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Plan de
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Este Plan propone un cambio en el modelo de desarrollo en favor de uno
mas abierto al comercio exterior, al bienestar de los grupos mas pobres de la
poblacién, a la competencia ya la iniciativa privada. Ello significa una
reorientacion de la accion del Estado y de la inversion publica, cuya ejecucion
debe ser descentralizada y orientada hacia las areas con mayor impacto sobre
el desarrollo econdmico y social.

El Plan propone concentrar la accién en los sectores sociales, en la
infraestructura fisica, en la ciencia y tecnologia, en el medio ambiente y en la
seguridad. Esta concentracién de acciones en areas de gran impacto hace
posible la apertura y la modernizacién, con economia de recursos.

Aparte de la reasignacion del gasto, se propone un cambio radical en la
calidad de la inversidn publica. En un pais que busca la competitividad en los
mercados internacionales, se vuelve inaplazable el logro de la eficiencia en el
gasto publico. La inversion del gobierno central en los ultimos afios ha
fluctuado erraticamente, se ha dividido en un nimero enorme de proyectos y
se ha ejecutado mal. Estos elementos se superaran con una mejor planificacién
técnica, financiera y macroecondmica de los proyectos, como se sustenta en
este Plan.

Este capitulo constituye la base del Plan Plurianual de Inversiones
previsto en la nueva Constitucion. La primera seccidn presenta un diagnostico
de la evolucidon y problemas del gasto publico en Colombia. La segunda
presenta la inversidn requerida para llevar adelante las grandes estrategias del
Plan y discute su financiacién.

I. EVOLUCION Y PROBLEMAS DEL GASTO PUBLICO
1. Tamano del Estado

Las actividades del Estado en Colombia son adelantadas por el Gobierno
Central, las entidades descentralizadas nacionales y los gobiernos y entidades
del orden departamental y municipal. El gasto publico consolidado se acerca al
28% del PIB, cifra similar a la de paises en desarrollo de ingresos medianos
(27.5%) y sustancialmente menor a la de paises desarrollados (52% en
Francia, 48% en Gran Bretaina y 33% en Japdn). Este nivel de gasto es similar
al que paises como Francia o Japdn tenian en 1930, algun tiempo antes del
auge del intervencionismo estatal que mas adelante caracterizé las economias
de esos paises’. El gasto del nivel central en Colombia representa apenas el
12% del PIB (cuadro 1) frente a niveles del 25% en Brasil 0 28% en Chile.

En Colombia, por lo tanto, el Estado es relativamente pequefio en
términos de su incidencia directa en el gasto total de la economia y, ademas,
el gobierno central representa menos de la mitad del gasto publico. Las

! Banco Mundial. Informe sobre el Desarrollo Mundial. 1988.



empresas del Estado, llamadas entidades descentralizadas, tienen mas
ingresos y gastan mas que el sector central.

Cuadro 1
Comparacion del tamaiio del Estado Central
(% PIB)

- "~ Ingresos '~ Gastos

corrientes totales
Pais 1980 1989 1980 1989
Argentina 12.7 6.3 15.3 5.2
Brasil 22.3 NA 25.2 NA
Colombia 8.4 9.9 10.3 11.9
Chile 32.9 33.1 31.1 27.8
México 15.3 18.6 18.3 23.8
Peru 17.1 6.4 194 12.8
Venezuela 20.9 20.0 20.9 224

Fuente: BID, Informe 1990.

Medido por el tamafo del empleo publico, el Estado colombiano no
resulta anormalmente grande, aunque si refleja notables deficiencias de
estructura. Existen algo menos de un milldn de empleados estatales, de los
cuales cerca de 600 mil laboran con el gobierno central y unos 120 mil con los
municipios y departamentos®. De acuerdo con patrones inter nacionales para
paises de similar desarrollo, el monto global de empleo publico es tipico, pero
la composicién del empleo en el caso colombiano tiene un sesgo centralista
importante.

De esta forma, aunque el Gobierno Central no gasta comparativamente
mucho, si emplea mas gente de lo que deberia en relaciéon con paises en igual
grado de desarrollo. Esta excesiva planta de personal, que representa en
muchos casos un seguro de desempleo, hace que el nivel central carezca de
los recursos para llevar a término sus funciones esenciales.

El sector publico influye en los mercados de trabajo de manera desigual
entre los distintos grupos de ingreso. Los grupos mas prosperos de la
poblacién se benefician mas del empleo publico que los demas. Menos del 3%
del empleo de los mas pobres se genera directamente en el gobierno, frente a
un 25% en los grupos mas ricos>.

Sin ser grande, ni balanceado regionalmente, el conjunto de gasto
publico en Colombia tampoco ha representado un efecto importante sobre la
distribucidn del ingreso y sobre el bienestar de los mas pobres. Diversos
estudios han encontrado que la estructura tributaria colombiana ha tenido,
cuando mas, un efecto neutro sobre la distribucién del ingreso, y que las areas
del Estado con mayor impacto potencial sobre la equidad social han tenido un
menor desarrollo en las ultimas décadas en comparacidn con las demas
inversiones publicas. Ademas, se ha encontrado que el propio gasto de los

2 Misién de Empleo. Informe Final. Capitulo 3. 1986
3 Misién de Empleo (op cit).



sectores sociales no ha llegado predominantemente a los grupos mas pobres
de la poblacién®.

2. Evolucion del gasto publico

La evolucién de las finanzas publicas en las ultimas décadas reflejé un
aumento sustancial del gasto, una reduccién relativa de la inversién frente a
otros gastos, y una falta de dinamismo del ahorro publico.

Tras crecer mucho mas rapido que el PIB entre 1979 y 1985, el gasto
del gobierno central y las entidades descentralizadas del orden nacional tendié
a estabilizarse en un nivel relativamente alto, representando aproximadamente
un 28% del PIB, como se aprecia en el grafico 1°. La tendencia creciente de los
gastos publicos con relacion al PIB esta asociada, como se observa, al enorme
crecimiento de los gastos generales y a las compras de las entidades publicas.
Por su parte, los gastos de ndmina no han crecido mas que el PIB y los de
inversion han registrado bruscas oscilaciones sin tendencia discernible de
mediano plazo.

Grafico 1
El tamaiio del gasto puablico
(Evolucién 1970./1990)

50

% del PIB
by
-]

1970 1972 1974 1978 197 1o8a 1002 1oue 1900 1oea 19va

Detalle por rubros

Proporcién del PIB
6 88
T 171

20 -

oo M N 1 N L PR . L N n " " L N .
1970 1972 +974 1976 1978 1980 1o82 1984 1906 1968 1990

—ea— servicio de deuda —— COompras comerciales —»e— gastos genarales

10.0

90

2o -

7o |-

so

sa [

a0 ——/\‘_«_""A’_—\—\v’”—‘o“—\/
T

30

zo

Proporcion del PIB

1970 1972 1974 1978 1978 19080 1e02 1984 1986 1980 1000
—— gastos de personal — 4+ inversiédn de capital

Incluye gobierno central y entidades descentralizadas del orden nacional con baseen
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4 Selowsky, Marcelo. Who Benefitsfrom Government Expenditure?, Oxford University Press, 1979.
> De esta evolucién se excluyen las entidades regionales y de seguridad social, y el efecto de las
compras para operacion comercial



Grafico 2
Participacion de la inversion
en el Gasto Publico Consolidado
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Incluye el sector central y las entidades descentralizadas del orden nacional.

La falta de crecimiento de la inversion, acompafada del dinamismo en
los gastos generales, ha conducido a que una proporcion decreciente del gasto
publico se destine a la formacion de capital. El grafico 2 ilustra como la
proporcién del gasto publico destinado a inversidn se redujo del 50% a
principios de los setentas hasta el 20% en los ultimos anos.

Finalmente, la evolucién de las finanzas en el mediano plazo también
deja entrever una evolucién del ahorro publico con serias limitaciones para
financiar sanamente la inversion. Como se observa en el grafico 3, el ahorro
publico resulta excesivamente volatil por su alta dependencia de las finanzas
cafeteras, y crece menos que el PIB debido al prolongado y persistente
debilitamiento de la capacidad de ahorro del gobierno central, hoy menor que
hace 20 anos. Ademas de ello, la falta de coordinacion entre las decisiones de
ahorro e inversidn del sector publico, que paradédjicamente evolucionan en
forma opuesta, ha conducido a que los periodos de mayor crecimiento de la
inversiéon hayan estado acompahnados de serios desequilibrios
macroecondmicos, especialmente en el primer quinquenio de los ochenta.

