores manufactureros, agroindustrial, de
la construccién y del comercio interno'™. Este fondo redescontara operaciones de las
corporaciones financieras, colaborara con ellas como banco de fomento y financiara
operaciones de corretaje que constituyen instrumento esencial para el fortalecimiento del
mercado de capitales. De la misma manera, el Gobierno cre6 un cupo de crédito para
facilitar la capitalizacién y democratizacion accionaria de los establecimientos bancarios,
mediante la financiacion de la venta de las acciones en circulacién o de nuevas emisiones
de acciones de dichos establecimientos'®. Como principio fundamental se busca que el
crédito de fomento se convierta en complemento en lugar de sustituto de la capitalizacién
gue se realiza a través de la emision de acciones.

En lineas generales, el Gobierno, a través de sus organismos econdémicos y de
manera inmediata por conducto de la Comision Nacional de Valores, entidad responsable
del estimulo, organizacién y regulacién del mercado de valores, colaborara con las Bolsas
y con las sociedades comisionistas, en su funcionamiento y operaciones. En esta materia,
la constitucion de la Bolsa de Occidente representa un paso adelante dentro del propésito
de perfeccionar el mercado de capitales y de extender a una region estratégica del pais
los beneficios de un instrumento fundamental para la recuperacion de la sociedad
anénima.

4. Fortalecimiento del sector agropecuario

El sector agropecuario es pieza fundamental dentro de la estrategia global del
Plan. Su contribucién al proceso de desarrollo es mudltiple: provee los alimentos que
demandan los centros urbanos, asi como las materias primas que utiliza el sector
manufacturero; genera las divisas que requieren otros sectores de la economia; y
proporciona medios de vida e ingreso para mas de la tercera parte de la poblacion
colombiana. El estancamiento de esta actividad tiene entonces profundas repercusiones
que trascienden el &mbito econdmico. De ahi la importancia que se le asigna al objetivo
de devolverle al pais su perdida vocacién agropecuaria.

Durante la ultima década el gasto publico en el sector agropecuario disminuy6 en
términos reales, con el resultado de un debilitamiento de su estructura institucional y de
un estancamiento de las actividades esenciales para aumentar la capacidad productiva.
Por ello, se le asignara especial prioridad a un adecuado apoyo de presupuesto nacional y
crédito externo para que, entre otros programas, se asegure la financiacién y ejecucion
del Plan Nacional de Investigaciones Agropecuarias, de las campafas masivas de
transferencia de tecnologia, de los proyectos de construccion y rehabilitacion de distritos
de riego, y de las acciones dirigidas a preservar los recursos naturales no renovables y
ampliar la frontera agricola y ganadera.

'* Resolucion 16/83 deja Junta Monetaria.
'® Resolucién 42/83 de la Junta Monetaria.



De otra parte, el Gobierno ha previsto la reorganizacion y ampliacion de los cupos
de crédito de la Caja Agraria’® y el aumento del crédito del Fondo Financiero
Agropecuario. En general, a medida que se incremente el margen monetario a disposicion
del sector privado, sera posible canalizar una mayor proporcién del ahorro nacional hacia
el fortalecimiento de las instituciones de fomento y crédito agropecuario.

Ademas del fortalecimiento institucional y de las acciones dirigidas a elevar la
capacidad productiva, la politica del Plan busca racionalizar la comercializacion y reducir
los margenes de intermediacién del sector. Sobre el particular, el Gobierno se encuentra
comprometido en el apoyo al sistema de produccion-distribucion de alimentos de
consumo popular del programa DRI-PAN; la prohibicion de cooperativas a nivel
campesino; la financiacion del IDEMA para asegurar su activa participacion en la
regulacién de los precios agropecuarios y en la estabilizacion de los ingresos de los
productores; la construccion y promocion de centrales de abastos y centros de acopio; y
la reduccién de las tasas de interés de los bonos de prenda y ampliacién de sus términos
de vencimiento. Complementariamente, se propendera por una politica de disminucion de
costos, especialmente en el caso de fertilizantes y otros insumos, con el fin de obtener
aumentos de productividad y abaratar alimentos y materias primas.

