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I
PROLOGO



En diciembre de 1970, al tomar posesion de la jefatura del Departamento Nacional
de Planeaciéon acordamos con el sefior presidente de la Republica, doctor Misael Pastrana
Borrero, las lineas generales de accidon que deberla desarrollar el Departamento.

Desde ese momento, se inicid, sin limitaciones de pensamientos ortodoxos o
convencionales, un intenso trabajo de estudio y analisis de nuestra realidad, social y
econdmica, con el proposito de establecer la naturaleza de los problemas del pais y hacer
un diagnostico a fondo de los mismos. Se buscaba con base en ello, y a la luz de los
indiscutibles progresos logrados en los Ultimos afios, concebir una estrategia que pudiera
Impulsar aun mas aceleradamente el proceso econdmico y que al mismo tiempo
garantizara una mejor distribucion de sus frutos entre la poblacion colombiana y en
particular entre los vastos nucleos social, cultural y econdmicamente mas deprimidos de
nuestra sociedad. Es decir, debiamos disefar una estrategia para impulsar aceleradamente
el crecimiento econdmico pero mejorando los niveles de vida de los mas pobres y
disminuyendo las grandes diferencias existentes entre estos y los otros grupos de nuestra
sociedad, tanto en el consumo como en el ingreso y las oportunidades. Dicho en otras
palabras, se pretende conducir el pais hacia un verdadero desarrollo que le garantice el
bienestar y en donde la igualdad de oportunidades le permita al colombiano realizarse
plenamente segln sus capacidades y su voluntad de servicio.

Ya durante la campafa presidencial de 1970, el doctor Pastrana sefialaba en sus
discursos, en concordancia con el programa conocido como el Acuerdo de la Casa de la
Moneda, suscrito por las dos grandes colectividades politicas, la liberal y la conservadora,
su indeclinable proposito de orientar con empefio la accion gubernamental hacia una
mayor igualdad, procurando, para ello, hacer compatible el crecimiento econdmico y el
cambio social. De alli surgid6 su programa “Frente Social”. Asimismo, el doctor Pastrana
habia indicado con particular énfasis en su campafia una gran preocupacién por encontrar
las maneras de encauzar el inevitable crecimiento urbano por senderos que pudieran
convertirlo en el gran motor del desarrollo. En otras palabras, es taba consciente, como él
lo dijera mas tarde ya como presiden te de la. Republica, en su discurso del 20 de julio de
1971 ante el Congreso de Colombia, en pleno, de que “el desarrollo es hoy un fendmeno
inseparable del crecimiento urbano”.

Esta inquietud —de hacer compatible el crecimiento econémico con metas de
interés social— del gobierno colombiano coincide con recientes planteamientos de
dirigentes y pensadores nacionales y extranjeros que consideran posible lograr, dentro del
sistema de economia mixta, el crecimiento econémico con mas y mejor empleo y una mas
justa distribucién del ingreso.

La explicacién de estas in quietudes posiblemente surge de la experiencia del
pasado decenio, durante el cual se logrd superar la tasa de crecimiento fijada en la
reunion de Punta del Este en 1961v sin haberse obtenido plenamente los objetivos de
justicia social previstos en aquel entonces.

Mi trabajo como jefe del Departamento Nacional de Planeacidon se inicid, por
consiguiente, con una clara definicion y concepcion de mi labor. Y con el sobresaliente
equipo técnico del Departamento —enriquecido posteriormente con el retorno al pais del
distinguido profesor Lauchlin Currie nuestro compatriota de hace ya varios afios— y la
asesoria de distinguidos expertos extranjeros, dimos comienzo a un intenso trabajo que
permitié sentar las bases del nuevo Plan de Desarrollo.

Los resultados de este trabajo los compendia este libro que refleja un valioso
esfuerzo intelectual. De otra parte, este Plan, en mi concepto, responde plenamente a las



grandes responsabilidades que la reforma constitucional de 1968 asigna a la planeacion en
Colombia, y constituye otra etapa mas en el proceso de su consolidacion.

Aunque el Plan fue presenta do por el sefior presidente él 2 de diciembre de 1971,
me parece que la edicidon de este libro brinda una oportunidad nueva para volver a insistir
en sus aspectos fundamentales.

Este Plan de Desarrollo, ademas de cumplir con lo sefialado por el presidente de la
Republica, constituye un planteamiento fundamental y novedoso destinado a estimular
una discusion constructiva de politicos y académicos, de empresarios y trabajadores, de
investigadores y estudiantes universitarios, acerca de nuestra realidad econémica y social.

A mi entender, debera ser referencia obligada de quienes se preocupan por el
futuro de nuestro pais, en ufia época caracterizada por un creciente inconformismo al lado
de los innegables avances técnicos y materiales obtenidos en muchos campos.

El Plan concibe una estrategia que busca con afan, como lo indicaba

anteriormente, con ciliar el crecimiento econémico con una mejoria sustancial en los
niveles de vida de los mas pobres. Parte del hecho de que hay que aumentar
grandemente el producto pero, a diferencia de los modelos convencionales, tiene gran
cautela sobre qué se produce, cdmo se produce, por quién se produce y, ante todo, para
quién se produce. Asimismo demuestra claramente como es de ambiguo el criterio que
juzgaba incompatibles los objetivos sociales con los econdmicos y que la realizacion de los
primeros implicaba hasta cierto punto de sacrificio de los Ultimos, o viceversa.
Su Perspectiva es de largo plazo y busca encontrara recursos en los sectores llamados
estratégicos. Se acepta claro esta, que hay que aumentar la inversion, pero asegurando
de que se dirija hacia aquellos sectores que produciran bienes que van a satisfacer
necesidades sentidas de nuestras grandes masas y cuya demanda sera posiblemente muy
grande. Las Cuatro Estrategias que presenta el Plan son consistentes con el anterior
principio, ademas de ser coherentes entre si.

El énfasis en el desarrollo urbano, concentrando recursos en la industria:,
edificadora, tanto de viviendas como de servicios complementarios, es la primera
estrategia que conducirda no solamente a la produccion de bienes esenciales que
urgentemente son requeridos por vastos nucleos sociales, sino que generara gran
cantidad de empleo adicional que de Inmediato contribuira al ensanche del mercado
interno elevando el nivel de consumo y facilitando entonces, con su demanda,
incrementos en produccion industrial y agricola del pais sin deterioro en los ingresos reales
de los productores. De otra parte, esta estrategia facilitard una mejor distribucién de la
fuerza de trabajo ya que la industria de la construccién Llene alta demanda de mano del
obra tanto capacitada como no capacitada.

La segunda estrategia, el cremento de las exportaciones, es, en el caso
colombiano; condicidén sine qua non para poder garantizar no solo el suministro de las
importaciones requeridas sino atender con holgura el servicio de la creciente deuda
externa Asimismo, la ampliacion de nuestra participacion en los mercados internacionales
para productos que actualmente exportamos y para otros nuevos, contribuird de manera
especial a facilitar el incremento en nuestra produccion agricola e industrial.

La discusion acerca del Plan, desarrollada desde que fuera presentada por el
presidente ante el Congreso, el 2 de diciembre del afio asa hace evidente que no se
explicd con suficiente claridad por qué se escogieron la vivienda urbana no subsidiada y
las exportaciones como sectores estratégicos. Por eso aprovecho esta oportunidad para
hacer algunas aclaraciones acerca de nuestro planteamiento.



La vivienda y las exportaciones comparten una importante caracteristica; ambos
sectores pueden aprovechar una enorme demanda latente, si se eliminan ciertos
obstaculos. Por esta razdn ambos sectores pueden funcionar arranques y motores del
crecimiento sin ser frenados por la demanda inelastica que existe para tantos otros bienes.
Esto explica el por que se encontraran dos de las estrategias en campos tan diversos
como son la Vivienda y las exportaciones.

Nuestro proposito es contribuir a una grande y dindmica industria de la
construcciéon, en gran parte autofinanciada, que genere nuevamente empleos mejor
remunerados para cientos de miles de trabajadores y que adicione grandemente nuestras
existencias de vivienda urbana y servicios complementarios. Para ello debes aceptar un
volumen anual muy importante de nuevos ahorros privados Si sola mente tenemos una
industria de la construccién basada en partidas presupuestales y en la expansion del
crédito bancario, necesariamente la Industria de la construccion resultard pequena para
las exigencias de nuestro desarrollo.

Algunas personas podran pensar que nuestro propdsito es el de favorecer la
vivienda para las clases media y alta a expensas de la vivienda popular. Esta es una
interpretacion equivocada. En primer lugar, la politica del Plan esta concebida no para
sustituir los programas en vivienda popular subsidiada sino para complementarlos. Se
requiere, por consiguiente, una industria Fuerte e independiente capaz de complementar
los esfuerzos que el sector publico haga en materia de vivienda popular. Interpretar este
programa como especificamente orientado a las clases de ingresos medios y altos seria un
grave error. Seria tanto como pensar que cuando eliminamos obstaculos a las
exportaciones, y las incrementamos notablemente, es un programa exclusivamente de
interés para los exportadores; o que cuando fomentamos la industrializacion fuera en
beneficio exclusivo para los empresarios. Una industria de la construccion que movilice
nuevos Yy cuantiosos ahorros del sector privado es, como en el caso de las exportaciones y
de la industrializacién, un programa esencialmente de interés nacional.

En la medida en que podamos estimular el volumen del ahorro privado vy
canalizarlo hacia la construccion privada estaremos aumentando el ingreso real de toda la
economia. De otra parte el Estado podra orientar mas recursos para vivienda popular y al
generar mas y mejor empleo habrd mas personas con ingresos reales suficientes para
adquirir mejor vivienda propia. De tal forma que nuestra estrategia, lejos de ser
incompatible con el objetivo de proveer mas y mejor vivienda para los mas pobres, lo que
hace es complementarlo.

El problema es distinguir entre compartir un ingreso fijo y estatico, y un programa,
como éste, concebido para incrementar considerablemente el ingreso real.

Hay que trabajar, por lo tanto, con los dos frentes paralela mente: la construccion
de vivienda comercial autofinanciable de bajo costo, que debe ser fundamentalmente la
actividad del sector privado, y en la vivienda popular, concentrando en estos programas
los recursos r presupuestales que actualmente se utilizan: y que implican, en parte, un
subsidio.