3. Problemas del gasto publico
Ademas de los problemas observados en la cantidad y composicion del gasto

publico, existen problemas de eficiencia econdmica y presupuestal que le han
restado impacto sobre la actividad econédmica y social.



Grafico 3
El ahorro y la inversion del Sector Piblico
(1970-1990)
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A. Problemas de eficiencia economica

La eficiencia econdmica del gasto publico puede juzgarse por su
capacidad para impulsar el crecimiento econdmico o por su impacto en el
bienestar de la poblacidn. En ambos casos, las finanzas publicas de las Gltimas
décadas dejan mucho que desear.

a. La calidad del gasto

En el pasado, con la premisa de que la economia operaba bajo
condiciones estructurales de falta de demanda y de exceso de capacidad
instalada, se daba por hecho que existia una relacidon positiva entre el gasto
publico y el crecimiento econdmico; sin embargo, el supuesto de que la
economia funciona en condiciones de desequilibrio no puede servir de base
para una politica de largo plazo. Ademas de su monto, es necesario analizar la
calidad y composicion del gasto publico, para derivar conclusiones acerca de su
efecto sobre el crecimiento.
Existe evidencia de que el impacto del gasto publico sobre el crecimiento
econémico puede no ser positivo, si se tienen en cuenta sus consecuencias
sobre la actividad del sector privado®. En el caso de Colombia, se observa que
los periodos de gasto publico alto han coincidido con bajas tasas de
crecimiento econdmico y viceversa. Incluso, los periodos de gran des
inversiones han estado asociados con menos crecimiento, como se observa en
el grafico 4. En el pais la inversion publica ha tenido una calidad dudosa desde
el punto de vista de su impacto sobre la acumulacién de capital y riqueza
social. En Colombia abundan los ejemplos de inversiones improductivas, que
han tenido un efecto negativo y persistente sobre las finanzas publicas, y han
impedido que se satisfagan necesidades apremiantes. El impacto de la

5 Barro Robert. Goveniment Spending in a Simple Model of Endogenous Growth Prospects: A Simple
Three Gap Model. Trabajo preparado para le conferencia sobre Estrategia de Desarrollo para el
Mediano Plazo. W1DER 1989.



inversion publica depende asi mas del tipo de actividad que de la cantidad del
gasto.

Grafico 4
Indicadores de calidad de inversion piiblica
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Mejorar la calidad de la inversion —y por ende su rentabilidad social—,
por medio de una preparacién y seleccion mas cuidadosa de proyectos, puede
tener un mayor efecto sobre el crecimiento que simplemente elevar el monto
de la inversidn. Un aumento de un punto porcentual en la rentabilidad pro
medio real de los proyectos del gobierno central puede representar un
incremento de la riqueza social de mas de US$100 millones de délares por afo.

b. La dispersion del gasto de inversion

Las inversiones del Estado estan dispersas en un numero enorme de
actividades y proyectos. Mas del 90% de los proyectos financiados con
recursos del gobierno central reciben menos del 20% del valor del
presupuesto, como se observa en el grafico 4. La gran mayoria de estos
proyectos son pequefos.

Este grado de atomizacién se debe a dos razones: uno, el nivel central
ha asumido un conjunto de inversiones que, por su tamano e impacto,
deberian ser ejecutadas por los gobiernos locales, y dos, no cuenta con un
mecanismo eficiente para asignar sus subsidios.

El centralismo del Estado colombiano coloca al gobierno nacional en la
posicion de satisfacer demandas locales que serian mejor atendidas
directamente por los departamentos y municipios. La irrupcion del nivel central
en actividades regionales le ha impedido concentrar su accién en aquellas
inversiones que, por sus externalidades sociales y de largo plazo, son
indelegables. La presion regional, intentando sub sanar la mala distribucién de
funciones al interior del Estado, tiene el efecto de atomizar el presupuesto,
repartiendo los recursos en proyectos que no son de indole nacional. Ademas,
la mediacion del nivel central en la satisfaccion de las demandas regionales
tiende a ser arbitraria, y disminuye el compro miso de las comunidades y sus
representantes con las acciones del Estado, restandoles legitimidad.

Otro elemento de dispersion es el generado por la asignacién confusa y
casuistica de los subsidios del Estado. Estos se asignan directamente a las
entidades y contribuyen a finan ciar su funcionamiento, haciendo imposible la
medicion de su impacto sobre el objetivo que se persigue.

Todo lo anterior se refleja en que el presupuesto de inversion no se ha
concentrado en el objeto del gasto, como sucede ria con un presupuesto de
proyectos. En cambio, ha sido un ejercicio desordenado de distribucién de
partidas y auxilios, que resulta del equilibrio entre un margen de accidon
limitado por las rentas de destinacién especifica, la inercia de partidas
heredadas, subsidios, y el efecto de los fendmenos institucionales descritos. La
carencia de proyectos previamente definidos e identificados de acuerdo con
criterios técnicos y econdmicos, ha llevado a que las apropiaciones
presupuestales no hayan correspondido a evaluaciones técnicas previas ni
hayan sido revisadas periddicamente.

B. Eficiencia presupuestal

La inversion publica se ha visto debilitada por las deficiencias de los
procedimientos presupuestales, que han generado desorden y confusion en el
gasto.



a. La sobre-estimacion presupuestal y el rezago

La evolucidon del Presupuesto General de la Nacién en los ultimos quince
anos, especialmente en su componente de inversién, poco ha tenido que ver
con la capacidad de pago del gobierno central. En realidad, el presupuesto ha
registrado una sobre-estimacion impresionante, como lo muestra el grafico 5,
pues en la década de los ochenta soélo 49.4 centavos de cada peso
presupuestado fueron ejecutados.

La situacién fue particularmente dificil en los afios recientes, cuando se
produjo un crecimiento del rezago de pagos de enormes proporciones. El
rezago presupuestal, que cuantifica la diferencia entre las apropiaciones y los
pagos efectivos de una vigencia fiscal, pasé de $96.000 millones en 1988 a
$221.000 millones en 1990. La importancia de esta ultima cifra, equivalente al
1.1% del PIB, se aprecia al compararla con los pagos de inversion del gobierno
central, que ascendieron al 2% del PIB.

Grafico 5
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La sobre-estimacion del presupuesto genera obligaciones del gobierno
gue se pagan tarde. Ello tiene implicaciones inconvenientes sobre la economia
y sobre el propio ejercicio de presupuestacion. El rezago crea presiones
indeseadas en el mercado financiero, ya que los contratistas privados se deben
financiar mientras reciben los pagos de tesoreria, y eleva el costo de las
inversiones, ya que ellos se protegen de retrasos con mayores precios.
También, en una economia inflacionaria, el rezago presupuestal disminuye el
va real de las apropiaciones, dificultando obtener las metas f de los proyectos.
En algunos casos, como el Fondo Vial Nacional, las nuevas apropiaciones
apenas cubren los “ajustes de precios”, sin que se presente mayor avance en
las obras fisicas.

Se ha creido, equivocadamente, que con la simple apertura de
apropiaciones presupuestales se cumple con las promesas a las diferentes



comunidades del pais. Esto no sélo ha creado falsas y peligrosas expectativas,
sino que ha generado un grave desorden presupuestal. Para superar esta
situacion es preciso una presupuestacién realista, reduciendo sustancialmente
el crecimiento de las apropiaciones, hasta hacerlas consistentes con la
capacidad de pago.

b. La contaminacion del presupuesto de inversion

Dada la falta de recursos ordinarios, muchos gastos de funcionamiento,
tales como los servicios personales, los gastos generales, las transferencias y
el servicio de la deuda, se han transferido al presupuesto de inversién. Estos
gastos, que no guardan ninguna relacion directa con la formacion de capital,
representaron el 31% del total de apropiaciones del presupuesto de inversion
en 1991. La prohibicidon de financiar gas tos de funcionamiento con recursos
del crédito externo, y la falta de mecanismos para financiarlos con recursos
internos, produce esta situacion de ineficiencia en la utilizacion de los dineros
publicos’.