A su vez, desde el punto de vista de la politica social y de la soberania nacional,
preocupa el abandono en que se encuentran vastas zonas rurales del pais, donde
virtualmente no existe presencia del Estado. Varias de estas regiones ofrecen alto
potencial ganadero. Para modificar estas circunstancias, el Gobierno ha disenado el Plan
Nacional de Rehabilitacion, a través del cual se canalizaran recursos del sector publico
para proporcionar servicios de educacion y salud y para proveer una red de
infraestructura basica. En este contexto se enmarcan los programas de atencion a los
Territorios Nacionales y zonas de frontera.

En la formulacién y ejecucién de las diferentes politicas agropecuarias se
empleardn, en lo posible, los esquemas de la contratacién del desarrollo, dentro de los
cuales el sector publico y privado se comprometen a desarrollar actividades de interés
comun, mediante compromisos, por ejemplo, sobre crédito, asistencia técnica y subsidios
por parte del Gobierno y sus entidades, y de precios, produccion y empleo por parte de
los gremios o empresas particulares.

5. Nuevos ejes de la expansién industrial

A largo plazo, se consideran como prioritarios los sectores que contribuyen a la
ampliacion de la estructura productiva del pais. El andlisis de la tabla insumo-producto
revela una escasa integracion e interaccion de las ramas que conforman el aparato
productivo. Son limitados los insumos y la maquinaria que la industria le suministra a la
agricultura. A su vez, la agroindustria utiliza bdsicamente insumos agricolas, pero es
todavia relativamente baja su de manda de insumos y maquinaria de otras ramas
industriales. La integracion vertical de la mineria es casi nula y su integraciéon horizontal
es minima.

Por ultimo, es reducida la participacién de la produccién de bienes de capital en la
formacién bruta de capital fijo.

'® Resolucién 28/83 de la Junta Monetaria.



Esta falta de integracion se manifiesta en excesivas importaciones de insumos y
productos terminados, perdiendo con ello el pais efectos multiplicadores considerables.
Es posible lograr una mayor integraciéon del aparato productivo con medidas que, por una
parte, garanticen una participacion activa de la industria en los grandes proyectos mineros
y de infraestructura y que, por otra, impulsen ¢ desarrollo de las industrias de bienes
intermedios y de capital que abastecen a sectores como el agropecuario, la agroindustria
y la edificacién de vivienda.

La estrategia definida por el Gobierno para lograr que tales subsectores
industriales puedan desarrollarse durante los préximos afos incluye una racionalizacion
del proceso de compras oficiales, de tal manera que las inversiones en el sector eléctrico,
en la mineria del carbon y en la construccion de obras de infraestructura, tengan un real
efecto multiplicador sobre la economia nacional. La estrategia también incorpora una
revision de la proteccion efectiva, con eventuales reformas en el tratamiento de la licencia
global y la tarifa Unica, para buscar el desarrollo de la produccion futura y no simplemente
la proteccion de la produccion actual.

Ilgualmente sera objeto de revision la politica de ensamblaje, para que sectores
como el automotriz incrementen efectivamente el grado de integracién nacional de piezas
y partes, dentro y fuera del esquema de integracion andina. En este sentido, el Gobierno
considera de gran importancia el propésito de promover una industria nacional de piezas y
partes y no simplemente una encargada de ensamblar vehiculos.

Finalmente, la estrategia contempla el replanteamiento de las politicas sobre
inversion extranjera, buscando incrementar su contribucion al desarrollo de estos sectores
prioritarios, siempre y cuando haya un aporte efectivo en materia de transferencia de
tecnologia y conocimientos nuevos.



Ordenamiento

del
cambio social

n esta seccion se exponen los objetivos y estrategias de la politica de

ordenamiento del cambio social, en funcién de un breve diagndéstico y de
su congruencia con la politica econémica. En los capitulos siguientes se detallan los
programas sectoriales mas importantes.