La tercera estrategia tiene que ver con el aumento e la productividad agraria y con
una mejor distribucion de la propiedad rural. Posiblemente en es te campo se nos podria
sefialar de inconsistentes, pues viene siendo sostenido por muchos que una redistribucion
de la propiedad rural conduciria a mermar la productividad. Pero serios estudios e
investigaciones del caso colombiano nos estan indicando que los indices mas bajos de la
productividad agraria se encuentran en el minifundio y mas protuberante mente aun, en el
latifundio. Por consiguiente, podemos esperar que una racional redistribucion de la



tenencia de la tierra, que ademas tenga en cuenta climas., regiones y productos, haya de
contribuir al incremento en la productividad de nuestras explotaciones agrarias. Como
también se trata de mejorar el ingreso real de la poblacion rural, es necesario ante todo
tener en cuenta que se requiere: ampliacion en los mercados internos y externos para los
productos del campo; aumento en la productividad del sector para garantizar el
crecimiento de la produccién a los niveles resultantes de las exigencias de las nuevas
demandar estrategias integral que coordine coherentemente esta politica agraria con la
politica urbana de generacién masiva de nuevos y mejores empleos capaz de absorber
remunerativamente a la poblacion que quede cesante como resultado de los incrementos
de la productividad.

La cuarta estrategia, se refiere a la distribucion. Quisiera hacer aqui un paréntesis,
ya que considero que del éxito de esta estrategia dependera el éxito del plan mismo. He
dicho al principio de este prélogo que el Plan demuestra la ambigiiedad del concepto que
juzga Incompatibles los objetivos sociales con los econdmicos. La redistribucién del
ingreso que se propone se fundamenta esencialmente en un sistema progresivo de
impuestos donde se tribute de acuerdo con la capacidad real para hacerlo y donde se
eliminen las medidas que puedan distorsionar el sistema tributario hasta hacerlo regresivo;
en segundo lugar, se basa en una acertada politica del gasto publico que oriente y
concentre los recursos estatales hacia los servicios publicos, en particular hacia la
educacion, la salud y la recreacion; y finalmente en el éxito de la primera estrategia del
Plan al generar masivamente empleos adicionales bien remunerados, facilitando de esta
manera que los ingresos reales de los grupos mas pobres sean mas altos. El
funcionamiento adecuado de esta estrategia sera la Unica garantia que el sistema tiene
para que los frutos del crecimiento econdmico sean difundidos entre toda la poblacion,
permitiendo mejorar sustancialmente los ni veles de vida, en particular, de las capas mas
pobres de nuestra poblacion.

Debo insistir que las cuatro estrategias del plan son cuatro palancas de un mismo
movimiento hacia el bienestar. Considero que estos programas son claves por su virtud o
capacidad de imprimirle han impulso intenso y rapido a nuestra economia facilitando un
mayor y mas eficiente uso de nuestros propios recursos. Pero es necesario distinguir entre
estos sectores claves o estratégicos y los importantes. Aquellos son, lo repito, los llamados
a imprimir el aceleramiento al crecimiento eco ndmico y generar masivamente empleo
adicional, y los ultimos constituyen en esencia los objetivos sociales del plan, en materia
de educacidén, salud, re creacidén y oportunidades en general. Mejores niveles de vida y
mayores oportunidades para la poblacién mas pobre se lograra con el funcionamiento
coherente e integral del Plan. Un gran impulso a nuestra actividad econémica general,
donde un sector privado dindmico con centre recursos y amplié su actividad en la
produccion y distribucién de aquellos bienes que el Plan sefala como prioritarios, es
condicion necesaria para el éxito del programa.

Se busca ampliar sustancial mente el producto por medio de la realizacion de las
tres prime ras estrategias. Pero solo mediante la cumplida aplicacion de la cuarta, que se
refiere a la distribucion, se podran di fundir los frutos del desarrollo entre la gran mayoria
de nuestra poblacién y conseguir los re cursos necesarios para que el Estado realice su
obligacion de suministrar a todos los duda- nos los servicios publicos y sociales
enunciados.

Otro aspecto novedoso del Plan es el tratamiento de la de manda. La gran parte de
la literatura sobre el crecimiento econdmico esta relacionada con impedimentos del lado
de la oferta pero muy poco en relacién con la demanda. Es por lo menos curiosa este



hecho si se tiene en cuenta que el primer requisito para que los producto res puedan
vender su produccion es la existencia de un mercado que les garantice compra dores para
sus productos. El Plan, en cambio, se preocupa por identificar los sectores donde se pueda
conciliar un aumento drastico de la produccién sin afectar los ingresos reales de los
productores por bruscas caidas en los precios de su produccidn. La agricultura y la
industria responderian a un crecimiento en su produccion pero dicho crecimiento esta en
gran parte limitado por el crecimiento de la demanda. Regresamos de nuevo al circulo
vicioso de la baja productividad, bajo poder de compra de nuestra poblaciéon en términos
reales, limitados mercados y baja inversion.

No se trata entonces, cuando hablamos en el plan de convertir necesidades
sentidas en de manda efectiva, de un aumento de la demanda monetaria por todos los
bienes y servicios, ya que si fuera ese el problema su solucién seria muy sencilla:
expansion de los medios de pago. Pero esto, en si mismo, sin incremento en la eficiencia,
sin mejor distribucidn de la fuerza de trabajo, sin mejor uso del capital y el conocimiento
técnico, no aumentarla la produccion real y, por el contrario, solo nos llevarla a un alza
general en los precios, a mayor injusticia en la distribucién, y a mayor des contento y
frustracion de nuestras grandes masas. Hemos tenido, por estas razones, especial cuidado
para seleccionar como sectores estratégicos aquellos que nos aseguren demandas grandes
que puedan absorber un incremento en la produccidon de determinados bienes esenciales.
Estamos interesados en la demanda que nos permita efectivamente incremento de la
produccién. Si tenemos en cuenta que el valor de la produccién de las tres cuartas partes
de nuestra poblacion es muy bajo, debido a que estan dedicados a labores de baja
productividad, y a que su pequeia produccién estd mal remunerada; y si consideramos
que la demanda efectiva esta en funcion del valor de lo que se produce, tenemos que
aceptar por consiguiente que dicha demanda es muy baja para la gran mayoria de nuestra
poblacion.

Las anteriores consideraciones sobre la demanda permitiran apreciar cabalmente la
importancia estratégica de la construccion, ya que este sector se presenta como clave
para la generacién masiva de empleo adicional que ocupe remunerativamente gran parte
de nuestra creciente fuerza de trabajo en la produccion de bienes necesarios y urgentes,
para los cuales puede esperarse una demanda grande. De esta manera podremos lograr
un ensanche efectivo de nuestro mercado interno al incrementarse la demanda efectiva
como consecuencia de la generacion del empleo adicional bien remunerado. Entonces si
podremos pensar que existira el incentivo adecuado para aumentar la inversion en los
sectores agrario e industrial que conduzca al aumento de la correspondiente produccion,
pero no de cualquier clase de bienes, sino primordialmente bienes de con sumo masivo.

X X X

Considero necesario hacer al gulas aclaraciones acerca de la relacién que existe entre el
primer volumen del Plan "Guias para una nueva estrategia del desarrollo”, y los volimenes
sobre los programas de los distintos sectores econdmicos y socia les. Las guias se refieren
mas a la orientacion y énfasis de la economia en el futuro, mientras que los otros
volimenes principalmente se ocupan de pro gramas vigentes. Por esta razdn, y aun
cuando hacemos, desde ya, esfuerzos porque los programas sectoriales vayan ajustando
se a todas las orientaciones del nuevo Plan, existen aun algunas inconsistencias. Nuestro
animo ha sido minimizarlas, pero abolirlas seria una perfeccién imposible de alcanzar
desde un principio. Ademas, no se trata, es bueno repetirlo, de romper con el pasado, lo



cual seria irresponsable, sino mas bien lograr un cambio en el énfasis de la planeacién
para ir concentrando recursos y energias en aquellos sectores que se nos presentan
actualmente como claves para lograra un crecimiento econdmico mas acelerado con mejor
distribucion de sus frutos y con igualdad en las oportunidades para todos, condiciones
necesarias en la via hacia el verdadero desarrollo que finalmente nos permita obtener el
bienestar colectivo. Lo que si podran los lectores observar es el esfuerzo deliberado para
que las politicas sectoriales estén coherentemente integradas a la filosofia general del
Plan.

Es asimismo conveniente, en relacion con el contenido mismo del Plan, explicar el
por qué dedicamos tanto espacio al andlisis del endeudamiento externo. Sucede que en
algunos casos una politica puede parecer Inconsistente cuando es déficit distinguir entre
sus aspectos favorables y desfavorables. Tal puede ser el caso del endeudamiento
externo. Los aspectos favorables de esta politica han sido tan ampliamente divulgados que
es posible que no se les haya dado suficiente énfasis en el texto del Plan. Mas bien
quisimos subrayar aquellos aspectos menos obvios relacionados con tos Costos del
endeudamiento, la necesidad de un prudente ritmo en el mismo y la conveniencia de ir
asegurando los mejores términos posibles tanto en plazos como en intereses, y la
cuidadosa utilizacion de los recursos provenientes de dichos préstamos. Lo anterior de
ninguna manera plantea una inconsistencia, ya que es posible al mismo tiempo ser
partidario del endeuda miento externo y de la prudencia en su uso; del cuidado en el
manejo de los ingresos y la necesaria cautela en mantener una relacion de holgura entre
la atencion de la deuda y la exportacion de bienes y servicios. Como recientemente lo
expresara el presidente del Banco Mundial en su discurso ante la (CNUCD) en Santiago de
Chile, el 14 de abril de 1972: “el financiamiento a través de préstamos externos continuara
desempefiando un papel en el desarrollo. Pero existen limites de prudencia y éstos los
deben reconocer tanto prestamistas, como prestatarios”.

Recurrir al crédito externo de be ser para complementar y no para suplantar los
esfuerzos nacionales.

Aunque estamos conscientes de que dadas las caracteristicas actuales de nuestra
economia, Colombia se beneficiara para el desarrollo de sus programas con la cooperacién
financiera inter nacional, consideramos que los resultados de esta politica podran ser mas
satisfactorios, para todos, si ella se orienta teniendo en cuenta estos nuevos lineamientos.

Los anteriores puntos fundamentales nos mostraron la necesidad de hacer el
exhaustivo analisis del proceso de endeudamiento, ya que solamente con base en su
resultado podriamos hacer recomendaciones tanto al gobierno nacional, como a las
mismas entidades financieras y a los paises desarrollados interesados en colaborar con
nuestros programas. En sintesis, no ponemos en duda la necesidad de una bien cimentada
politica de prestamos, correctamente empleados, aunque esperamos que en el futuro
dependamos, para nuestras importaciones, mas de nuestras propias exportaciones y
menos de los préstamos externos. Por eso, las metas en mies tros programas de
exportaciones y por eso también, nuestra Insistencia para que los préstamos futuros se
ajusten mas a la politica y a las prioridades del Plan de Desarrollo.

X %k %

Hasta aqui he venido refiriéndome al contenido del Plan de Desarrollo, a las
orientaciones del mismo, a las razones que las sustentan y las justifican. Dicho en otras



palabras, a la naturaleza de nuestros problemas econémicos y sociales, a su diagnodstico y
a las estrategias propuestas para superarlos. Ahora trataré sobre la realizacién del Plan.