Esto indica que el presupuesto no refleja la asignaciéon real de los
recursos publicos. Es indispensable eliminar los gastos de funcionamiento del
presupuesto de inversién, para no subestimar el costo de la administracion
publica y lograr una financiacion mas sana de la formacion de capital. Los
gastos de funcionamiento se deben trasladar al presupuesto correspondiente.

4. La composicion sectorial del gasto

La rentabilidad social de la inversion esta claramente asociada con su
asignacién. Destinar la inversién hacia los sectores socialmente mas rentables
implica gastar en dareas con claras externalidades: la formacion de capital
humano, la infraestructura de transportes, la innovacidon tecnoldgica, etc. La
inversién publica en sectores con externalidades, donde el sector privado
invierte menos de lo deseado por la ausencia de sefales de mercado
apropiadas, tiene efectos microecondémicos que promueven el crecimiento®. Tal
es el caso de las carreteras que eliminan los cuellos de botella del comercio
exterior, o de la inversion en educacion, que conduce a mejoras en la
productividad laboral yen la competitividad internacional del pais en el
mediano plazo. La inversion con bajas o nulas externalidades sociales, como la
infraestructura turistica o la inversidon industrial, debe adelantarla el sector
privado.

La dispersion del gasto publico en proyectos no prioritarios, donde éste
tiene efectos menores, no permite que el Estado cubra las necesidades
esenciales de la comunidad en materia de bienes publicos, que son aquellos
cuyo consumo por una parte de la poblacién no afecta la cantidad del bien o
servicio que consume el resto. Tal es el caso de la justicia, el medio ambiente

7 El paragrafo del articulo 10 de la Ley 78 de 1989, que autoriza incrementar en US$2.500 millones la
contratacion de crédito externo o las garantias otorgadas por la Nacion, sefala: “los recursos que se
obtengan en moneda nacional de la presente autorizacion, no podran utilizarse para financiar gastos
de funcionamiento”. En igual sentido se refiere la Ley 51 de 1990, que incrementé el cupo en
US$4.500 millones.

8Murphy, Kevrn, Andrei Shleifer y Robert Vishny. Industrialization and the bigpush. Journal of Political
Economy. 1989. Vol. 97, No. 5.



o la seguridad. Los bienes publicos, por su naturaleza, no pueden ser
fragmentados, pues su suministro inadecuado puede alterar la naturaleza del
bien. Si alguna parte de la sociedad no esta amparada por la justicia, la
sociedad en conjunto no lo estd. Si parte del pais no goza de seguridad, el pais
entero sufre las consecuencias. Esto ilustra el peligro de que el Estado dedique
recursos insuficientes a la prestacion de los bienes y servicios publicos
esenciales por gastar en otras actividades, en muchas de las cuales el sector
privado puede invertir.

A. Tendencias recientes

En el pasado, el limitado impacto de la inversidn publica sobre el
crecimiento no ha sido independiente de la evolucidén de la estructura sectorial
del gasto. Las areas con mayores externalidades econdmicas y sociales no han
tenido una participacion adecuada en el presupuesto: han decrecido o han
fluctuado ciclicamente. AUn mas, los sectores de infraestructura social —
educacién, salud y nutricion— recibieron en las dos ultimas décadas una
porcion decreciente del presupuesto de inversidon. Los gastos en infraestructura
fisica —carreteras, ferrocarriles, riego— han sido demasiado inestables. Y los
de las areas con mayores externalidades tecnoldgicas o ambientales —ciencia y
tecnologia y medio ambiente— han tenido una participacién infima (grafico 6).

La participacién en el presupuesto de la inversién en obras publicas ha
variado enormemente: fue alta a comienzos de los 70 y baja al final de esa
década, repitiéndose el ciclo en los 80. La inversién en infraestructura basica,
entonces, no ha tenido la continuidad necesaria en los ultimos anos, causando
retrasos en la ejecucién, sobrecostos y la profusidon de obras inconclusas.
Paralelamente, el gasto social ha sufrido recortes que han dificultado el logro
de un gasto publico mas justo y equilibrado. Asi, dentro del presupuesto total,
la inversidon del nivel central en salud y educacién pasé de representar un
13.8% en 1980 a un 8.2% en 1990.

Ciertamente, la creciente intromision de las empresas estatales en las
actividades directas de produccién de bienes y servicios desplazé los recursos
gue, de otra forma, se habrian usado para que el Estado pudiese cumplir un
papel mas importante en lo econdmico y lo social.

B. La asignacion del gasto y la nueva Constitucion

La nueva Constitucidn representa un avance sustancial para enfrentar
mas eficazmente muchos de los anteriores problemas, ya que articula los
presupuestos anuales con el programa plurianual de inversiones del Plan de
Desarrollo, obliga a presentar una presupuestacion realista y establece ciertas
guias para la asignacién sectorial del gasto del Estado. Este esquema
contribuye a que la inversién obedezca a programaciones preestablecidas y no
a las cambiantes condiciones de la economia. De esta manera, al elevarse a
rango constitucional el presupuesto plurianual de inversiones, los proyectos
que lo conforman constituyen la columna vertebral del Plan de Desarrollo.

Como se anotd, los proyectos incluidos en los presupuestos de inversion
del nivel central no han contado en el pasado con adecuados analisis previos y
un control y evaluacion de sus resultados. La nueva Constitucidon politica
ordend el disefo de sistemas de evaluacion y gestién de resultados en la



administracién publica, tanto en lo relacionado con politicas como con
proyectos de inversidon. Para cumplir con ese propodsito, son de gran utilidad los
Bancos de Proyectos de Inversién Publica y los sistemas de evaluacidn ex-post
de proyectos de inversion.

Grafico 6

Evcolucion de la inversion publica del sector central
Presupuesto: 1970-1992
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La importancia del gasto social es igualmente reconocida en la
Constitucion. La funcién social del Estado adquirid primacia, estableciéndose
incluso que el gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otro®. Asi
mismo, las Unicas rentas de destinacion especifica que se protegieron fueron
aquellas dirigidas hacia la inversién social.

5. Sintesis
El gasto publico de las Ultimas décadas no parece haber sido un

dinamizador importante de la actividad econdmica ni del bienestar social y ha
introducido, en cambio, enormes distorsiones en la actividad privada. Un

° Articulo 366.



Estado pequeiio para lo importante y obstaculo para lo cotidiano y urgente,
disperso y desordenado en la estructura de su inversién y descuidado

con su calidad, no puede asegurar que los escasos recursos estimulen el
crecimiento o se dirijan a los sectores mas pobres de la poblacion.

El gasto publico actual tiende a beneficiar a segmentos que no lo requieren, y
no atiende las obligaciones del Estado con los grupos mas pobres. La
estructura del empleo publico descrita atras, y la politica de subsidios,
casuistica y confusa, constituyen claros ejemplos.

Esta situacion, heredada de lustros de inercia presupuestal, puede y
debe corregirse. La reorientacién del gasto publico hacia los sectores con claras
externalidades y ejecutada en los niveles administrativos apropiados, debe
contribuir a colocar el pais, en el marco de la apertura, en una senda de
crecimiento y equidad social superior a la actual. El propdsito de lograr una
inversién de mayor calidad para potenciar el crecimiento puede alcanzarse si el
sector publico planea mejor la seleccidn y disefio de los proyectos, administra
mejor los recursos para su ejecucion, y hace un control y evaluacion mas
adecuados de proyectos e inversiones.

II. EL PLAN PLURIANUAL DE INVERSION PUBLICA CENTRAL 1992-
19951°

El presupuesto es el instrumento que hace realidad los programas del
Plan de Desarrollo, puesto que les otorga a las entidades responsables los
recursos necesarios para su ejecucion. Por ello, la nueva Constitucion previo
una relacién dinamica entre el Plan de Desarrollo y el presupuesto, obligando a
los gobiernos a plasmar sus politicas en instrumentos concretos.

En el plan de inversiones del Plan de Desarrollo de este gobierno, la
inversién del Gobierno Central juega un papel mucho mas importante que en el
pasado. En efecto, para concentrar la inversiéon publica en los sectores con
mayor impacto sobre el crecimiento econdmico y con mayor efecto sobre el
bienestar social, se adoptan programas ambiciosos de infraestructura fisica
(sobre todo en construccidn de carrete ras y adecuacion de tierras para apoyar
el proceso de apertura), infraestructura social (para formar capital humano con
mayores gastos en educacién, salud, vivienda y sanea miento basico), ciencia
y tecnologia y medio ambiente.