En dos décadas ha cambiado sustancialmente el escenario nacional. Se ha
producido en ese lapso una alteracion radical en las relaciones de poblacién, territorio y
produccion. De una poblacion de 18 millones de habitantes, que crecia a una tasa de
3.2% en 1964, se ha pasado a una cifra actual cercana a los 27 millones, que se
incrementa a razon de 2.0% anual.

Visto el proceso en perspectiva, puede destacarse, en primer lugar, que ha sido
positiva la respuesta de la economia y del Estado al reto planteado por la necesidad de
absorber el aumento de la poblacién. Por una parte, como se ha indicado, el producto
interno bruto aument6 en las dos décadas por encima de la tasa de crecimiento de la
poblacién. Con un nivel de ingreso per cépita superior a los mil délares, Colombia ha
sobrepasado el estadio de los paises mas pobres. De otra parte, no ha sido desdenable el
papel del Estado. Hace cinco lustros surgid, por expresa voluntad nacional, la planeacién
econémica y social, con el propésito de orientar el proceso de desarrollo hacia una
progresiva redistribucion del ingreso y una nivelacién de oportunidades en favor de los
grupos mas vulnerables de la poblacion. Es asi como los sucesivos planes han propuesto
aumentos significativos en la asignacion del gasto para inversion y funcionamiento de los
servicios basicos de asistencia social.

Conviene subrayar, en segundo lugar, la modificacibn en las variables
demogréficas. Todos los analistas coinciden en afirmar que el descenso en la tasa de
fecundidad ha sido uno de los més pronunciados del mundo. En efecto, el promedio de 7
hijos por mujer en 1960 se ha reducido a 3.6 al finalizar los afos setenta, con notorias
oscilaciones segun regiones y estratos socioeconémicos. Fendémenos correlativos,
especialmente a nivel urbano, han sido el aumento de los indices de divorcialidad, la
participacién de la mujer en el mercado laboral y la reorientacién de la familia hacia una
estructura nuclear. Al mismo tiempo, se calcula que la tasa de mortalidad se redujo en
37% durante la década anterior y que la expectativa de vida al nacer pas6 de 55.3 anos
en 1964 a 64.2 al iniciar los afnos ochenta. Como resultado de la prioridad conferida en los
diversos planes de desarrollo al grupo materno-infantil, la tasa de desnutriciéon infantil
descendi6 en tres lustros del 67% al 52% y la mortalidad infantil de 78 por mil en 1970 a
63 por mil en 1980.



Aunque la actual tasa de fecundidad es aun superior a la de paises
industrializados (1.9 hijos por mujer), su descenso en el pasado y su previsible variacion
en el futuro, repercutira de modo significativo sobre la estructura de grupos de edad y, por
lo tanto, sobre la programacién a mediano y largo plazo de la asistencia social.

De continuar las tendencias actuales, la participacion de los menores (hasta 14
anos) se reducira de un 40% en 1980 al 35% al final de la década. Esta evolucion creara
un contexto favorable para las politicas de extension de la educacidén basica primaria y
secundaria, de erradicacién del analfabetismo y de control de la mortalidad y desnutricién
infantil; sin embargo, surgirdn con singular fuerza las demandas por educacién preescolar
y educaciéon especial para nifos limitados, cuya cobertura y calidad son actualmente
deficientes.

De otra parte, se incrementara la participacion relativa de la poblacion entre 15y
64 anos de 57% a 62%. No son esperables, pues, a corto plazo, disminuciones radicales
de la presion por el empleo o por la redistribucion de ingresos; pero ambos pueden
mejorar significativamente si se aumentan la matricula y la retencion en la educacion
superior y si se logra reactivar la economia.
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Finalmente, el grupo que se denomina como tercera edad (mayores de 64 anos)
aumentara su participacion de 3.1% a 3.6%. Los principales efectos de este crecimiento
se manifestaran en la demanda por una seguridad social mas amplia y eficiente y en la
presion sobre la sociedad para dignificar la ultima etapa de la vida.