Debo principiar por reconocer la satisfaccién que tanto para el gobierno en general
como para el Departamento de Planeacidn en particular significa la acogida que ha tenido
este Plan, no solo en el ambito nacional sino en las esferas internacionales, donde ha
habido oportunidad de presentarlo.

Confiamos que estas mismas manifestaciones de aceptacion las encontremos en la
realizacion del Plan, etapa siguiente en nuestra tarea gubernamental. Estoy consciente
que en la progresiva adopcion de las medidas necesarias para ejecutar las politicas que
implicitamente contiene este importante documento, existe el mayor riesgo de
controversia. Por esa razon se ha dividido este libro en dos secciones claramente
separadas: parte conceptual, en la primera parte, que contiene lo que podriamos llamar
nuestra filosofia del desarrollo; y los programas sectoriales, que constituyen el aspecto de
realizacion, dentro de las condiciones colombianas, como las vemos en el momento de
hacer esta publicacidn, y por lo mismo sujetas a cambios y discusiones naturales.

Nos enfrentamos, en esta etapa, al reto de ver si el pais, y su gobierno estan
preparados para llevar a cabo los cambios y. ajustes que el sistema requiere. No cabe
duda que en este pro ceso a la planeacidon nacional le compete importante papel. De alli
su tremenda responsabilidad y su necesidad de actuar con decisidén pero con gran cautela.
No podemos olvidar que la planeacion es aun un ensayo reciente en nuestra vida
econdmica e institucional. Y tal como se le concibe debe ser un instrumento que asegure
la acertada utilizacion de nuestros recursos y facilite, con sus meditadas recomendaciones,
los cambios necesarios. Pero para promover el desarrollo econdmico y el bien estar social
nacional, se necesita un acuerdo, un consenso de las fuerzas sociales e institucionales del
pais. Por eso propiciamos el didlogo abierto sobre los gran des problemas, sobre las
estrategias y sobre los mecanismos concretos de accion que debe encontrar el Estado
para el feliz logro de las metas de interés co lectivo. Debemos, por consiguiente, desplegar
una capacidad de didlogo para lograr el acuerdo sin el cual es muy dificil concebir el éxito
en este proceso.

La planeacién se desenvuelve en una red de organismos e instituciones nacionales
y extranjeras, de individuos y de opinion publica, y es absoluta mente necesario que todas
ellos puedan percatarse, en el nivel propio de su realidad, de que la planeacion implica la
movilizacion deliberada de la economia nacional en forma mas racional, politica y
técnicamente, para lograr el crecimiento y la elevacién de los niveles de vida de nuestra
gente. Esta red estd integrada por los distintos organismos del gobierno y de la
administracion publica, el Congreso Nacional, los gremios empresariales, los sindicatos, las
asociaciones de usuarios campesinos, los miembros de la accion comunal, los organismos
y agencias internacionales y la opinién publica. Sin su esfuerzo minimo critico, para decirlo
con las palabras del Plan, este, por “técnico” que sea, terminara finalmente arrumado
como un ejercicio mas de economia tedrica.

El presidente de la Republica, como maxima autoridad politica y administrativa de
la nacién ha fijado en el Plan las gran des metas y objetivos nacionales sefialando que en
tanto el Congreso Nacional le da fuerza de ley, este documento constituye su politica
econdmica y social y la norma orientadora de su administracion. Esta politica es, sin duda,
la Unica apropiada para eliminar los conflictos posibles que un proceso centraliza do como
la planeacion lleva a las instancias y érganos politico-administrativos.

Siguiendo la decisién presidencial, el gobierno impulsa los programas relacionados
con las estrategias de acelerar el ritmo de las exportaciones e incrementar la productividad



de la agricultura. Ademds, se estan realizando trabajas para la creacion de la
infraestructura urbana de servicios e incrementando los presupuestos para este tipo de
proyectos y programas, tanto en la presente vigencia fiscal como en las proximas. Gran
parte del andlisis de la ejecucién del Plan realizado por el Departamento se ha
concentrado en el estudio de la industria de la edificacion y de la eliminacion de las
barreras que la frenan, especialmente las relacionadas con la falta de incentivos al ahorro.
La respuesta a este problema fueron los decretos 677 y 678 de 1972, sobre ahorro y
vivienda, ampliamente estudiados por el Departamento Nacional de Planeacion.

También se han realizado estudios para prevenir posibles cuellos de botella y
elaborar las medidas que se pueden emplear para su rompimiento. Ademas, los estudios
de Planeacién también se han centrado sobre el desarrollo urbano y el tipo de disefio
urbano que coherente mente impulsara los objetivos del Plan. En pocas palabras, hemos
visto que sin una vigorosa realizacion, este sera solo otro Plan, no importa cuan apropia
do pueda aparecer para romper nuestras amarras con el subdesarrollo. Por eso nos
estamos preparando para seguir adelante con su vigorosa ejecucion.

En cuanto se refiere al Congreso de la Republica, la reforma constitucional de 1968
determina claramente su participacion en relacion con el Plan. Establecié la Comision
Especial del Plan, para que apruebe con fuerza de ley el proyecto presentado por el
gobierno.

No me equivocaria al afirmar que el pais estd esperando que se logren los
acuerdos politicos para que tan decisiva comision parlamentaria se constituya, y de esta
manera en ese maximo organismo representativo se pueda debatir y confrontar las
opciones del Plan que el gobierno nacional ha presentado a su consideracion. El proyecto
de ley que esta vez acompaia los voliumenes del Plan de Desarrollo tiene la novedad de
expresar en forma explicita, dentro de su articulado, sus politicas generales y sus
estrategias. Este proyecto de ley se puede considerar como la parte estable del Plan, que
implica una politica definida a largo plazo, a diferencia de su parte variable, de afio en
afo, que se refiere a los presupuestos de inversiones publicas y a las magnitudes
Indicativas de los esfuerzos esperados por parte del sector privado.

La conversion del Plan en ley es ahora una de las mayores preocupaciones del
gobierno, y particularmente del Departamento Nacional de Planeacidn, porque asi este
organismo tendra adicionalmente la autoridad legal en materia de planeaciéon econdmica y
social para la ejecucién del plan.

En cuanto a los gremios empresariales, obreros y campesinos, ha sido nuestra
politica y seguira siéndolo, mantenerlos muy bien Informados y establecer con ellos las
mejores comunicaciones en relacion con la formulacién y ejecucion del Plan Nacional.

Es natural que en las etapas de ejecucidon o de formulacidon de politicas sectoriales,
la opinidn de todos esos gremios, representativos de intereses bien definidos, deber ser
atentamente escuchada, pues una economia mixta como la colombiana re quiere un
mecanismo permanente de negociaciones reciprocas para que el interés particular y los
intereses a corto plazo cedan ante los intereses generales y nacionales y se cumpla el
“objetivo principal de la justicia y el mejoramiento armdnico e integrado de la comunidad,
y de las clases proletarias en particular”, como sefiala el articulo 32 de la Constitucion.

En relacidon con los organismos y agencias internacionales, quizas el punto crucial
de la politica de endeudamiento externo propuesta, sea el mejor ejemplo de la claridad y
consistencia de la posicion asumida en el Plan. La ayuda externa, repito, debe darse en
condiciones que beneficien el conjunto de la economia nacional y las alternativas de éstas
son definidas por el propio gobierno nacional.



Para terminar este prélogo, quiero dejar expresamente con signada mi gratitud
hacia todos los colaboradores de Planeacion —técnicos y administrativos— que hicieron
posible este trabajo, y aprovecho la ocasidn para reiterar ciertas afirmaciones que ademas
de justas me parecen de importancia. Es cierto que mucho se debe esperar de la
planeacién como instrumento vital para el desarrollo en nuestro caso colombiano y como
organismo asesor del presidente de la Republica y del gobierno nacional, pero asimismo
quiero destacar una consecuencia co lateral de gran importancia. La naciéon entera se
beneficia gran demente cuando el Departamento Nacional de Planeacion relne, en los
Ultimos afos, a lo mas selecto de los nuevos profesionales colombianos, de alta formacion
académica, y los pone a pensar en los problemas fundamentales del pais, lo que a su vez
ha despertado en ellos una mistica de servicio publico altamente nacionalista, como
posiblemente nunca antes se habla presenta do. Este hecho es, en mi concepto, por si
solo, de gran beneficio nacional. Con ese animo decidido, estos sobresalientes
profesionales contribuiran eficaz mente a enrumbar a Colombia por correctos senderos,
para bien de todos nosotros. Que Planeacion Nacional sea centro aglutinador de recursos
humanos altamente calificados, con mistica por el servicio publico, debe ser constante
objetivo del pais. Solo de esta manera se mantendran el respeto y la confianza que de la
opinion publica se requieren para una efectiva planeacion eco némica y social.

Es cierto que en ocasiones se nos tilda de técnicos frios que pierden la dimension
de las realidades del medio en que vivimos, pero el mismo proceso de consolidacién que
viene experimentando la planeacién va dejando sin piso tales afirmaciones. Es posible que
no siempre las recomendaciones que nos toca necesariamente hacer tengan el éxito
esperado, pero si me atreveria a advertir que sin el trabajo metddico de este equipo
técnico el pais no hubiera logrado los avances notorios de los ultimos afios. Ademas, sin
sus analisis autocriticas que permanentemente se deben hacer, seria muy dificil alcanzar
un mayor grado de consistencia en los programas gubernamentales.

Para quienes hemos participado en la accion politica y recibido el honor de llevar la
representacién popular en los cuerpos colegiados, sabemos cuan saludable es para el
cabal desempefio de la tarea politica el apoyo que la técnica nos brinda. Por eso, no solo
torpe sino peligroso se persistir en la tarea, por fortuna ya de muy pocos, de divorciar la
accioén politica de su entendimiento con la técnica Y adn mas incomprensible es pretender
despojar a los gobiernos de la invaluable cooperacion de calificados profesionales. La
insistencia debe ser, por el contrario, encaminada a aumentar la vinculacion de
profesionales idéneos en la administracion publica.

Reitero por ultimo mi optimismo en el futuro de Colombia. Las condiciones actuales
tanto econdmicas como politicas, facilitaran indudablemente el despegue definitivo de
nuestro pais. Con base en los logros obtenidos, en la realizacion cabal de este Plan, el
caso colombiano sera ejemplo para los paises envia de desarrollo. Con firmeza creo que
Colombia lograra en los proximos afos altas tasas de crecimiento econdmico con una
distribucién de sus beneficios que rompera radicalmente la estructura de concentracion
actual para dejar definitivamente consolidado nuestro sistema de democracia politica y de
economia mixta donde perduraran la libertad y el respeto al individuo, no solo en sus
bienes, sino en sus ideas.
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Los planes nacionales de Desarrollo se elaboran generalmente en términos
cuantitativos y en lenguaje técnico. El presente Plan, por el contrario, hace referencia en
forma especial a los conceptos basicos, expone el problema del subdesarrollo y presenta
consideraciones sobre sus posibles causas, e indica una amplia estrategia para acelerar el
proceso del desarrollo bien se hizo todo es fuerzo posible con el fin de que el
razonamiento fuese técnicamente correcto, se hizo otro igual para que el tratamiento de
este tema de vital importancia sea de facil comprension para el ciudadano comdn.