La inversion del Gobierno Central prevista en el préximo cuatrienio
superard los cinco billones de pesos ($5.465.887 millones)!!. De estos
recursos, dos terceras partes financiaran las areas estratégicas del Plan. En
promedio, el presupuesto de inversidn durante los préximos anos sera
equivalente al 2.8% del PIB. Estos niveles son compatibles con los pagos
previstos en las proyecciones financieras y, ademas, corrigen las indeseables
practicas presupuestales mencionadas en la seccién anterior.

Con el nuevo Plan de Desarrollo, la composicién sectorial de la inversién
del gobierno central se modifica sustancial mente en estos cuatro anos. El
cuadro 2 muestra la distribucién sectorial de la inversion en el periodo 1990-

10 se utiliza el periodo 1992-1995 porque corresponde a los afios en los cuales el gobierno interviene
en la elaboracion del presupuesto.
1 La inversién de las principales empresas descentralizadas se detalla en el anexo 1.



1995.Los gastos correspondientes a las estrategias basicas del Plan pasan del
32% en 1990 al 61% en el periodo 1992-1995.

En los literales siguientes se describen las inversiones del sector central
en las areas prioritarias y se analiza su financiacion.

1. Las metas de inversion

A. Infraestructura social

La inversidn social en este cuatrenio se concentrara prioritariamente en
los sectores de educacién, salud y nutricion, vivienda y saneamiento
ambiental. Con estos programas se busca mejorar el bienestar de la
comunidad y crear las condiciones para que el mayor capital humano respalde
un proceso de crecimiento econémico acelerado.

Cuadro 2
Distribucion sectorial
del Presupuesto de Inversion
1990-1995

(Distribucién porcentual)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 Prom.

Distribucién sectorial total total total total total total 92-95
INFRAESTRUCTURA FISICA 19.1 20.6 329 34.8 374 35.6 35.2
OBRAS PUBLICAS 17.2 20.1 314 32.5 334 31.2 32.1
Vias carreteables 0.0 0.0 22.3 16.0 18.3 0.0
Vias férreas 0.0 0.0 1.2 2.7 2.5 1.6
DISTRITOS DE RIEGO 1.9 1.5 1.5 2.3 4.0 4.4 3.1
INFRAESTRUCTURA SOCIAL 9.9 11.0 19.6 22.6 22.3 23.8 22.0
EDUCACION 3.0 5.1 7.2 6.2 7.0 7.3 6.9
SALUD 4.9 4.7 5.9 9.0 7.2 9.6 7.9
VIVIENDA 2.0 1.2 3.8 4.6 3.9 39 3.8
SANEAMIENTO AMBIENTAL .0 0.0 2.7 3.8 4.1 3.2 34
MEDIO AMBIENTE 2.8 2.0 1.7 2.6 2.8 2.3 2.4
CIENCIA Y TECNOLOGIA 0.5 0.8 1.8 1.1 1.1 1.0 1.1
Total presupuesto 1000 1000 1000 100.0 100.0 100.0 100.0

a. Educacion

El proposito del Plan es aumentar sustancialmente la cobertura y calidad
de la educacién. En primaria, se hara un especial esfuerzo de cubrimiento en
las zonas rurales, y se mejorara su calidad, educando a los alumnos desde mas
temprano (afio cero), mejorando la preparacion de los profesores y poniendo a
disposicion de los alumnos textos y métodos pedagdgicos modernos. En
secundaria, donde la cobertura es bajisima, se expandiran los cupos, para
alcanzar una cobertura del 70% al final del cuatrienio.

Las metas fisicas de los distintos programas durante este cuatrienio se
presentan en el cuadro 3.



Cuadro 3
Metas fisicas del programa de Apertura Educativa
(1992-1995)

Programas 1992-55 1992 1993 1994
Miles de Cupos Afo O 600 251 122 119
Miles de Cupos Primaria 630 111 110 165
Miles de Cupos Secundaria 311 111 40 45
Estudiantes de Postgrado y
Maestria 1.325 353 327 315
b. Salud y nutricion

El Plan de Desarrollo incluye programas para subsanar los defectos mas
graves del sistema de salud, in en sus areas criticas, con énfasis en los grupos
de menores ingresos. Se darad prioridad a la promocion de la salud y la
prevencion de enfermedades, con el objeto de crear una cultura de la salud y
fortalecer la participacion de la comunidad dentro del pro ceso de
descentralizacidon. La mayor inversion permitira cubrir las necesidades basicas
del 80% de los habitantes de las zonas mas pobres del pais en 1994, y sentar
las bases para futuras ampliaciones adicionales.

La prioridad de las acciones de nutricién serda la consolidacion del
programa de Hogares de Bienestar para los nifios entre dos y seis afnos, y la
atencion a las mujeres gestantes y lactantes ya los nifios menores de dos
anos. Estos programas, que se realizaran con el apoyo de la comunidad,
representaran una inversion por parte del ICBF de $913.871 millones.

Las coberturas esperadas y las metas fisicas de estos programas se
presentan en el cuadro 4.

C. Saneamiento basico

La cobertura de acueductos se aumentara del 66% al 76% en el
cuatrenio, concentrando la accién en 300 municipios menores y en las ciudades
intermedias. Por su parte, en alcantarillados se aumentara la cobertura del
52.4% al 57%. Se estima que, en este periodo, casi 6 millones de colombianos
adicionales recibiran el servicio de agua, y casi 4 millones el de alcantarillado.

Las obras que se adelantaran durante los cuatro afios se describen en el
cuadro 5.

d. Vivienda

En los préximos cuatro afos el programa de vivienda proveera cerca de
539.000 soluciones, concentradas en los grupos mas pobres de la poblacion,
con lo cual se reducird el déficit en las areas urbanas y rurales. Se cred el
INURBE como ente coordinador del programa y se establecid un sistema de
subsidios directos a la demanda, con un gran énfasis en la accidon autonoma de
los municipios. La vivienda de interés social en zonas rurales sera financiada a
través de la Caja Agraria durante el cuatrienio.



Cuadro 4
Metas fisicas y cobertura del Programa de Salud y Nutricion
(1991-1995)

Programas 1992 1993 1994 1995
SALUD
Equipos de salud familiar y comunitaria 1.200 600 600 150
Capacitacién gestores de salud 20.280 10.140 10.140 10.140
Unidades comunitarias de salud
y ambiente 1.200 600 600 600
Terminacién hospitales 1 5 4
Talleres - Red de mantenimiento
hospitalario 14 21
Boticas comunitarias 1.572 1.095 138
Microscopios diagnéstico de malaria 347 353
NUTRICION 1/
Hogares de bienestar (ninos atendidos) 1.100.000 1.100.000 1.100.000
CAIP (nifios atendidos) 277.000 277.000 277.000
Restaurantes escolares (ninos atendidos) 1.554.000 1.554.000 1.554.000
Madres y menores de 2 anos 395.000 526.000 526.000
Produccién de bienestarina (toneladas) 33.000 40.000 50.000
1/ Programas atendidos por el Instituto de Bienestar Familiar.
Cuadro 5
Cobertura del Programa de Agua Potable y Alcantarillado
(1992-1995)
Programas 1992-95 1992 1993 1994 1995
Cobertura Acueductos poblacién) 76.0% 71.1% 73.7% 76.0%
Cobertura Alcantarillados
(% poblacién) 57.1% 54.1% 55.7% 57.1%
Cuadro 6
Metas fisicas del Programa de Vivienda Social
(1992-1995)
Programas 1992-95 1992 1993 1994 1995
Soluciones de Vivienda 539.667 130.847 136.990 148.715 122705
Vivienda urbana
(incluye mejoramientos) 443.648 106.851 113.653 123.163 99.982
Vivienda rural 96.017 21.299 23.337 25.552 22.723




En el cuadro 6 se presentan las metas fisicas del programa en los
siguientes cuatro anos.