En general, a medida que se remuevan los factores de pobreza extrema, urgentes
aun a corto y mediano plazo, surgiran nuevas exigencias por la calidad de la vida. El
Gobierno afrontara entonces el doble desafio de ex tender la cobertura de los servicios
sociales, garantizando a la vez la mejora creciente de la calidad.

Es comprensible que objetivos de tal naturaleza supongan, como requisito previo,
modernizar el Estado, para lo cual serda necesario integrar y descentralizar mejor los
sistemas de planificacién, investigacion social, re coleccién de informacion y toma de
decisiones. Partiendo de esta premisa, se enuncian enseguida las estrategias de la
politica social.

1. Mejoramiento de la vida urbana

El pais se ha urbanizado considerablemente, con las implicaciones naturales sobre
la produccién y la organizacién social. En 1964 la poblacién urbana constituia el 52% del
total, porcentaje que se ha elevado al 65% en 1983. Del total de la poblacién nacional, un
poco mas de siete millones (por lo menos uno de cada cuatro habitantes) viven hoy en
una de las cuatro grandes zonas metropolitanas. Otra proporcién importante, cuatro
millones y medio (el 16.4%), habita en 26 ciudades intermedias (entre 50.000 y 500.000
habitantes).

En pocos anos Colombia ha alcanzado el grado de urbanizaciéon propio de los
paises intermedios, sin que sus instituciones se hayan acomodado con la suficiente
flexibilidad a esta nueva dimensién. A lo anterior hay que anadir los ciclos depresivos de
la economia, como el reciente que afectan al conjunto de la poblacién, en particular a los
grupos de menores ingresos. Tres aspectos, entre si conexos, conforman entonces el
nucleo del problema urbano: el desempleo, la inequitativa distribucidén de los ingresos y el
déficit de la vivienda.

La demanda laboral en las siete principales ciudades del pais ha descendido con la
recesion. Los niveles absolutos y relativos de desocupacion registran una tendencia al
alza: la tasa de desempleo pas6 de 8.1% en septiembre de 1981, a 9.3% en el afo
siguiente. La poblacién joven (entre 15 y 29 afos) constituia la mitad de la fuerza de
trabajo y era la méas afectada por el desempleo (cerca del 80% del total).

En cuanto a la distribucion de los ingresos, algunas investigaciones sefialan que
mientras el 40% de los hogares mas pobres de la poblaciéon urbana devengaba apenas el
12% de los ingresos, el 20% mas rico percibia el 58%. De otra parte, segun la Encuesta
Nacional de Hogares, en 1980 un 46% de la poblacion urbana recibia un ingreso no
mayor al salario minimo, lo cual explica la vinculacién laboral de varios miembros del
hogar, incluyendo a mujeres, menores y ancianos.

En cuanto a la vivienda, se ha indicado que el déficit habitacional es del orden de
613.300 unidades en 1982 en las principales ciudades del pais, afectando especialmente
a los grupos de menores ingresos. A lo anterior se agrega el déficit cualitativo, consistente



en la precariedad o ausencia de ser vicios complementarios de acueducto, alcantarillado,
energia y comunicaciones.

No es de extrafiar entonces que otros indicadores revelen un cuadro de
desorganizacion social. Del total de los delitos registrados por el DAN E en 1976, la mitad
habia sido ejecutada por jévenes de 16 a 24 anos, de los cuales el 80% provienen de
areas urbanas. Tipicas patologias sociales han desplazado a las enfermedades
infectocontagiosas e inmuno prevenibles como causas de morbimortalidad en las
ciudades; entre los nifios de 5 a 14 afos predominan los accidentes de hogar, en tanto
que la violencia y los accidentes de trafico provocan la mayor mortalidad entre hombres
de 15 a 44 afos. La desnutricién y el trabajo de menores elevan la desercién y el bajo
rendimiento escolar. La concentracion de una parte significativa de la poblacion urbana en
actividades relacionadas con el sector informal explica las bajas coberturas de la
seguridad social.