Existen dos explicaciones para el abandono del enfoque convencional. En primer
lugar se considera que el pais enfrenta condiciones nuevas como resultado del acelerado
proceso de cambio de los Ultimos afios, y que por consiguiente ha llegado el momento de
preparar una estrategia u orientacién de politica diferentes, En segundo lugar, en una
democracia que ve enfrentada a los re tos que surgen en Colombia, la razén de ser de la
politica del Gobierno debe ser comprendida y apoyada por miles de personas no solo en
virtud de sus lealtades partidistas, sino por la convicciéon de que esta es correcta y
apropiada para el pais en las circunstancias actuales.

Ante todo se considera esencial llevar a cabo una revisién basica de la naturaleza
del desarrollo, porque a pesar de la importante tasa de crecimiento econémico que
experimentd el pais en los Ultimos veinticinco afos, del volumen de la ayuda financiera y
técnica concedida por las agencias extranjeras; del indudable progreso tecnoldgico en
muchos campos, el pais todavia figura en la categoria de los paises subdesarrollados que
requieren ayuda ex terna. El hecho de que no somos Unicos y de que casi todos los paises
en via de desarrollo han tenido la misma experiencia, nos indica que el crecimiento, por si,
no es suficiente No hemos adquirido ningun grado de control sobre nuestra expansion
demo grafica. Hemos abusado de la explotacién de nuestros recursos naturales, en
algunos casos sin recuperacion posible. No obstante que la deuda externa nos ha
permitido complementar muchos programas, su creciente servicio reduce los ingresos
recibidos de las exportaciones. Aun son grandes las diferencias en el Ingreso, en el
consumo Yy en las oportunidades. El esfuerzo que se ha venido haciendo es apreciable,
pero los niveles de educacidon resultan todavia demasiado bajos; es muy grande la
necesidad de vivienda; existen sectores marginados de los beneficios materiales del
crecimiento ocurrido. Es comprensible, por lo tanto, que muchos no se sientan participes
del progreso.

En otras palabras, nuestro crecimiento siempre se ha manifestado en desarrollo. La
desigualdad existente, en perjuicio de gran nimero de colombianos, explica la razén por la
cual el pais gira aun en la 6rbita del subdesarrollo y esa es la causa ultima del estado de
inconformismo que se ha apoderado de muchas gentes.

De ahi que el cuadro de la situacién a veces sea confuso. Es indudable que hemos
tenido un crecimiento, pero el que hasta ahora hemos experimentado nos ha traido menos
beneficios de los esperados. Parece llegado el momento, por lo tanto, de llevar a cabo una
revision de temas basicos. éCudl es la naturaleza del desarrollo? éQué se debe hacer para
que el crecimiento econdmico sea autosostenido? ¢Hasta qué punto podemos prescindir
de la ayuda financiera externa o intensificarla? ¢Hasta qué grado podemos combinar un
crecimiento rapido con una disminucion en la des igualdad? ¢Cdmo podemos ofrecer una
motivacion adecuada para que las personas tengan una mayor responsabilidad por la
expansion de sus familias? éQué se puede hacer para que la gente sienta que mejora sus
condiciones, que la sociedad no solamente tiene direccidn sino que constituye una
organizacion colectiva tan justa como eficiente?



Estos son temas fundamentales que nos afectan a todos, pero en especial a los
paises en desarrollo. Algunos de los elementos del problema de bienestar son comunes a
toda la humanidad y sin duda requieren soluciones a nivel global. Otros estan sujetos,
hasta cierto punto, a la solucidén nacional, y esos son especialmente los que trataremos en
la elaboracién del plan actual.

En primer lugar se dedica atencion a la exposicion de las metas nacionales y a un
breve examen de la naturaleza del desarrollo. El tratamiento no es completo, pero se
presenta en forma adecuada para reafirmamos que el desarrollo estd compuesto
fundamentalmente de dos elementos, a saber: a) la necesidad de una abundancia mucho
mayor y b) menos diferencias en los niveles de consumo, salud, educacién y oportunidad.
Desarrollo en este sentido, es claramente un elemento importante del bienestar.

En relacion con el inadecuado crecimiento econémico se pro cura ofrecer un
diagndstico en términos esenciales que seria aplicable, en mayor o menor grado, a todos
los paises en desarrollo. Con base en este diagndstico se propone una estrategia que
difiere en énfasis y orientacion, a las anteriormente seguidas por este y otros paises.

En relacion con la distribucion como elemento esencial del desarrollo, hemos
puesto considerable énfasis en el mejoramiento de los ingresos deprimidos de la gran
mayoria de los grupos familiares colombianos, y en una mejor distribucion de los ingresos
y las oportunidades. Pensamos mas en medidas de aplicacion general, que en medidas ad-
hoc producto por producto y sector por sector, para asegurar de esta manera una mejor
distribucién. Estamos firmemente convencidos de que es posible combinar un grado
mucho mas alto de igualdad con incentivos adecuados al trabajo, al ahorro, a la inversion,
a las innovaciones y a las mejoras, pero que determinadas medidas, de las muchas que se
pueden presentar, son mas apropiadas que otras para lograr estos objetivos.

Puede surgir la critica de que la nueva orientacién carece de cuantificacion e
implementacion. Esta falta es en parte deliberada por considerar que lo mas importante en
este momento es con centrarnos en conceptos fundamentales, en el diagndstico basico y
en la estrategia indicada. Una vez tengamos un acuerdo general sobre tales aspectos, la
gjecucién no es demasiado dificil. La falta de un acuerdo general sobre metas y
estrategias basicas implica también la ausencia de criterios comunes a la luz de los cuales
se pueden evaluar medidas concretas.

Esto no significa que se deje de actuar en campos especificos. Mas aun, el
Gobierno esta adelantando diversas politicas, muchas de las cuales estan expuestas en el
plan extenso y otras estan incorporadas en los proyectos de ley presentados al Congreso.
Lo que queremos relevar es que ahora lo mas Importante es un examen y discusion de las
metas, explicaciones y estrategias a la luz de las cuales se puedan apreciar y juzgar las
politicas especificas.

Esperamos que esta breve exposicion de motivos sea suficiente para justificar el
habemos apartado de lo que ha llegado a ser la presentacién convencional de los planes
nacionales de desarrollo.
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NATURALEZA DEL DESARROLLO

El proposito de la sociedad organizada, en los términos mas sencillos, es el
bienestar de los individuos que forman parte de la misma. El bienestar mismo es un
estado de la mente y es el resultado de una combinacién de fuerzas que afectan las
necesidades fisicas y sociales del hombre.

El plan actual propone concentrar el estudio en dos elementos del bienestar: la
abundancia material y su distribucién. Se considera que el desarrollo constituye un
progreso satisfactorio hacia un “Estado de Bienestar”, por lo tanto, el crecimiento material
es un elemento del desarrollo, pero no el desarrollo mismo. Mas auln, el crecimiento puede
estar acompanado por otros fendmenos que no coincidan con una sensacion de bienestar.
Es decir, el crecimiento, hasta cierto punto, es un elemento del desarrollo, y el desarrollo
un elemento del bienestar. Pero ello no obsta para que podamos tener crecimiento sin
desarrollo, y ‘desarrollo sin bienestar. Este plan tiene que ver con el desarrollo, y con el
crecimiento econdmico como un elemento de ese desarrollo.

Indicarle al pueblo colombiano la mejor forma de buscar su destino, especialmente
el econdmico, para que pueda incorporarse al conjunto de los paises desarrollados que
han logrado un mayor control sobre su ambiente econémico y social.

Por eso nuestros propdsitos deben expresarse tanto en elementos intangibles
claramente calificados, como en el llamado crecimiento del producto. La aspiracién a una
distribucién mas equitativa, la busqueda de mejores y mas amplios niveles de salud y
educacion, la disminucion de las diferencias en los consumos, se consideraron muchas
veces, en el pasado, como si se opusieran al desarrollo, o como si solo fueran factibles a
expensas suyas. Con un criterio ambiguo se juzgaba que los objetivos “sociales” eran in
compatibles con los objetivos “econdmicos” y que la realizacion de los primeros implicaba
hasta cierto punto el sacrificio de los ultimos.

Es imposible seguir sosteniendo hoy esta distincién, a no ser que tales objetivos se
establezcan como un simple aspecto contable. En el mundo actual las necesidades fisicas
se integran con las necesidades sicoldgicas del individuo y de la comunidad, hasta tal
punto que resultaria menguado el concepto del desarrollo si solamente se inspira en la
preocupacion de satisfacer algunas de ellas, olvidandose de las otras. El desarrollo tiene
que atender a las distintas necesidades del hombre.

Algunos afirman que un concepto tan amplio haria perder precision a la
formulaciéon del desarrollo, lo cual en realidad seria consecuente si solo tomaramos en
consideracion el aspecto exclusivamente cuantitativo del problema. Pero si tomamos
comparencia lo que concierne profundamente a la gente, avanzamos en precision. Como
bien se ha dicho, el desarrollo no busca tan solo la satisfaccion de los econometristas, sino
el bienestar del hombre. Ni la educacién, ni la salud pueden reducirse con exactitud a
cifras concretas, consideraciones que son igualmente aplicables al concepto del desarrollo,
el cual presenta facetas multiples que no siempre pueden encerrarse en unos cuantos
guarismos.

De ahi que el Gobierno de Colombia aspire a concentrar la atenciéon no solamente
en el simple logro de una tasa de crecimiento, sino en sefalar un ideal que implique un
objetivo mas significativo, dentro del cual el crecimiento puramente material seria
solamente un elemento. La tasa nacional de crecimiento es ademas el resultado final de
politicas aisladas mudltiples, que solo vienen a conocerse en forma imprecisa y tardia
después de cumplidas. En una economia mixta el Gobierno solo puede influir
indirectamente en determinados desarrollos, circunstancia que hace mas conducente



sustituir estas cifras agregadas por un conjunto de metas especificas, como son la
creacion de un numero adicional de empleos, la construccion de determinada cantidad de
unidades de vivienda, la ampliacion de la seguridad social, la extension de cupos
escolares, o la promocion de actividades nuevas.

Muchos de estos objetivos aparecen en el presente Plan de Desarrollo, expresados
en los estimativos de inversiones y metas que se encuentran en la segunda parte de este
libro, al final de la re- sefia de cada sector.