B. Infraestructura fisica
La inversion en infraestructura fisica estard concentrada en carreteras,
infraestructura férrea y distritos de riego.

a. Carreteras

El programa de construccién y rehabilitacién de carrete ras en el periodo
1992-1995 tiene como principales objetivos:

Articular las carreteras con los rios y ferrocarriles, con el propdsito de
desarrollar un sistema eficiente de transporte intermodal, buscando minimizar
los costos de operacidn y los tiempos de viaje de los vehiculos de carga.

Cuadro 7
Metas fisicas del Plan Vial de Apertura
(1992-1994)

Programas 1992-95 1992 1993 1994
CARRETERAS 19.276.9 13.987.1 2.5643.4 2.746.4
Troncal de Occidente 2.554.0 458.9 831.7 1.263.4
Troncal del Magdalena 1.5603.9 437.6 581.6 484.7
Troncal Central 147.3 35.1 55.1 57.1
Troncal de Uraba 277.1 165.8 94.6 16.7
Troncal del Eje Cafetero 148.2 25.0 74.0 49.2
Transversal del Caribe 483.1 152.0 171.8 159.3
Transversal Medellin-Cucuta 366.4 93.7 173.9 98.8
Transversal Carmen de Bolivar-Bosconia 136.0 53.6 61.5 20.9
Transversal Medellin-Bogota 326.4 46.7 79.6 200.1
Transversal Villavicencio-Buenaventura 1.1004 284.6 419.6 396.2
Transversal Tumaco-Mocoa . 117.0 117.0
Construccion y reconstruccion otras vias 700.0 700.0
Conservacién periédica y rutinaria 11.377.0 11.377.0
Rehabilitacion Canal del Dique 40.1 40.1

— Concentrar los recursos disponibles en inversiones en los corredores
gue conducen a las costas y en la culminacion de obras ya iniciadas. La Red
Troncal Nacional se encuentra integrada por dos sistemas: uno orientado de
sur a norte (conformado por las troncales del Magdalena, del Eje Cafetero y
Central y por el corredor de Urabd) y otro orientado de oriente a occidente
(conformado por las transversales del Caribe, Carmen-Bosconia, Bogota-
Medellin, Huila-Cauca, y Mocoa-Tumaco y por el corredor Villavicencio-
Buenaventura).

El cuadro 7 presenta las metas fisicas de inversidn en las diferentes
carreteras durante el cuatrienio.

b. Red férrea

En forma paralela a los avances institucionales, se adelantard la rehabilitacidon
de la Red Férrea Nacional para adecuarla a la apertura econdmica. El sector
publico reconstruird y mantendra las vias, y contribuird a la modernizacién de
los sistemas de comunicacién, sefalizacion y reparacion de estaciones y



bodegas. Por su parte, el sector privado sera el encargado de operar el sistema
férreo por medio de empresas autonomas.

Cuadro 6

Metas fisicas del Programa de Vias Férreas
(1992-1995)

Vias Férreas 1992-95 1992 1993 1994 1995
TOTAL 1.498.0 382.0 450.0 443.0 223.0
Sector Santa Marta-Gamarra 364.0 290.0 74.0
Sector Gamarra-Puerto Wilches 131.0 290.0 74.0
Sector Puerto Wilches-Grecia 145.0 101.0 44.0
Sector Grecia-Puerto Salgar 130.0 80.0 50.0
Sector Puerto Salgar-Bogota 92.0 92.0
Sector Grecia-Medellin 187.0 64.0 123.0
Sector Yumbo-Buenaventura 158.0 158.0
Sector La Caro-Belencito 181.0 181.0
Sector Bogota-Lenguazaquce 110.0 45.0 65.0

Los proyectos incorporados a la rehabilitacion de la red son aquellos que
movilizan los mayores volumenes de carga y que presentan los niveles mas
altos de rentabilidad. En el periodo 1991-1994 se atenderan los siguientes
trayectos:

Santa Marta-Gamarra, Gamarra-Puerto Salgar, Puerto Salgar-Bogota,
Puerto Berrio-Medellin, Bogota-Lenguazaque, La Caro-Belencito y Yumbo-
Buenaventura. Se contempla la rehabilitacién de 1.500 kms. de vias sobre todo
el territorio nacional. Ademas, se encuentran en evaluacién las obras
adicionales que se requieren para habilitar el ferrocarril del Pacifico.

En el cuadro 8 se presentan las metas fisicas que se pro ponen para el
periodo 1992-1995.

e. Infraestructura de riego y drenaje

La politica de adecuacion de tierras busca mejorar la productividad y
competitividad agropecuaria, contribuir al aumento de la produccion y del
ingreso de los agricultores e incrementar el empleo de la mano de obra rural.
Se contempla que el HIMAT realice los grandes proyectos y que las
Corporaciones Regionales atiendan los pequefios y medianos.

Para la seleccién de los proyectos se tendrd en cuenta su rentabilidad
social y su localizacién respecto a los puertos de exportacién y centros de
consumo, asi como el interés manifiesto de las comunidades beneficiarias. En
el disefio de los proyectos se recuperara el valor real de las inversiones
realizadas por el Estado, excepto en las obras que beneficen a los pequefios
campesinos. Ademas, se estableceran tarifas que permitan financiar la
totalidad de los gastos de administracién, operacion y conservacion de los
distritos.

Las obras de infraestructura contempladas en el pro grama de distritos
de riego tiene dos partes: una de rehabilitacidn, complementacion y ampliacién
de siete distritos, cuya meta es recuperar un total de 124.800 hectareas. Estos
proyectos cuentan con financiacion parcial del Banco Mundial. La otra es la



ejecucién, por parte del HIMAT y las Corporaciones Regionales, de siete
proyectos nuevos en 45.600 hectareas, y el inicio de la construccidn de otros
tres proyectos, para un total de 105.900 hectareas. También se incorporaran a
la produccion 37.800 hectareas con pequeiio riego.

Las metas fisicas se describen en el cuadro 9.

C. Ciencia y tecnologia

El objetivo es articular y organizar las labores de ciencia y tecnologia,
con el fin de incrementar sustancialmente su contribucion al cambio
econémico, politico, social y cultural del pais. Para ello se ha iniciado una
modificacién en las estructuras institucionales. En febrero de 1991 se cred el
“Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia”, como punto de partida de un
proceso de consolidacion de los nucleos cientificos en los diferentes sectores
econémicos. En los cuatro afos se desarrollaran 15 programas de ciencia y
tecnologia para integrar al sector privado y los centros de investigacién en
proyectos concretos y aplicables al sector productivo en las diferentes areas.
Los recursos destinados a los programas de ciencia y tecnologia en los
siguientes afos se describen en el cuadro 10.

Cuadro 9

Metas fisicas del Programa de Adecuacion de Tierras
{1992-1995)

Programas Total 1992 1993 1994 1995

Rehabilitacién ¥y complementacién
Siete distritos (Ha.) 124.800 124.800

Canales principales Km. 311 129 177 5

Canales secundarios Km. 931 66 195 670

Estructuras hidraulicas 45 20 25

Carreteables K. 482 209 84 189
Rehabilitacién de cauces Km. 147 36 77 34
Proteccién Microcuencas (Ha.) 22.000 12.000 10.000
Siete distritos en ejecucién {Ha.) 45.600 8.100 37.5600
Tres distritos nuevos (Ha.)
Pequena irrigacion (Ha.) 37.800 6.400 14.300 17.100

Cuadro 10

Metas fisicas del Programa de Ciencia y Tecnologia

Programas 1991 i992 1993 1994 Total
Financiacion de proyectos
de Ciencia y Tecnologia 120 214 183 180 700
Capacitacion: {Personas) 250
Publicaciones y eventos 150 300 300 300 1.050
D. Medio ambiente

Para la eficaz coordinacién y gestidon de la politica ambiental se creara el
Ministerio del Medio Ambiente como su ente rector. Las acciones basicas se



desarrollaran alrededor del manejo de cuencas y ecosistemas vy el control de la
contaminaciéon ambiental.

La politica ambiental comprometera a todos los sectores productivos, al
Gobierno y, en general, a la ciudadania en el manejo integral y la recuperacién
de cuencas hidrograficas y los ecosistemas, con el propdsito de garantizar a las
generaciones presentes y futuras una adecuada oferta ambiental.