Frente a esta situacion, las politicas de ordenamiento del cambio social en las
ciudades atacaran la raiz del problema sobre la base de tres ejes complementarios. La
construccidon masiva de vivienda para sectores de bajos ingresos contribuird, desde el
punto de vista social, a generar empleo e ingresos para la poblacién excluida de
oportunidades educativas, acelerara la re orientacion del gasto familiar en favor de una
mejor dieta, y se constituird en una base firme para la vida familiar y comunitaria. La
comercializacion de alimentos de consumo popular contribuird a disminuir el déficit
nutricional, a mantener la estabilidad de precios, que es también un aspecto fundamental
de la seguridad psicolégica individual y familiar, y a reorientar par te del gasto hacia el
consumo de bienes industriales. Finalmente, la expansién de las oportunidades de
educacion formal y no formal a distancia, con contenidos técnicos y con normas Utiles
para la solucibn de problemas cotidianos, permitirda una mayor nivelacién en las
condiciones objetivas de progreso social.

Sobre la base de los ejes mencionados se desarrollaran acciones convergentes en
materia de organizacion y capacitacion de los trabajadores vincula dos al sector informal,
de extension de la cobertura de la seguridad social, de recreacion social, y de control de
las enfermedades por medio de la estrategia de atencion primaria en salud. La prevencion
del delito esta en buena medida relacionada con el éxito de estas politicas; al mismo
tiempo, sin embargo, se trabajara en la modernizacién de los sistemas de administracién
de justicia y en las reformas de los esquemas de rehabilitacién del delincuente, tal como
se ha garantizado con la asignacion de recursos adicionales para el sector de la justicia.

2. Promocion del bienestar campesino

La poblacion rural, que constituia casi la mitad del total en 1964 (48%), ha llegado
a ser poco mas de la tercera parte (35%). Si bien la migracion del campo a la ciudad dista
mucho de haber concluido, su magnitud no seré tan considerable como en el pasado.

No es deseable seguir sustentando una falsa dicotomia entre campo y ciudad,
entre agricultura y produccion industrial. De hecho, el aumento en el nivel de vida no
hubiera sido posible sin mejoras tecnoldgicas y ampliacion de la frontera agricola que
compensaron la disminucion relativa de poblacion rural. En verdad, como se ha
demostrado atrés, la reactivacién y consolidacion de la economia agraria constituyen de
suyo una estrategia social, porque de ello dependen la provisién de alimentos para la
poblacién urbana y la estabilidad del crecimiento econdémico.



Para promover el bienestar campesino, la estrategia se orientara a reducir la
inequidad que separa al campo de la ciudad en la provisién de servicios basicos; a
encauzar los flujos migratorios en funcion de una ampliacion racional de la frontera
agricola; a garantizar la eficaz transferencia de tecnologia con base en una educacion
mas extensa y mas vinculada con las realidades y las necesidades rurales; y, en fin, a
crear una conciencia social que permita conciliar los aumentos de la productividad agraria
con la conservacion del medio ambiente.

La solucién de los problemas sociales en el campo requiere estrategias y
programas especificos. No es tan relevante aqui el déficit de vivienda como la calidad de
la misma, ni es tan agudo el problema del desempleo como el del subempleo o el del
empleo estacional y transhumante, falto de garantias laborales.

La migracion a la ciudad o la colonizacién fueron valvulas de escape a la presién
sobre la tierra, a la vez que el desarrollo de una economia parcelaria empresarial
productora de alimentos y de la agricultura comercial y la agroindustria, permitieron
absorber el excedente de fuerza de trabajo de los propietarios minifundistas. La relativa
nivelacion de salarios rurales y urbanos da testimonio de ello.

Sin embargo, otros indicadores prueban el desventajoso entorno de la vida
campesina. La fecundidad es comprensiblemente mas alta. La mortalidad infantil y la
mortalidad general son superiores al promedio nacional. A diferencia de la ciudad, donde
las principales causas de morbi-mortalidad estan asociadas a una patologia social, en el
campo obedecen a falta de control sobre el medio ambiente (provisién de agua potable,
malaria, paludismo), todas ellas prevenibles utilizando la tecnologia existente. Ademas, se
presentan los mayores indices de desnutriciébn, no solamente por la persistencia de
patrones culturales sobre dieta alimentaria, sino también por la precariedad de las
condiciones de vida y por las deficiencias en la comercializacion.