Caracteristicas de los Paises en Desarrollo

Existe en Colombia la tendencia a tratar el problema del sub desarrollo en términos
puramente colombianos. Pero el fendmeno existe en todas partes y el diagndstico y el
remedio se aplican de manera similar a muchos paises. Por lo tanto es util considerar
primero algunas de las caracteristicas mas generales de los paises en desarrollo.

a) Destacamos, primordialmente, la sensacién que experimentan nuestros grandes
grupos humanos de estar ausentes del progreso. De ahi que se haya extendido lo que
eufemisticamente se ha llamado “la revolucion de las expectativas crecientes”, la cual, en
el fondo, es el sentimiento de que la privacion es mayor a medida que va aumentando la
brecha en los niveles de consumo de nuestros propios paises, y entre nosotros y los paises
econdmicamente mas avanzados. Este “efecto de privacidon” causa una creciente
frustracion, o un descontento de impaciencia, por la lentitud en el ritmo del progreso
economico.

Cualquier programa de desarrollo debe tomar en cuenta los diversos elementos
caracteristicos de la situacion actual, en que la gente demanda un progreso real y rapido
tendiente a disminuir la distancia en los niveles de consumo dentro de nuestro propio pais
y respecto a los de otros paises avanzados; de que sus vidas son mas seguras y
confortables y de que se estd haciendo todo lo posible por aumentar el bienestar. De lo
contrario no habria por qué extrafiar que la desconfianza y el descontento se manifestaren
en una exigencia de cambios muy drasticos en el orden social y econdmico, lo que llevaria
a soluciones precipitadas e improvisadas, que harian mas dificil el eficaz funcionamiento
de la economia y conducirian a un mayor descontento. Todo esto hace necesario que el
pueblo sienta que existe una direccidon con propdsitos muy claros.

b) Otras caracteristicas de los paises en desarrollo son el subempleo y empleo
deficiente, principalmente de sus recursos humanos. En la mayoria de ellos, incluyendo a
Colombia, existe una subutilizacion del potencial de produccién por la insuficiente o
inadecuada ocupacion de la mano de obra disponible y también por el poco
aprovechamiento del equipo Instalado. Uno de los principales problemas del desarrollo es
cdmo lograr el mas apropiado uso de ese potencial. El uso deficiente de los recursos
humanos es especialmente notorio en el sector rural, de estos paises.

c) Es caracteristica también de los paises en desarrollo el llamado, fendmeno del
dualismo, en virtud de la coexistencia de un sector que obtiene avances rapidos de
ingreso y otro de bajo ingreso que poco participa de los beneficios del crecimiento
econdmico. Si en Colombia en este Ultimo se incluyera la mayoria de los campesinos, a los
trabajadores de los pequefios pueblos y ciudades y a quienes realizan servicios domésticos
y otras labores de baja remuneracién en las grandes urbes, se demostraria que el 75%
aproximadamente de la fuerza laboral ha participado en los dos ultimos decenios en forma
muy reducida de los frutos de los beneficios econdmicos.



d) La naturaleza inestable e incierta del crecimiento econdmico distingue
igualmente a las economias subdesarrolladas. Ello implica que el proceso de crecimiento
no ha llegado a constituir un aspecto estructural de la economia, como sucede en la de las
economias desarrolladas de libre empresa, en las cuales tal crecimiento continla
registrandose afno tras afno sin que el gobierno tenga que dedicarle especial atencién. Ese
proceso silencioso semiautomatico, autogenerador del crecimiento econdmico, que es tan
caracteristico de aquellas economias, y que se origina fundamentalmente en los continuos
descubrimientos cientificos y tecnoldgicos, y en la existencia de, Incentivos econdmicos, es
bastante inseguro en las economias en desarrollo.

e) Con muy pocas excepciones la tasa de crecimiento de la poblacién en los paises
en desarrollo no solo excede en muchos la de los paises desarrollados, sino también la de
los paises cuando se encontraban en las primeras etapas de su crecimiento. En la mayoria
de los paises mas desarrollados la poblacidon se duplica cada 75 afos. En cambio en los
paises en desarrollo se esta duplicando cada veinte o treinta afos, o sea tres veces mas
rapido. Tal es el caso de Colombia, donde ese fendmeno constituye uno de los problemas
mas serios de nuestro desarrollo.

f) La frustracion, el descontento, la sensacion de no estar mar eh al ritmo natural
del progreso, es una caracteristica manifiesta de nuestra época, pero es especialmente
notoria en las economias rezagadas.

El problema de garantizar un progreso mas acelerado obliga a contemplar un
conjunto de problemas subsidiarios pero importantes, y especialmente a promover un
esfuerzo colectivo encaminado a utilizar los recursos dificilmente utilizados, intensificar la
movilidad®, reducir el dualismo y asegurar un crecimiento continuo y automatico, al menos
da ante un periodo, crecimiento no debe originar una mayor sino una menor desigualdad.
Ademas, el otorgamiento de estimulos adecuados debe complementarse con una difusion
de los éxitos logrados en una politica de crecimiento econémico. El problema del
desarrollo demanda, por con siguiente, la preparacién de un, programa que sea un
instrumento efectivo para alcanzar objetivos en un periodo de tiempo y que,
simultadneamente lleve a la gente la confianza de que las metas se estan cumpliendo
realmente.

Esté es una tarea enorme vy dificil, como lo demuestra el hecho de que a pesar de
los esfuerzos realizados en los Ultimos veinte afios muy pocos paises han conseguido
hacer la transicion hacia un progreso econdmico sostenido y justo. Es esta, sin embargo,
la tarea que se ha Impuesto el gobierno de Colombia, construyendo sobre las
realizaciones del pasado, pero con la determinacion de impulsar el progreso.
Comprometido en esta vasta empresa, confia en la ayuda de las agencias internacionales,
pero con el decidido apoyo del pueblo colombiano.

La Naturaleza de la Planeacion

Entendiendo, como se dijo antes, la palabra “desarrollo” como la busqueda del
bienestar, usaremos, en consecuencia, la palabra “planeacion” en el sentido de proyectar
y llevar a cabo politicas que cumplan este fin. Partimos de la base de que las necesidades
fisicas, sociales y aun emocionales del hombre se interrelacionan entre si y de que las
distinciones entre los aspectos econdmicos, sociales, politicos, culturales y demograficos
de dichas necesidades pueden ser arbitrarias si se utilizan con un propodsito distinto al de

! Por movilidad se entiende la posibilidad de trasladar a las personas, de ocupaciones de baja remuneracin, a
ocupaciones mejor remuneradas. El dualismo implica una alta inmovilidad.



examinar, con mas claridad, los problemas y las posibilidades de la vida social. De ahi que,
asi como el Gobierno debe preocuparse por todos los aspectos de la vida nacional, la
planeacién nacional tiene que abarcar muchas disciplinas. Un problema de la planeacion
consiste en reconciliar las recomendaciones de los especialistas en distintos campos, de tal
manera que el resultado final consulte auténticamente el bien comun.

Igualmente, la planeacién nacional, especialmente en las manifestaciones
econdmicas, esta profundamente influida por la naturaleza de la organizacidn basica de la
sociedad. Sociedades pura mente capitalistas o socialistas son conceptos tedricos, pues
aun en el apogeo de la economia del “laissez faire”, el Estado tenia que proveer muchos
servicios que el sistema del mercado suministraba en forma inapropiada o era incapaz de
hacerlo; y las sociedades comunistas, por otra parte, han tenido también que confiar en
mayor o menor grado en los incentivos individuales y en politicas que procuran que
algunas empresas y sectores se sostengan por si mismos.

Lo cierto es que existe una diferencia mas pronunciada entre la Gran Bretafia de
principios del siglo diecinueve y los paises escandinavos de hoy, que entre éstos y la Rusia
actual. De ahi que Insistir en que el mismo tipo de planeacion seria aplicable a la Gran
Bretafia del siglo pasado y a la Gran Bretafia o Dinamarca de hoy dia, por el solo hecho de
que ambos paises estan clasificados como economias de libre empresa, seria Ingenuo e
irreal. Lo que sucede es que no existe un término apropiado para definir los diversos
grados de organizacion econdmica, lo cual hace que la distincion sea mas de matiz que de
forma.

“Sociedades mixtas” parece ser un término apropiado, y con un concepto general
podriamos afirmar que la distincion basica entre un estado de economia mixta y un estado
socialista, radica en el g y caracter de la planeacion nacional invocada en ambos casos.
($n una economia de iniciativa privada, la determinacion de qué bienes seran producidos,
en qué volimenes y calidades, asi como su precio y su distribucidon, se confia a la
operacion del mercado, limitandose el papel del Estado a unas pocas funciones, como son
las de velar por el cumplimiento de las reglas del juego y la de conducir las relaciones
exteriores.

En un Estado de esta naturaleza se confiaria completamente en una serle de
incentivos y sanciones individuales, en la competencia, en la movilidad, en un mecanismo
de precios libremente fluctuantes, y no habria casi lugar para ningln tipo de planeacion
econdmica. El mérito particular de tal sistema radica en que origina un proceso automatico
que asegura que las multiples decisiones individuales sean tomadas con el objeto de
ajustar la oferta a la demanda, o viceversa, manteniendo la mas eficiente asignacion de
los recursos en términos de demanda corriente, lo que sumado a la existencia de claros
Incentivos contribuye a un rapido crecimiento de la produccion. La formulacién
centralizada de decisiones se hace mas dificil una vez que la sociedad se ha vuelto mas
compleja y las necesidades y los medios de satisfacerlas se multiplican. Es incuestionable
que m sistema en el cual las decisiones no estan centralizadas, tiene indiscutibles
ventajas, pero tiene también debilidades y defectos, que surgen de los errores, al menos
parciales, de suposiciones basicas, como las de una competencia perfecta, la severa
eficacia de los Incentivos y sanciones, y la falta de un sistema de distribucidon éticamente
defendible. En las sociedades de libre empresa gran parte de la historia econdmica y social
de este siglo ha consistido en una lucha larga y dificil para corregir estos defectos,
tratando al mismo tiempo de preservar las ventajas del crecimiento sostenido y la
expresion descentralizada de las decisiones en la produccion y distribucion de los bienes y
servicios individuales.



Por otro lado, el papel, la responsabilidad y la dificultad de una planeacion
centralizada han aumentado, especialmente después del subito colapso del sistema en los
anos de la Gran Depresion, que puso de relieve tanto la falta como la necesidad de
entender el sistema y de guiar su operacién en forma consciente y deliberada. Cuando ha
resultado aconsejable, se ha regulado el monopolio; o se ha intentado corregir sus abusos.
La movilidad, hasta cierto punto, ha sido promovida por medio de una educacion
obligatoria, libre y universal. El papel del Estado de proveer servicios y atenderlos por
medio d los tributos, fijados de acuerdo con la capacidad de contribuir, se ha extendido
enormemente y su meta ha sido el logro de una mayor igualdad de Ingresos y
oportunidades.