Se adelantaran gestiones para reducir la contaminacién organica y la
causada por el uso inadecuado de pesticidas y fertilizantes. Se emprenderan
campafas para asesorar a los municipios en la construccion de rellenos
sanitarios y el tratamiento de las aguas residuales, y se fortalecera el
programa de reciclaje de desechos sélidos. Se continuara con el seguimiento y
evaluacion ambiental de los proyectos de los diferentes sectores de la
economia mediante la exigencia de estudios de impacto ambiental, planes de
contingencia y cumplimiento, y medidas de mitigacién. Se apoyara la Red
Nacional de Cali dad Ambiental con los fines de mantener informacién sobre e!
estado de preservacion de los recursos y de fijar pautas sobre su uso y
aprovechamiento.

E. La composicion del presupuesto

Como resultado de la prioridad asignada a las anteriores inversiones, la
composicion del presupuesto se modificara en forma considerable. En
consecuencia, las areas prioritarias tendran una mayor participacién en el
presupuesto del gobierno central. Como se muestra en el grafico 7, la
infraestructura fisica aumentara su participacién del 19% en 1990 al 35% en
promedio en el periodo 1992-1995. La educacion pasara del 3.8% al 7%; la
salud, de 4.9% a 8%; la vivienda, del 2% al 4%; y el saneamiento, del 0.5%
al 3.5%. Con ello, la infraestructura social pasara del 10% al 24% en 1995. La
ciencia y tecnologia y el medio ambiente también aumentaran su participacion
en el presupuesto de inversion, del 2.7% en 1990 al 3.5% al final del gobierno.
La concentracion de la inversion en estas areas, con proyectos bien definidos y
evaluados, evitara la dispersion de esfuerzos que en el pasado contribuyd a
atomizar el presupuesto y a neutralizar el impacto del gasto sobre el
crecimiento econdmico. Para ello, la inversion del Gobierno Central en el resto
de los programas crecerd por debajo de la inflacion. De este modo, se
cumpliran los propdsitos de concentrar los recursos en areas esenciales sin
aumentar el tamafio del Estado, y reducir en forma simultanea el rezago
presupuestal.

Muchos planes de desarrollo, al no consultar previamente las
restricciones econdmicas, arriesgaron su ejecucién y produjeron desajustes en
las finanzas publicas. En cambio, la ejecucidn de los programas de este Plan de
Desarrollo esta garantizada, al tener en cuenta en forma explicita las
restricciones macroecondmicas y las fuentes de financiacién.

F. Distribucion regional

El analisis de la distribucion regional es un importante aspecto en el
proceso de asignacion de la inversion publica, que merece varias
consideraciones. En primer término, los gastos de capital en una economia en
desarrollo no pueden distribuirse como resultado de una puja desigual entre



regiones poderosas, con desmedro de las dareas con escasa o0 ninguna

representacion politica. En segundo lugar, los recursos publicos deben estar

dirigidos a atender las prioridades sentidas de la Nacidn, alrededor de las
cuales exista un amplio consenso politico. Al respecto, la nueva Constitucion
plantea claras directrices para dirigir al gasto publico hacia lo social. No sobra

insistir que este Plan de Desarrollo tiene esa misma orientacion. Ademas, aqui

se ha sefialado la importancia de la inversion en infraestructura, ciencia y
tecnologia y medio ambiente, para apoyar el proceso de modernizacion de la
economia y elevar el nivel de vida de la poblacién.

Grafico 7
Las estrategias basicas y el Presupuesto

Infraestructura fisica y social, ciencia y tecnologia y medio ambiente
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La pregunta que surge dae estos planteamientos e€s:. c¢lual e€s

distribucién regional que resulta de aplicar esos criterios de inversion publica?
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En lo social, la clave la dio la misma Constitucién al plantear que “En la

distribucidén territorial del gasto publico social se tendra en cuenta el nimero
de personas con necesidades basicas insatisfechas, la poblacion y la eficiencia



fiscal y administrativa, segin reglamentacion de la Ley'2. En otras palabras, las
regiones con mayor pobreza, poblacidon y eficiencia seran las que reciban los
mayores recursos de gasto social. Asi se cumpliran los objetivos redistributivos
gue busca el pais.

En el campo de las inversiones en infraestructura el caso es diferente:
en el Plan su escogencia responde a criterios claros de racionalidad en el uso
de los recursos y de articulacién de las regiones entre si y del pais con el
mundo. Por ejemplo, de esos criterios se desprende el objetivo de favorecer la
conexion de los centros de producciéon con los puertos. La mayoria de vias
incluidas en el Plan tienen un claro beneficio nacional, que excede ampliamente
las evidentes ventajas que se derivan para las regiones en donde estan
ubicadas.

Las inversiones en areas como ciencia y tecnologia, justicia o defensa
tienen un caracter nacional evidente y su fragmentacion regional no tiene
sentido por su caracter global e indivisible.

El proceso de descentralizacién va a reducir y ordenar la puja por la
distribucidn de los recursos de la Nacién. Atacando el problema desde otro
angulo, la Constitucion optd por distribuir los ingresos nacionales, con criterios
de equidad, para que el destino final del gasto se decida en los mismos entes
territoriales y no en el nivel central. De esta forma, la presién de las regiones
por lograr porciones crecientes del gasto nacional va a disminuir en forma
sustancial. Esta férmula, cuando alcance su desarrollo definitivo, va a
concentrar en el nivel central inversiones nacionales, de muy dificil clasificacién
como departamentales o locales.

Ademas, la nueva Constitucidn trazé los lineamientos generales para
orientar el proceso de la planeacion nacional, cuyo desarrollo legal debe
involucrar la activa participacién de las regiones y la sociedad civil en el
estudio y analisis de los Planes de Inversion. Asi, la asignacién del gasto tendra
mayor legitimidad ante el pais.

Debido a la naturaleza global de los programas que se plantean en el
Plan, cuyo desarrollo presupuestal se debe realizar en los ejercicios de cada
ano, y a la falta de reglamentacion de la nueva Constitucion, no es posible a
estas alturas prever una distribucién departamental del programa de inversion
publica de todo el periodo descrito en este capitulo®®. Sin embargo, como un
ejemplo de la forma en que este Gobierno va actuar en esta materia*®, en el
grafico 8 se presenta la relacion entre la inversidn per capita y la pobreza de
los distintos departamentos, en la propuesta del presupuesto de 1992. Alli se
observa que la importancia de la inversidon publica en los diferentes
departamentos varia inversamente con el ingreso por habitante y directamente
con el grado de pobreza. Aun sin el desarrollo legal de la nueva Constitucion,
se manifiesta con claridad la voluntad redistributiva de este gobierno y la
orientacion del gasto publico a las regiones con mayores carencias sociales®>.

12 Articulo 350.

13 Este capitulo se escribe a finales de agosto de 1991.

14 Descrito con mas detalle en el documento CONPES DNP-2547-UIP. Plan Operativo anual de
inversiones 1992. Bogotd, agosto 5 de 1991.

15 Ademas, en la elaboracién del presupuesto del 1992 se tuvieron en cuenta todas las normas legales
vigentes sobre la participacion de las regiones en la confeccién del Plan. Asi, en la programacion del
presupuesto de inversidén para 1992 participaron representantes de las entidades oficiales y todas las



Grafico 8
La inversion piblica en 1992: su importancia regional
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B. Departamentos ordenados por pobreza
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9% de poblacion con necesidadas basicas insatisfochas

regiones del pais. El proceso se inici6 a mediados de 1990 cuando los Consejos Regionales de
Planificacion empezaron a definir las propuestas regionales de inversion que se financiarian con
recursos de la Nacién. No menos de mil quinientas personas participaron directamente en la
elaboracién del Plan de Inversiones, realizandose unas 500 sesiones interinstitucionales. En los grupos
de trabajo intervinieron Gobernadores, Secretarios de Hacienda departamentales, directores y
asesores técnicos de los CORPES, Alcaldes municipales y representantes de las diferentes entidades
del orden nacional.