De otra parte, si bien la educacién basica primaria alcanzé en 1980 un nivel
nacional de matricula de 88%, en las areas rurales fue s6lo de 67%. A su vez, en 1982 la
retencion a nivel nacional fue del orden del 40%, discriminado en 60% para areas urbanas
y sOlo 17% para las rurales. La baja calidad de la educacion, la deficiencia en la
preparacion de los maestros y su escasa disponibilidad para trabajar en zonas rurales,
son fendmenos caracteristicos.

En general, puede decirse que la situacién social del campesino no se compadece
con su contribuciéon a la economia ni con el nivel de riqueza del pais. Las politicas del
Gobierno dirigidas a elevar el bienestar campesino se concentran entonces en los
siguientes aspectos: salud preventiva mediante el control al ambiente; mejoramiento de la
vivienda; la aplicacion de la estrategia de atencién primaria de salud con participacion de
la comunidad; fomento de la educacion en areas rurales para asegurar la educacion
basica primaria completa y mejorar su calidad; y ampliacién de los esquemas de
seguridad social y del subsidio familiar campesino a través de la Caja Agraria. Como se
destaca en la siguiente estrategia, se han disefiado programas especiales para zonas de
menor desarrollo relativo y para grupos de poblacion que presentan indices cronicos de
pobreza extrema. Finalmente, la Segunda Expedicién Botanica creard una conciencia
colectiva sobre la importancia de los recursos del campo.

3. Desarrollo regional equitativo



El 97% de la poblacion se concentra en la mitad del territorio nacional, en
particular en la region Andina y en la del Caribe. El territorio colombiano presenta
caracteristicas regionales diferenciadas en su riqueza natural, recursos humanos y rasgos
culturales. Dichas regiones no se han desarrolla. do de acuerdo con sus ventajas
comparativas debido a que el proceso econémico ha favorecido la concentracion,
mientras que el resto del pais, particularmente la Costa Pacifica, la Orinoquia, la
Amazonia, el Magdalena Medio y las fronteras, se encuentra relativamente marginado de
las oportunidades que le permitan aprovechar su potencial productivo. Los mares, a su
vez, no han recibido la importancia que merecen.

Desde otra perspectiva, las unidades politico-administrativas (departamentos,
intendencias y comisarias), presentan notables diferencias en los niveles de desarrollo
institucional. Existe una inequitativa e ineficiente estructura del gasto publico,
caracterizada por una decreciente participacion de las rentas departamentales en la
financiacién de los gastos y por un rigido sistema de transferencias de recursos entre los
distintos niveles de la administracion publica.

En el aspecto politico, la estructura actual desvirtia el propésito de la Constitucién
de 1886, que consagra como norma de equilibrio nacional la sintesis de “centralizacion
politica y descentralizacion administrativa”. A pesar de los esfuerzos conducentes a la
descentralizacién administrativa realizados desde la Reforma de 1958, persisten el
exceso de centralismo y la es casa capacidad de gestién de varias unidades politico-
administrativas. Como consecuencia, la oferta de servicios por parte del Estado no se
ajusta entera mente a las demandas de la comunidad; las instituciones y recursos
frecuentemente no llegan donde la urgencia las reclama, y los programas de gasto
tienden a ignorar las caracteristicas regionales.

Frente a estos sintomas, la estrategia de desarrollo regional equitativo busca que
las regiones generen y administren con relativa autonomia sus propios recursos. La
reforma fiscal propuesta por el Gobierno contribuira al fortalecimiento y actualizacién de
las rentas de los departamentos y municipios.