Otra debilidad de la economia de mercado es la de que funciona solamente para
suministrar aquellos bienes y servicios para los cuales existe una demanda efectiva, es
decir, una exigencia respaldada por la oferta de dinero. No abarca aquellas necesidades
del hombre a las que no se les puede fijar un precio. Por consiguiente, ante la ausencia de
intervencién existe el peligro de que las exigencias de unos pocos puedan satisfacerse a
costa de las necesidades de muchos. No es suficiente que la produccién aumente, pues
debemos preocupamos cada vez mas de examinar “qué” se produce y para “quién” se
produce. En los paises econdmicamente mas avanzados, que conservan la economia
basica de mercado, la planea ha desempefiado un papel dominante en esta importante
tarea, pero en cambio ha sido limitado su éxito en conciliar el crecimiento y el pleno
empleo con la estabilidad.

En los paises menos desarrollados, que a no han logrado un mecanismo de
crecimiento semi-automatico y que tienen que luchar con una tasa altamente excesiva de
crecimiento de la poblacion, la obra de la planeacién es mucho mas dificil. Una economia
como la colombiana confia en alto grado en la empresa privada y en el incentivo de las
ganancias para el abastecimiento de un gran volumen de bienes y servicios, bien
pudiéramos decir que de la mayor parte de los articulos de consumo. A pesar del amplio
papel de las: entidades oficiales, especialmente en los servicios publicos urbanos; la
nuestra continlia siendo basicamente una economia de empresa privada. De ahi que la
tarea del planificador, a diferencia de la que tiene en los paises socialistas, donde la
totalidad de la produccion y su distribucion esta incluida en el presupuesto del Estado, es
la de asegurar por una parte que el medio ambiente suministre incentivos suficientes para
producir, para invertir, para ahorrar, para innovar y, por otra parte, que se cumpla un
progreso suficientemente rapido hacia un sistema de distribucién mas equitativo.

La extrema dificultad de esta tarea surge en parte de la necesidad de usar medios
indirectos para suministrar incentivos y del hecho de que cuando estos son efectivos
generalmente se traducen en retribuciones desiguales. Ademas, todo se complica
adicional- mente por la necesidad de ofrecer bienes y servicios para mas y mas personas,
especialmente porque ellas son durante cierto tiempo consumidores y no productores, y
cuando llegan a ser productores, no son realmente productivas, como sucede
generalmente en nuestras circunstancias.

Otra dificultad de la planeacién en un pais en desarrollo consiste en reconciliar las
prioridades de un plan nacional con las opiniones o preferel3cias de las agencias
internacionales o bilaterales, cuya ayuda financiera para proyectos especificos se ha
solicitado. Generalmente tales proyectos requieren un financiamiento local. Puede suceder
que la totalidad de los recursos necesarios para esas; Inversiones absorban la mayor parte
de los fondos publicos disponibles para la inversion, a pesar de que algunos de los
proyectos asi financiados no tuvieran una alta prioridad. Y la esencia de la planeacion



consiste, precisamente, en el establecimiento de prioridades para asignar loe escasos
recursos en el logro de los objetivos buscados.

Para que un sistema econdmico funcione satisfactoriamente y para que las
respectivas politicas nacionales reciban el apoyo que requieren, la gente debe entender
cdmo operan sus mecanismos. Y procurar armonizar la aceptabilidad politica con la
viabilidad eco nédmica y las necesidades sociales. Si bien la meta es el bienestar de todos,
no puede alcanzarse cediendo ante las demandas de todos los grupos. Si asilo hiciera, el
Gobierno traicionaria su responsabilidad ante la sociedad y permitirla que surgiera una
situacion en. la que el sistema no podria funcionar.

SI se quiere avanzar hacia el bienestar general, es necesario frecuentemente
adoptar politicas que no son populares entre algunos grupos, como por ejemplo la
necesidad de una restriccion monetaria para evitar la inflacién en vista de las demandas
insaciables y continuas de crédito. Por eso todo plan debe dedicar especial atencion al
funcionamiento del sistema econdmico.

Si buscamos ejercer algun control sobre nuestro medio, no debemos contraer
compromisos con entidades foraneas que limiten en forma Indebida nuestra libertad de
accion; igualmente debemos re conocer que somos miembros de una comunidad mundial,
lo cual implica el cumplimiento de ciertas obligaciones emanadas de acuerdos bilaterales o
multilaterales. Surge asi nuevamente la necesidad de trazar un balance entre la autarquia
y la cooperacion externa, tarea dificil en cuya solucion entran juicios de valor.

Estas son algunas consideraciones y razones que forman la base y determinan la
formulacion de un plan nacional. El analisis anterior nos obliga a tener presente que,
aunque la combinacion exacta de factores es Unica para Colombia, comparte ciertas
caracteristicas generales con muchos otros paises.

Por lo tanto, la solucion debe ser adaptada a las condiciones colombianas, pero
también puede ser aplicable en mayor o menor grado a todos los paises de menor
desarrollo. Mas aun, los instrumentos basicos de la economia o son mas o menos
pertinentes a todas las economias, pero en forma especial a aquellas en que el sistema de
precios es el criterio mas importante para el uso y la asignacion de gran parte de los
recursos. Seria absurdo y falta de sentido que Colombia hiciera caso omiso de la
experiencia acumulada en otros paises. Solo que debe adaptarse a nuestras propias
condiciones.

El Replanteamiento del Desarrollo

El desarrollo, por consiguiente, puede replantearse para el fin presente como el
logro de un grado suficiente de abundancia mate rial y un grado suficiente de distribucion
de esta abundancia, dos de los elementos esenciales de un estado de bienestar. Bienestar
es el fin y el desarrollo es un posible medio para este fin. Se da por sentado que una
abundancia “suficiente” requiere el logro de un estado de crecimiento autosostenido, al
menos durante un tiempo. El desarrollo, por lo tanto, implica hoy dia un grado de control
consciente sobre el medio ambiente para alcanzar estos fines limitados, los cuales, a su
vez, pueden ser medios para lograr metas mas amplias de bienestar. De ahi la necesidad
de la planeacion como uno de los principales instrumentos para alcanzar este grado de
control. Los objetivos inmediatos de la planeacion consisten en acelerar el crecimiento al
mismo tiempo que disminuir la desigual dad en los niveles de consumo, ingreso y
oportunidad. La planeacién debe buscar una m abundancia! dentro del esquema de un
sistema mucho mas igualitario del que existe en la actualidad y perseguir objetivos tales



como la utilizaciéon de tecnologia moderna para aumentar la productividad, el uso eficiente
de los recursos nacionales, la orientacién de factores demograficos y la reconciliacion de
los incentivos econdmicos adecuados, para reducir las desigualdades. Esta es la tarea de
una planeacion tendiente a lograr un mejor control del medio ambiente para servir a los
fines del hombre.
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v EL DIAGNOSTICO

Como un plan de desarrollo procura ser la solucién a un problema, debe incorporar
no solamente una exposicion del mismo dentro de cierto marco de referencia y del
diagndstico respectivo, sirio también una estrategia que a su vez debe basarse en el
problema y en su diagndstico. Como problemas hemos consignado los referentes a
asegurar una mayor abundancia en condiciones de mayor igualdad. Se considera que los
obstaculos no dependen de las deficiencias de la mano de obra, o del capital, o de los
recursos naturales, sino de aquellos factores institucionales que impiden la movilidad,
crean una masa de mano de obra mal remunerada y engendran la subutilizacion de los
recursos. Lo anterior en ninglin caso implica que los bajos ingresos y el deformado patrén
de con sumo Yy produccidn, que se derivan de los hechos senalados, o los inadecuados
recursos de divisas, o la inapropiada inversién doméstica, no constituyan limitaciones, sino
mas bien que estos factores no son la causa primordial de la subutilizaciéon, y que esta
depende, principalmente, de barreras institucionales.

Otro punto de importancia en nuestro diagndstico es que la restriccion clave u
operante debe distinguirse de aquellas restricciones posibles que pueden también operar
una vez se hayan eliminado las limitaciones actuales.

Las causas basicas de las grandes diferencias en el consumo pueden encontrarse
en las diferencias auto perpétuanes de oportunidades, en las exenciones y evasiones en el
cumplimiento de los impuestos progresivos a la renta y a la herencia; en la alta tasa de
crecimiento de la poblacion; y en la desviacidn de una porcidn sustancial de la mano de
obra a la produccion de bienes y servicios para satisfacer la demanda de unos pocos.

En el diagnostico se discuten las limitaciones en el lado de la oferta y de la
demanda; y se anota que la existencia de un gran volumen de recursos subutilizados se
explica por la baja demanda efectiva, o la falta de incentivos para utilizar dichos recursos
en forma mas remunerativa. Se encontré que la falta de rentabilidad radica en la
inelasticidad-precio de la demanda de algunos bienes de consumo, pero principalmente en
las barreras u obstaculos institucionales y legales que impiden que la necesidad de
consumo se convierta en una demanda efectiva en términos reales. El hecho de que la
barrera no radique en lo inadecuado de la oferta de medios de pago o en la insuficiencia
del crédito bancario lo sugiere el alza crdénica de precios, aunque que origen de esta Ultima
puede ser en parte la inflacién de costos. EL bajo poder de compra al cual nos referimos
aqui es aquel que radica en la poca rentabilidad de trabajo de la gran mayoria de la fuerza
laboral. Se considera que la desigualdad de ingresos, por si sola, no constituye causa de la
inadecuada demanda total, pero en nuestro caso esta notoria desigualdad de ingresos
conduce a la utilizacién de parte de ahorro en consumos suntuarios, en detrimento del
bienestar de la comunidad. La desigualdad en el consumo, en este sentido, lleva a una
deficiente utilizacion de los factores productivos desde el punto de vista de la produccion
de bienes de consumo masivo.

El interrogante que se nos formula es el de como se puede estimular la inversion y
la producciéon reduciendo al mismo tiempo la desigualdad. O en palabras diferentes:
écomo se puede asegurar mayor igualdad, aumentando al mismo tiempo los incentivos
para utilizar los recursos existentes en forma mas completa e intensiva?

* Sintesis del analisis que se hace en el anexo A.
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CRITERIOS

Una estrategia que responda a las necesidades y retos que el desarrollo suscita
debe estar orientada hacia la solucion de los problemas basicos y a superar los diferentes
obstaculos que éste presente.

Cualquier estrategia que permita el mantenimiento de la situacién existente en
cuanto a la distribucién y asignacién de los recursos; que no tenga en cuenta la tasa de
crecimiento de la poblacién; que dependa de una ayuda externa permanente, o del
agotamiento de recursos naturales insustituibles, tendra necesaria mente que fracasar
como medio de alcanzar el desarrollo, tal como lo hemos concebido.