Cuadro 11
Financiacion del presupuesto de inversion 1992-1995
(Distribucién porcentual)

Fuentes de Financiacién 1991 1992 1993 1994 1995
TOTAL FUENTES 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
CREDITO EXTERNO 51.8 142.2 54.1 53.5 50.4

Infraestructura fisica 3.8 89 11.5 9.0
Infraestructura social 14.9 18.3 17.5 184
Medioc ambiente 1.6 2.5 2.8 2.6
Ciencia y tecnologia 1.2 1.1 1.1 0.6
Otros sectores 209 23.3 20.6 19.8
RECURSOS ORDINARIOS 48.2 57.8 45.9 46.5 49.6

2. Financiacion de la inversion

A. La estructura global

El cuadro 11 muestra la financiacién de los presupuestos de inversion en
el préoximo cuatrienio, disenada teniendo en cuenta los requerimientos fiscales
y las perspectivas de la balanza de pagos durante el proceso de apertura. La
financiacion con recursos internos alcanzard en promedio el 50% del total de
fondos durante el periodo. Por su parte, la participacion del crédito externo es
menor que en muchos Planes de Desarrollo del pasado, ya que la deuda neta
del sector publico no aumentard. Esta financiacion permitirda que la inversion
sea sostenible y tenga un menor impacto monetario, y que el sector privado
desarrolle su papel protagdnico en el programa de la apertura econémica.

B. Las fuentes de financiamiento

a. El crédito externo

Los desembolsos de crédito externo ascenderan a US$2.944 millones en
este periodo. Dos terceras partes de estos recursos financiaran los programas
prioritarios del Plan. El avance satisfactorio de las negociaciones con las
diferentes entidades prestamistas indica ellos estaran disponibles en las areas
y momentos requeridos.

Cuadro 12
Desembolsos sectoriales de los créditos de Gobierno Nacional

1992-1995
($US millones)

US$ Millones)

Sectores 1992 1993 1994 1995 Total

1- Infraestructura fisica 53 130 165 141 490
— Sector transporte 33 98 114 88 334

— Sector de riego 20 32 51 53 156

2- Infraecstructura social 209 266 252 289 1016
— Sector educacion 101 90 100 100 392

— Sector salud 74 122 95 140 431

— Sancamicnto ambiental 34 54 56 49 193

3- Medioc ambicnte 22 36 40 40 139
4- Cicencia y tecnologia 16 16 16 10 59
5- Otros 294 338 297 311 1241

Total 595 786 771 791 2944




i. Distribucion sectorial

El cuadro 12 destaca la distribucion del crédito externo en los préximos
cuatro anos. Se destinaran a programas de infraestructura social US $1.016
millones, que representan el 34.5% del total; a programas de infraestructura
fisica US $490 millones (16.2%) y a proyectos para el medio ambiente y
transferencia tecnoldgica, US $198 millones (6.7%)*°.

El sector educativo recibirad créditos por US $392 millones. De ellos, US
$270 millones provienen de la banca multilateral y el resto de operaciones
bilaterales. El sector de la salud recibira créditos por US $431 millones, de los
cuales US $56 millones corresponden a la banca multilateral y el resto a
recursos de gobiernos extranjeros.

Para saneamiento ambiental se destinaran US $193 millones, que se
canalizaran a través de la Financiera de Desarrollo Territorial para atender los
requerimientos de financiacidon de los acueductos y alcantarillados de los entes
territoriales.

Para los proyectos de carreteras y vias férreas se recibiran desembolsos
de crédito externo por US $334 millones, de los cuales el 90% sera financiado
por el BID. Los créditos destina dos a apoyar los programas de riego suman US
$156 millones.

Para Ciencia y Tecnologia se han programado desembolsos por US $59
millones. Ellos financiaran a Colciencias (US $39 millones) y al proyecto de
transferencia de tecnologia para el sector agropecuario (US $20 millones).

Los proyectos de Medio Ambiente recibiran créditos de la banca
multilateral por US $75 millones. De estos recursos, US $55 millones
corresponden al Plan de Accién Forestal —PAFC— y US $20 millones al
Programa de Desarrollo de la Costa Pacifica. Ademas, US $79 millones
provenientes de la banca comercial se destinaran a los programas generales de
las Corporaciones Regionales, que tendran un papel crucial dentro de la politica
ambiental.

Finalmente, se han programado recursos externos para financiar otros
proyectos por US $1.241 millones, los cuales representan el 42% de los
créditos. La mayor participacién en esa cifra (US $510 millones) corresponde a
los proyectos del sector defensa.

ii. Distribucion por fuentes.
Dentro de las fuentes de crédito externo, la mayor es la banca multilateral,
que aporta US $1.453 millones (el 49% del total). Se espera que la deuda con
el Banco Mundial se man tenga constante y que el BID aumente su exposicion.
Por esta razén, US $913 millones de crédito externo provendran de esta ultima
institucién.

Durante el periodo, la participacidon de la banca comercial en el crédito
externo sera del 32.6%. En su gran mayoria proviene del crédito sindicado
para refinanciar las amortizaciones durante el periodo 1991-1994,

8 No incluyen el crédito otorgado por el gobierno italiano para financiar los proyectos de rehabilitacién
de las vias férreas, ya que aquel serd recibido directamente por la entidad “Ferrovias”, asi como
tampoco el crédito de saneamiento ambiental “AT-PAS” dirigido a financiar, a través de la Findeter, las
obras de acueductos y alcantarillados de los entes territoriales.



Cuadro 13
Desembolsos del Gobierno Nacional por fuentes

(US$ Millones)
Desembolsos
Prestamistas 1992 1993 1994 1995 Total
Banco Mundial 173 195 99 74 540
B.I.D. 134 266 267 246 913
Gobiernos 132 40 24 39 236
Banca comercial 147 204 293 3156 959
Proveedores 9 81 88 118 296
Total 595 786 771 792 2944
Desembolsos
Participacion porcentual 1992 1993 1994 1995 Total
Banco Mundial 29 25 13 9 18
B.ID. 23 34 35 31 31
Gobiernos 22 5 3 5 8
Banca comercial 25 26 38 40 33
Proveedores 2 10 11 15 10
Total 100 100 100 100 100
% Proporcién del PIB 1.27 1.556 1.39 1.32

Por su parte, los desembolsos provenientes de los gobiernos
extranjeros y los proveedores de maquinaria y equipo suman US$ 31.4
millones (18% del total). Estos recursos se destinaran en su mayoria a
financiar los proyectos de los sectores de infraestructura social y de defensa
que involucran un alto componente de equipo importado.

A pesar de que el crédito externo es una fuente importante de recursos
para la inversidn, este tipo de financiacion esta limitado por dos razones. En
primer lugar, como se discute el capitulo siguiente, el aumento del déficit fiscal
permitido por la financiacién externa, no es compatible con la programacién
macroecondmica. En segundo término, no es conveniente financiar gastos
permanentes con deuda externa, ya que de esa forma se deteriora la posicidon
cambiaria del pais en el mediano plazo y se desvirtian los esfuerzos por
reducir el peso de la deuda sobre la economia. Ambas razones muestran la
necesidad de acudir a otras fuentes de financiamiento.

b. Recursos ordinarios

Con miras a fortalecer el Unico recurso de financiacidn sano vy
permanente, se mantendra una participacién de los recursos ordinarios en la
financiacion del presupuesto de inversion del 50%.

Para aumentar la disponibilidad de recursos ordinarios, el gobierno
central debe generar un mayor ahorro, a través de dos formas: aumentar los
ingresos o reducir los gastos. Ambas se utilizaran para financiar los programas
de inversion del Plan de Desarrollo. Debido al tiempo que toma lograr una i
sustancial de los gastos de funcionamiento y emprender un programa
generalizado de ordenamiento de las plantas de personal del sector publico,
inicialmente la mayor parte del ahorro adicional provendra de aumentos en los
ingresos corrientes. Posteriormente se liberardn en forma creciente los
recursos derivados de la reduccién de los gastos de funcionamiento.



Los mayores ingresos corrientes pueden provenir de los principales
ingresos tributarios. Comparaciones internacionales muestran que Ila
tributacién global en Colombia es baja, indicando la existencia de un potencial
tributario considerable. El grafico 9 indica que los recaudos en Colombia estan
por debajo de los de otros paises. Este efecto es especialmente severo en lo
relacionado con los impuestos indirectos y los vinculados con la actividad
econdmica interna.