Lo anterior se complementara con el imperativo de que las regiones asuman el
liderazgo en la atencion de sus propias necesidades y modernicen las instituciones
locales. En este contexto, se fortalecera la planificacion departamental y municipal, y a
partir de ella, se integraran planes regionales segun las caracteristicas de la poblacion. Se
dara especial importancia a los planes del Litoral Pacifico, de los Territorios Nacionales y
de Fronteras. Mencién particular merecen el Plan de Rehabilitacién de las zonas
afectadas por la violencia, disefiado para consolidar los beneficios de la amnistia politica,
y el Programa de Desarrollo Integral de las Comunidades Indigenas. Las autoridades
ejecutivas de los departamentos, participaran mas activamente en la coordinaciéon de los
diversos institutos descentralizados y, al mismo tiempo, se robusteceran las comunidades
y gobiernos locales con la progresiva implantacion de la eleccién popular de alcaldes.

De otra parte, se avanzara en la descentralizacion de los servicios de salud en el
marco del Sistema Nacional de Salud, y se implementara un sistema educativo analogo
apoyado en la zonificacién establecida en el Mapa Educativo y en la reforma de los
Fondos Educativos Regionales. Se buscara descentralizar el sistema de educacion
superior y las oportunidades de investigacion, y se fomentara la expresion de los valores
culturales regionales como parte integrante de la nacionalidad colombiana.



4. Participacion de la comunidad

Componente intangible de la riqueza de una nacion es la capacidad de asociacion
solidaria de los ciudadanos para emprender tareas de mejoramiento colectivo en un
espiritu de iniciativa propia y de libertad. La obra de gobierno seria insuficiente e ineficaz
si no suscita al mismo tiempo la unién voluntaria y la participacion de las comunidades en
su propio desarrollo. Por ello, es importante estimular la participacién comunitaria, en el
establecimiento de las prioridades del desarrollo, en el seguimiento de los planes y en su
evaluacién, de modo que exista retroalimentacién continua entre los niveles locales,
regionales y nacionales.

Cuenta el pais con una tradicién de desarrollo de formas asociativas y de
mecanismos de participacion comunitaria. Asi lo prueban la existencia de cerca de 30.000
juntas de acciéon comunal, el movimiento cooperativo, la proliferaciéon de fundaciones sin
animo de lucro y las asociaciones gremiales y profesionales. Se fortalecera esta tendencia
para dar cumplimiento a los ideales del desarrollo concertado o de la planeacion
generativa, segun los cuales el progreso social y econémico se concibe como empresa de
asociacién entre los particulares, y entre estos y las instituciones publicas.

En los procesos de ordenamiento del cambio social y de participacién comunitaria,
desempenara papel estratégico la familia, nacleo del ser nacional. El Gobierno disefara
un programa de atencion a la familia que integre acciones, hasta el momento aisladas,
para que los programas de salud, educacién, mejoramiento de vivienda y cultura lleguen
directamente al hogar. A través del programa CAMINA se inducird la participacion
comunitaria y fa miliar en la atencion primaria en salud, en el mejoramiento del ambiente,
en el estimulo a la inteligencia, en la capacitacion laboral y empresarial y en los procesos
de educacion continua.

Se impulsara el movimiento cooperativo para que se vincule a la construccién de
vivienda, a la produccién y comercializacion agricola y a la organizacion del consumo y de
los servicios sociales en las ciudades. Se fortaleceran los programas de Desarrollo Rural
integrado (DRI) en el campo y los de Integracién de Servicios y Participacién de la
Comunidad (IPC) en las ciudades intermedias. Se reorganizardn los esquemas de
administracién de la accién comunal y se coordinaran los esfuerzos y las metodologias de
todas las entidades del Estado que han acumulado experiencias en la promocién de la
participacién comunitaria.

Dado que la paz social es la base de la apertura y del fortalecimiento de la
democracia, el Gobierno se empefara en la modernizacién de aquellas instituciones
publicas que sirven de soporte directo al sistema politico. En esta perspectiva, se disenara
el marco legal para instituir el libre juego de las fuerzas politicas; se robustecera la
Registraduria, dotandola de la autonomia que le corresponde como cuarta rama del poder
publico; se elaborara el marco del derecho a la informacién, indispensable para que los
ciudadanos ejerzan la libertad de expresion y participen efectivamente en la toma de
decisiones; se modernizaran los canales de vigilancia de los deberes y responsabilidades
del Estado y de la administracion publica y los medios de tutela de los derechos de las
comunidades y del ciudadano, poniendo al dia las instituciones creadas para ello como la
Contraloria General de la Republica, las Contralorias Departamentales y Municipales, la
Procuraduria de la Nacién y las personerias municipales.