En vista del diagnodstico anterior, la estrategia debe satisfacer varios
requerimientos. Debe, en primer lugar, ser internamente coherente. Debemos tomar plena
ventaja de las posibilidades de las técnicas modernas para aumentar la productividad en la
agricultura y en otros sectores, pero sin permitir que los costos de dichos avances
recaigan en los trabajadores desplazados La estrategia debe garantizar que exista un
trabajo remunerativo para todos y en todo momento, y que los beneficios de la creciente
productividad sean compartidos por toda la comunidad. Debe reconciliar la necesidad de
crear fuertes incentivos al mismo tiempo que satisfacer la necesidad de disminuir las
diferencias en consumo, ingreso y oportunidad. Si se propone aumentar la produccién de
un sector dado, debe garantizar que exista una demanda efectiva por tal produccion. Si se
requieren menos trabajadores para producir lo que, se demanda, debe buscar alternativas
a fin de ocupar este recurso subutilizado. Debe lograr ingresos mas altos y una mejor
educacion para todos y en esta forma crear condiciones que originen familias mas
pequefas.

La estrategia debe calcularse en forma tal que permita al pais entrar en la
categoria de pais desarrollado de crecimiento auto-sostenido; para g un aumento continuo
en los préstamos externos no sea necesario; para que pueda hacerse un progreso
permanente hacia un Estado de Bienestar y para que el pais logre la sensacién de que ha
adquirido un grado aceptable de dominio sobre su propio destino.

Debe, en otras palabras, dar un impulso minimo durante un periodo
suficientemente largo para alcanzar “el esfuerzo minimo critico”. Esto, a su vez, implica un
aumento masivo en la movilidad o reasignacion de la fuerza laboral. Debemos trabajar, no
solamente al margen, suministrando empleo para los aumentos anuales en la fuerza
laboral, sino también dentro del margen, ofreciendo mejor empleo para quienes se ocupan
en actividades de baja remuneracion, a fin de disminuir considerablemente el dualismo.

La satisfaccion de estos criterios garantizaria una notoria me jora en la condicién
del grupo de mas bajo Ingreso. En el caso de Colombia, se puede encontrar un alto
porcentaje de este grupo en las zonas rurales. En este sentido, por lo tanto, se puede
decir que una estrategia, para que sea efectiva, debe mejorar la condicion de los
campesinos pobres como también de las gentes pobres urbanas. Los resultados finales de
la estrategia deberan indicar un aumento relativo en los ingresos y oportunidades de la
poblacion rural es necesario en todo momento distinguir entre los medios empleados, es
decir la estrategia, y los fines deseados, que son las metas de la estrategia.

Es necesario, que ademas de cumplir con esos criterios el Plan obtenga la mas
amplia aceptacion del pais y que reciba también el apoyo de las entidades financieras
internacionales y bilaterales. El programa debe tender a lograr la unidad de propdsito, en
lugar de contribuir a mayor division y aumento en los conflictos entre las clases sociales.



Muy pocas estrategias de las habitualmente propuestas satisfacen los criterios
expuestos. La estrategia mas conocida, el aumento en la inversidn total, no parece la
Indicada, si se busca la orientacidon de los recursos hacia los sectores estratégicos. Por el
contrario, podria conducir al mantenimiento de la Inmovilidad y del dualismo,
conjuntamente con la desigualdad y con altas tasas de crecimiento de la poblacion, sin
lograr el esfuerzo minimo critico.

El énfasis en el simple incremento de las exportaciones tampoco esta acompafiado,
generalmente, de medidas adecuadas para encauzar esa creciente capacidad de importar
hacia el desarrollo de los sectores estratégicos. Por consiguiente, un valor alto y creciente
de exportaciones puede manifestarse, y en muchos casos ha coincidido, con un fracaso en
el logro del desarrollo. Si se logra el aumento de las importaciones a costa de una
creciente deuda ex terna, y no se consigue un desarrollo sostenido, puede suceder que se
agrave el problema.

Otras estrategias han puesto el acento, no en cifras estimadas a nivel de la
economia en su conjunto, sino en el crecimiento de sectores especificos tales como
agricultura, educacion, industria, servicios urbanos o transporte. La dificultad que ellas
presentan radica en que generalmente han identificado posibles restricciones al desarrollo
con restricciones efectivas o actuales. La mecanizacion y la irrigacién pueden ser muy
importantes si la produccion agricola inadecuada esta frenando el desarrollo, pero si ese
no es el caso podrian llevar a una competencia indeseable entre los campesinos, la cual
podria medirse por el nivel de Ingreso de los agricultores en comparacion con el ingreso
en otras ocupaciones; esto, a su turno, agrava el mal uso y la distribucion deficiente de los
factores productivos. En forma similar, una industrializacién lenta puede obedecer a la
baja demanda, efectiva y real, y no a la falta de capacidad productiva.

Un aumento en los servicios urbanos, a pesar de su conveniencia, podria resultar
de poco valor para el desarrollo si no estd pro gramado como parte de una estrategia
general. Tal es el caso de la provisidon de servicios urgentes, pero que obedecen a un
deficiente disefio urbano; o de aquellos que aumentan la dispersiéon y la baja densidad
urbana; o de servicios que no vienen acompafiados de un programa adecuado de empleo
y vivienda; o los que se hacen en ciudades que ofrecen focas perspectivas de desarrollo.
Estos proyectos y gastos pueden ser justificados por varias razones, pero su contribucion a
una estrategia de desarrollo acelerado y auto-sostenido resultaria muy pobre.

Los Aspectos de la Estrategia

El plan busca orientar su estrategia con estos fines a) ir con centrando mayores
recursos de el desarrollo urbano, con énfasis en la vivienda, la cual sera financiada en
gran parte por medio de nuevos ahorros generados por el ingreso adicional; b) en el
fomento de las exportaciones, para asi obtener las importaciones necesarias que permitan
romper los obstaculos que impiden el crecimiento; c) aumentar la productividad agricola y
acelerar el proceso de mejorar la distribucion de la tenencia de la tierra para poder elevar
los ingresos de los agricultores y facilitar la competencia en los mercados internacionales
de los productos exportables del agro; y d) proponer, ademas, una mayor dependencia de
los impuestos progresivos para atender el suministro de servicios sociales, con miras a
reducir las desigualdades en el ingreso, en el y en las oportunidades.

El primer sector prioritario —la construccion urbana— orientard las nuevas
inversiones a un campo en el cual la demanda latente es muy grande y en el que el flujo
de fondos estd siendo reprimido por barreras institucionales. En este campo, una



duplicacion o triplicacién de la inversion actual contribuird inmediatamente, no solo a
aumentar los niveles de consumo, sino a mejorar la distribucién de la fuerza laboral,
debido a que la construccion conduce a una alta demanda de mano de obra, tanto
capacitada como no capacitada. Es un campo cuyo crecimiento exigirla, en primer lugar,
pocas importaciones adicionales y cuya expansion se ha aria sentir a través de la demanda
por los productos de la industria la agricultura, el transporte y los servicios. Si tal politica
estd acompafada de restricciones apropiadas a la construccién de residencias de Iujo
tenderia hacia una mayor igualdad, al aumentar en forma considerable tanto las
existencias actuales de vivienda como la cantidad de empleos mejor remunerados. Y al
mejorar los ingresos y originar mejores facilidades de educacion, al alcance de un mayor
numero de personas, y al estimular la urbanizacion, se lograra indirecta mente manejar el
problema demografico.

El segundo sector de alta prioridad, las exportaciones, es otro campo en el cual se
puede explotar la demanda mundial por los productos de un pais pequefio, sin que ello
tenga efectos adversos en los precios. Es necesario suministrar las importaciones
requeridas para el éxito de las otras politicas del programa y para servir la deuda
resultante de la financiacion externa.

El tercer de la estrategia se relaciona con la productividad agraria. Ya se ha
afirmado anteriormente que en la poblacién rural se encuentran la mayoria de los grupos
familiares de niveles de vida mas bajos y con menor poder de compra, y por con
siguiente, sin la importancia que deberian tener en los mercados internos. Asimismo por
dedicarse en gran parte a labores poco remunerativas y de baja productividad constituyen
un vasto grupo subutilizado de nuestros recursos humanos. Se considera entonces de gran
importancia econdmica —aparte del aspecto de justicia social— elevar sustancialmente sus
Ingresos mediante una acertada politica de incremento en la productividad agricola
coherentemente coordinada con una politica urbana de generacién masiva de mejores y
nuevos empleos Asimismo, se hace necesaria la aceleracion de los programas tendientes a
lograr una mejor distribucion de la tenencia de la tierra, todo lo cual debera contribuir no
solamente a aumentar los ingresos reales de los agricultores, sino también a incrementar
la produccién que se requiere para atender las exigencias de una demanda interna
creciente y la que resulte de nuevos mercados internacionales.

El cuarto elemento: una mejor distribucidn, resultaria en parte del éxito del
primero; y en parte del esfuerzo de mejorar la administracion de las leyes tributarias para
taponar escapes legales o exenciones, y poder, asi, financiar la asistencia social mediante
Impuestos a los Ingresos de las personas mas acomodadas. Existes una marcada
tendencia en Colombia a recurrir a exenciones tributarias como un incentivo a la inversion
para diversos fines eco- ndmicos o sociales, y aunque en ocasiones esto parece ser muy
atractivo, el uso de este expediente para muchos propdsitos rompe el principio de la
progresividad en los Impuestos y destruye el instrumento mas efectivo que tiene el Estado
para promover una mejor distribucion. El imponer una mayor carga tributaria sobre los
pobres, para asi favorecer la inversion de los mas acomodados, resulta Inevitablemente
contraproducente para el logro de esa mejor distribucion.

La estrategia de estos cuatro puntos sugerida en la exposicion del problema, y
resultante del diagndstico de las causas del subdesarrollo colombiano, parece llenar muy
satisfactoriamente los diversos criterios expuestos anteriormente.

El diagnodstico y la estrategia elaborados en este documento fueron mencionados
por el presidente Pastrana en su mensaje al Congreso el dia 20 de julio del afio pasado, en
las siguientes palabras: Los aspectos atinentes a la urbanizacién y a la vivienda tienen,



incuestionablemente una vital importancia, ya que el desarrollo es hoy un fendmeno
inseparable del crecimiento urbano, como lo de muestran los paises industrializados
densamente urbanizados.

El rapido aumento de la poblacién urbana se origina en el crecimiento vegetativo
de sus habitantes, por un lado, y en las grandes corrientes de migracion, por el otro,
factores ambos que pueden continuar incrementandose por largo tiempo, en atencion a la
alta tasa de crecimiento de la poblacién y a la productividad agricola que deja cesantes a
numerosos trabajadores. Por consiguiente, la previsidn nos obliga a planear en forma
inmediata nuestro proceso de urbanizacion, con el propdsito fundamental de acelerar una
industrializacién que por su propia indole utilice mas ampliamente nuestros abundantes
recursos de mano de obra, de tal manera que aumente la capacidad de asimilacion de
emigrantes por las ciudades, y de que se evite la concentracién excesiva y desordenada
de la poblacién en unos pocos centros.