Grafico 9
Recaudacion de Impuestos en Colombia
—Una comparacion internacional —
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Debido al compromiso del pais con el proceso de apertura vy
modernizacién, los impuestos vinculados al comercio exterior tenderan a
disminuir. Por otra parte, la necesidad de impulsar inversiones del sector
productivo para la reconversién industrial y el fortalecimiento patrimonial de
las empresas, no hace aconsejable aumentar el impuesto de renta. Sin
embargo, la tasa efectiva de tributacidon directa es muy baja, lo cual indica
que, sin crear distorsiones ni perder competitividad, se pueden generar
importantes recaudos con el control de la evasidn. El resto de los recursos
adicionales requeridos provendra de una mejor y mas homogénea tributacion
indirecta sobre la actividad econdmica interna, y de la racionalizacién de los
subsidios en la operacion de las empresas publicas.

Como se discute en el capitulo sobre la consistencia macroeconémica del
Plan, mayores ingresos y menores gastos corrientes permitirdan generar el
ahorro publico necesario para financiar las inversiones prioritarias de este Plan
de Desarrollo.

CONCLUSIONES

El Plan de Desarrollo requiere modificaciones importantes en la calidad y
asignacion de la inversién publica en Colombia. Algunas conclusiones que se
desprenden de este documento son las siguientes:

1. El gasto publico no aumentard por encima de sus niveles actuales,
manteniéndose constante con respecto al PIB. Por su parte, la inversion se
concentrara en los sectores prioritarios del Plan de Desarrollo.

2. Para mejorar la calidad de la inversién se reducira la dispersién de las
asignaciones presupuestales, mediante la financiacién de proyectos bien
definidos y la descentralizacion de recursos y funciones hacia los entes
territoriales. Esta Ultima estrategia permitira adecuar las estructuras
presupuestales de los tres niveles administrativos, garantizando el positivo
impacto de la inversién y fortaleciendo la autonomia de los entes locales.

3. Se eliminard la diferencia entre el presupuesto y la capacidad de
pago, disminuyendo como resultado el rezago presupuestal, mediante un
ejercicio de presupuestacion que consulte las restricciones fiscales y la real
capacidad de ejecucion del sector publico.

4. La financiacion de la inversién provendra de una minimizacién del
déficit fiscal —y en consecuencia de su impacto perverso sobre la economia—,
utilizando mayoritariamente el ahorro generado por el sector publico.

5. El programa de inversién publica ascendera a $5.465.900 millones, de
los cuales el 63% se destinard a las principales areas del Plan de Desarrollo.
Las inversiones en infraestructura social y fisica capturaran el 57% de los
recursos.

6. Los desembolsos de crédito externo ascenderan a US$2.944 millones.
Su composicion reflejara las prioridades establecidas en el Plan de Desarrollo.
El BID y el BIRF otorgaran créditos por US $1.453 millones, concentrando el
49% de los recursos externos.



ANEXO 1

La inversion de las entidades descentralizadas

LA INVERSION DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

Las entidades a las cuales se refiere este anexo son: ECOPETROL,
Telecom, Carbocol, IDEMA, la Empresa de Transporte Masivo del Valle de
Aburrd y las empresas del sector eléctrico. Los pagos de inversién de esos
organismos para el periodo 1992-1995 se estiman en US $4.577 millones?’.

Los criterios observados para fijar esa meta son los siguientes:

1. Limitar la accidon del Estado en aquellas areas que no son de su
competencia y proporcionar, por ende, un espacio mayor al sector privado en
el nuevo modelo de desarrollo. Esto debe permitir al gobierno nacional liberar
recursos para su destinacion a los sectores sociales.

2. Finalizar los megaproyectos actualmente en ejecucién, como el tren
metropolitano de Medellin y el proyecto hidroeléctrico del Guavio, para evitar
mayores sobrecostos.

3. Garantizar la consistencia entre los montos de pago previstos en las
metas de inversion y la capacidad de generacidon de ahorro de las empresas,
especialmente en los sectores eléctricos y de comunicaciones.

A continuacion se hace un breve resumen de las metas de inversion de
las principales empresas del sector publico no financiero.

Sector Eléctrico

La capacidad de inversion del sector eléctrico para el periodo tiene en
cuenta la insolvencia financiera de sus empresas, las restricciones fiscales y el
adecuado manejo de la deuda del sector publico. Se estiman pagos de
inversién por US $1.351 millones durante el cuatrenio 1992-1995. Esta
inversién representa el 13.7% de la inversién total del sector publico no
financiero. El eléctrico es el sector que mayores recursos invierte, después del
sector central.

Se contempla la realizacion de los proyectos prioritarios: la terminacion
de los proyectos Guavio y Riogrande, la continuacion de Urra 1 y la conclusién
de los disefios definitivos para iniciar los proyectos Porce II y Miel II.

7 El resto de empresas del sector publico no se ir en este calculo, debido a que
sus presupuestos son definidos por una instancia autbnoma del orden territorial vy,
por lo tanto, las proyecciones hechas en el sector central podrian no ser exactas.



ECOPETROL

La meta de pagos de inversion en el periodo 1992-1995 asciende a US$
1.563 millones. Las inversiones se dirigiran prioritariamente a la prospeccién
sismica y la perforacion de pozos exploratorios. La finalidad de estas
inversiones, conjuntamente con las actividades de las compafiias asociadas, es
la de mantener la posicién del pais como exportador neto de hidrocarburos
mas alla del afio 2000.

Recursos cercanos a los US $500 millones se destinardan a la red de
transporte de crudo y derivados y a programas de refinacién y petroquimica.
Por consiguiente, los montos de inversion en esta area podrian modificarse
sustancialmente, de acuerdo con el interés que muestre el sector privado, cuya
participacién se considera prioritaria.

Por ultimo, debe anotarse que, debido al escaso nivel de desarrollo en el
campo Cusiana, no se ha definido un monto de inversién a cargo por parte de
ECOPETROL.

CARBOCOL

El 90% de las inversiones en el periodo 1992-1995 se destinaran a
garantizar la operaciéon del complejo del Cerrején Zona Norte. Se han
programado pagos por US $144 millones. Este monto de inversidon podra
modificarse, dependiendo de la solucion al problema financiero de la empresa.
Ademas, se haran inversiones en programas de apoyo a la pequefa mineria
del carbdn, cofinanciando infraestructura social y de transporte alrededor de la
explotacién del carboén, y financiando los programas de salvamento minero y
de otorgamiento de créditos al sector.

TELECOM

La meta de pagos de inversion prevista para el periodo 1992-1995
asciende a U $773 millones, los cuales se destinaran al financiamiento de los
proyectos de larga distancia y la terminacidon de los de telefonia local para la
regionalizacién del sistema nacional. Se tienen programadas inversiones para
la adquisicidon y ampliacion de sistemas de larga distancia, la ampliacién de las
centrales locales y de larga distancia nacional e internacional, y la adquisicién e
instalacidon de equipos digitales y de comunicacién via satélite.

Adicionalmente, se prevé la continuacién del plan de telefonia rural,
dirigido a las zonas apartadas del pais. Este plan es de caracter nacional y se
concentra en regiones como el Caribe, el Magdalena Medio, la Cordillera
Oriental, el Macizo Colombiano y el Cauca Medio.

Metro de Medellin
Se prevén US $689 millones para terminar el proyecto antes de 1995.
Estos recursos se destinaran a la terminacion de las obras civiles, que
comprenden el viaducto entre las estaciones de Bello y Niquia, y la terminacién
de la linea B. Una vez se hayan ejecutado estas obras, se proseguira con la
instalacidon y montaje del equipo, empezando por los rieles y la catenaria.



IDEMA

La meta de inversiéon para el periodo 1992-1995 asciende a US $57
millones. La inversidon esta orientada a las compras y almacenamiento de
productos no perecederos y al fortalecimiento y ampliaciéon de la capacidad de
acopio en las zonas del PNR.

La entidad se encargard de realizar los siguientes proyectos: la
adquisicion y ampliacién del centro de operacion comercial en Quibdo, la
construccion de los centros de acopio en Cabuyero (Meta) y en zonas del PNR y
la construccion de la planta de secamiento y la bodega granelera en Aguazul
(Casanare).

Cuadro Anexo
Metas de pago 1992-1955

Principales empresas
(USS$ millones)

Sector Eléctrico 1.315
. Ecopetrol 1.563
Carbocoi 144
Telecom TC3
ETMVA 689
Idema 57

Total 4.577