5. Firmacion de la identidad cultural

Una estrategia de fortalecimiento de la identidad cultural de la Nacién consultara a
la comunidad para afirmar y renovar su pertenencia y lealtad a la cultura heredada y al
medio ambiente colombiano, de modo que el pais pueda afrontar con seguridad los retos
que la revolucion cientifica y técnica plantea en el mundo contemporaneo. En efecto, el
hecho méas decisivo de las sociedades industriales y post-industriales es la revolucién
cientifica y técnica: las transformaciones permanentes en las fuerzas productivas y la
extension e intensidad de las comunicaciones y de los procesos de formacion y difusién
del saber, alteran continuamente el contexto de las relaciones internacionales y el entorno
de la vida nacional, comunitaria e individual. No existe auténtica soberania en estas
condiciones si los Estados carecen de identidad cultural y de capacidad creativa en todos
los 6rdenes vy, en particular, de un potencial de investigacién cientifica y técnica que
permita regular los cambios sociales y dominar en su propio beneficio los recursos
naturales.

En esta perspectiva, el Gobierno y la comunidad cientifica nacional han disefado
el proyecto de una Segunda Expedicion Botanica como el mejor medio de celebrar los
200 afios de iniciacion de la primera. La Expedicion Botanica del Nuevo Reino de
Granada defini6 los rasgos de nuestra nacionalidad que sirvieron de premisa a la
constitucion del Estado independiente, identificd los recursos naturales, promovié el
fomento racional de la agricultura y del comercio, estudidé la geografia de la Nueva
Granada y las caracteristicas del hombre que la habitaba, recuper6 criticamente la
herencia indigena e hispanica, promovié el desarrollo de oficios, estimul6 un arte nuevo
inspirado en la naturaleza americana, y formo, en fin, a un grupo de criollos en los valores
del humanismo, de la libertad y de la investigacion cientifica. La Segunda Expedicion
Botanica contribuira a rescatar el patrimonio cultural, a rehacer la memoria de las mas
importantes actividades cientificas y técnicas, y a desarrollar nuevas investigaciones para
identificar y utilizar racionalmente los recursos naturales.

Componente fundamental de la estrategia de afirmacion de la identidad cultural
sera el aumento de la cantidad y la mejora de la calidad de la investigacion. Como meta,
el Gobierno se propone elevar la participacién de la investigacion en el producto interno
bruto del 0.15% en 1982 al 0.5% en 1986. El sistema nacional de investigacion fortalecera
la capacidad del pais para la transferencia de tecnologia y contribuira a afianzar los
sectores productivos estratégicos. A través del ICFES se fomentara la capacitacién de
recursos humanos en investigacion. Complemento importante en este proceso sera la
modernizacién del sistema nacional de informacion.

Por ultimo, la educacion contribuira al aumento de la productividad, a la igualdad
de oportunidades y a mayores niveles de bienestar social. Para el logro de estos
objetivos, se modificara su concepcién: la educacion ha de formar al individuo en un
medio cambiante, de tal modo que desarrolle en él la facultad de “aprender a aprender” en
un proceso continuo a través de todos los ciclos vitales y en una interaccion activa con la
familia, la comunidad, la produccién y las instituciones sociales. ElI Gobierno introducira
modificaciones estructurales en la educacion formal presencial y pondra en ejecucion los
programas de educacién formal y no formal a distancia, para que los servicios educativos
en todos los niveles lleguen a donde los requieran los usuarios. Finalmente con el
programa CAMINA se movilizard la solidaridad colectiva para erradicar el analfabetismo y
fomentar en todos los niveles la creatividad y los procesos de aprendizaje de la poblacién
colombiana.