Las implicaciones y las necesidades en este campo son de una tremenda magnitud
Millones y millones de personas adicionales deben ser acomodadas en nuestras ciudades
en las proximas dos o tres décadas. Sus necesidades de empleo y vivienda y de servicios
de todas clases, como educacién, salud, diversiones, agua, electricidad, alcantarillado,
transportes y areas de recreacion, demandaran cientos de miles de millones de pesos.

Este es el gran reto de los tiempos actuales. Se requerira imaginacion vy
determinacion para encontrar y movilizar los recursos financieros y fisicos necesarios para
esta tarea sin precedentes. No podemos confiar en que los hechos por si solos pueden
provocar un desarrollo urbano equilibrado en todas las ciudades del pais. Sola mente una
pronta y acertada planeacion econdmica, financiera y social, y el imperio de normas y
pautas adecuadas de desarrollo regional, urbano e industrial, podra garantizarnos que los
recursos sean utilizados eficientemente, que se dara prioridad a las mas urgentes
necesidades; que los millones de casas y edificios y los servicios que ellas requieren seran
construidos sin desperdicio ni insuficiencia, y que se generaran los nuevos empleos.

Semejante reto constituye sin embargo, una gran oportunidad para dar un impulso
al desarrollo; para proveer de trabajo bien remunerado en la construcciéon y otras
industrias afines y las de bienes de consumo; y para extender y renovar los mercados con
que cuenta nuestra incipiente industria de bienes de capital.

Para ello es indispensable planear, prospectando un crecimiento balanceado y un
desafid urbano que evite la tendencia tradicional a la dispersion y que, por el contrario,
mire nuestras necesidades y recursos; reducir, en lugar de aumentar, nuestros problemas
de congestion y de transporte urbano; revisar nuestras instituciones financieras para
movilizar con instrumentos mas agiles los recursos apropiados; estimular nuevas industrias
y promover técnicas aplicables en ellas.

Hay que perseguir, también, una urbanizacién conforme a los objetivos de crear
una sociedad mas justa, que asegure para todos sus miembros buena salud, educacién
apropiada, vivienda aceptable y suficientes servicios publicos de diversa indole. Programar
el mejoramiento de nuestras ciudades creando oportunidades y centros de cultura y
esparcimiento que todos puedan compartir. Ciudades y barrios en los cuales se pueda vivir
dignamente y con seguridad. Ciudades en donde la valorizacion de la tierra no beneficie
solo a unos pocos sino que se traduzca en beneficio de todos.

Comprendo que esto no es del todo facil, y que si bien la necesidad de actuar es
urgente, es igualmente importante evitar errores irreversibles. Todo el campo del
desarrollo urbano entra en proceso de cambio, y numerosos experimentos se estan
realizando en todo el mundo que pueden o0 no ser aplicables a nuestras condiciones.



Numerosas investigaciones sobre esta materia se estan efectuando por parte de las
entidades financieras internacionales y de asistencia técnica.

Es conveniente sefalar que el Banco Mundial ha seguido también estas alternativas. En su
informe anual de 1970 dice: “Una industria de construccion, particularmente para
vivienda, puede tener importantes efectos en cuanto a la creacién de empleo para los
grupos de bajos ingresos y poca capacitacion, creando al mismo tiempo una demanda por
materiales de construccidn. Las estrategias para el desarrollo urbano deben, por lo tanto,
estar basadas en amplias consideraciones de desarrollo econédmico”.

Relacion con los Programas Existentes

Es interesante anotar que la adopcidon de la estrategia mencionada en ningun
momento significaria el abandono de los programas existentes. Es una cuestion de énfasis
o prioridad. El punto es importante y puede ser ilustrado por una analogia derivada de la
teoria militar. No se puede hacer la guerra con igual vigor y fuerza en todos los frentes
simultdneamente. En su mayor parte la estrategia militar consiste en la seleccién de
sectores claves o “estratégicos” para los cuales se movilizarian los esfuerzos. Mientras
tanto, es indispensable mantener las posiciones en todos los frentes con el minimo de
fuerzas necesarias para este proposito. Si el ataque sobre estos sectores estratégicos tiene
éxito, se requerird mas tarde esfuerzos en otros sectores para sacar el debido provecho al
triunfo.

Insistimos en la imperiosa necesidad de seguir una estricta economia en la
asignacion de los recursos de divisas. El hecho de que se hayan ganado batallas iniciales,
no quiere decir que la guerra haya sido ganada, o que no sea necesario continuar los
esfuerzos para encauzar los recursos hacia aquellos sectores que contribuirdan mas al
objetivo general. El “esfuerzo minimo critico” debe ser no solamente grande, sino
sostenido a través de un periodo posiblemente de dos o tres decenios antes de que esté
bajo control la expansion demografica; antes dé que el crecimiento sea autofinanciable en
virtud de las exportaciones y de los ahorros internos y antes de que se haya alcanzado
una suficiente unidad de propdsito a fin de permitir que se hagan los ajustes necesarios a
las condiciones cambiantes. En breve, hay que colocar al pais en una posicién que le
permita obtener el control consciente en la construccién de su destino.

Las analogias son solamente sugestivas y no exactas. En el caso presente, una
guerra militar estd generalmente acompafnada de desgaste y de destruccion de los
recursos. En la clase de guerra que se esta discutiendo aqui es de esperarse que los
recursos aumenten y lleguen a ser mas adecuados para la tarea, a medida que se ganen
las batallas iniciales, ya que quedaran disponibles mas y mas recursos para mayores
esfuerzos en otros frentes distintos de los sectores estratégicos iniciales, siempre que no
se malgasten en proveer los mismos servicios a mas y mas personas, 0 en mantener un
alto nivel de consumo personal para un creciente nimero de gente acomodada, pero
minoritaria. De ahi que una mejor distribucién y una disminucion de las diferencias en los
niveles de con sumo tienen que continuar siendo objetivos en la lucha por el control del
medio ambiente, que es precisamente lo que hemos llamado desarrollo, y que parece ser
un componente necesario del bienestar.

La falla en alcanzar estos objetivos mas amplios explica que muchos paises
continien en el subdesarrollo, no obstante que durante dos o mas decenios hayan



registrado un crecimiento sostenido en el producto nacional y las exportaciones totales de
bienes y servicios.

Si bien el plan actual se propone como un esfuerzo inmediato dirigido hacia
objetivos concretos, el logro de metas de desarrollo mas amplias, exige la buena voluntad
por parte del pais de dedicarse a un programa de largo plazo consistente y coordinado. Lo
uno con lo otro deben ser mutuamente consistentes. Un éxito temporal en cuanto a la
vivienda, o en las exportaciones, obtenido a costa de debilitar seriamente la equidad del
sistema, constituiria una victoria de escasos alcances. Nuestra estrategia a corto plazo
debera reflejarse en el logro de nuestras metas a largo plazo.

La relacion entre las metas inmediatas de largo plazo puede ilustrarse mediante
referencia a los diversos programas disefiados para aumentar la produccion agricola y
garantizar Ingresos mas altos y mas equitativos en el sector.

Puesto que aproximadamente la mitad de la poblacion del pais vive y trabaja en
pequefas ciudades o pueblos, y en el campo, es de particular importancia discutir el
impacto de la reorientacidon propuesta en el bienestar de la gente en el sector rural, en el
que se encuentra el mayor nimero de personas de ingresos mas bajos, los niveles de vida
mas pobres, y el mas extenso nimero de trabajadores con menos posibilidades de pasar a
trabajos mejor remunerados. Una gran proporcién de la mano de obra subutilizada y mal
utilizado de Colombia, o0 mano de obra con una productividad muy baja, se encuentra en
las pequeiias ciudades y en el campo. Es posible que algunos consideren que la estrategia
propuesta ira en perjuicio de este grupo mas pobre y menos bien utilizado, por cuanto
propone gastos adicionales en el sector urbano. En varias ocasiones se ha enunciado el
sofisma de este punto de vista.

Ante esta afirmacién debe recalcarse nuevamente que nuestro Interés primordial
debe ser la gente mas bien que “los sectores”. Nuestro interés, en otras palabras, no es
principalmente “la agricultura” o “el transporte” o “la industria”, sino el bienestar de los
colombianos donde quiera que estén localizados. La baja participacion de la agricultura en
el ingreso nacional no se debe a su productividad fisica baja, ni a una produccién baja. Al
contrario, un aumento generalizado en la productividad y en la produccién en relacién al
crecimiento de la demanda, solamente podria reducir la participacion de la agricultura ain
mas. Es, sin duda, posible cambiar la distribucidn de la participacion, pero el hecho de que
un ingreso demasiado bajo sea repartido entre demasiada gente solamente puede
modificarse en forma significativa por un aumento sustancial en la demanda en relacién a
la productividad, o por mayores oportunidades para que la mano de obra agricola pueda
trasladarse a ocupaciones mas remunerativas. Un aumento sustancial en la demanda
puede provenir de un aumento en la poblacién, por un aumento en el crecimiento de la
poblacién no rural, o en la demanda externa.

La estrategia propuesta esta disefiada para proveer una solucion al problema
basico de la gran masa de la gente en la agricultura permitiendo su movilidad, abriendo
mayores oportunidades de trabajo lucrativo, incrementando la demanda de articulos
agricolas en el pais y en el exterior, y haciendo que sea productivo utilizar las técnicas
conocidas, para lograr asi una mayor productividad sin disminuir el ingreso de la mano de
obra agricola. Pretender restringir el movimiento de las gentes de las regiones rurales
equivaldria a reducir en lugar de mejorar su movilidad, aumentar la competencia en un
campo ya congestionado y perpetuar el dualismo.

La estrategia propuesta es la de promover la movilidad al abrir mejores
oportunidades de trabajo y una demanda mas alta de los productos agricolas, y por lo
tanto, un ingreso per capita mas alto para los trabajadores actualmente empleados en la



agricultura. El hecho de que la estrategia estad basada en fundamentos sélidos llega a ser
evidente si se consideran condiciones opuestas como es un aumento rapido en la fuerza
laboral rural sin un aumento en la demanda por los productos agricolas. La importancia
que tiene la demanda en el caso del café es tan obvia que llega a ser dificil entender por
qué no se considera que lo mismo pueda ocurrir con otros productos.

De este modo, si los objetivos a corto plazo tendientes a aumentar las
oportunidades de empleo urbano tienen éxito, la demanda resultante estara concentrada
en menor numero de agricultores y esto resolvera el serio problema de aumentar el nivel
de ingresos en la agricultura. Asimismo y como parte del proceso en cuestion, reducira la
magnitud de la tarea que esta afrontando la reforma agraria al proporcionar alternativas
ocupacionales para el sin nimero de minifundistas. De ahi que la estrategia indicada, lejos
de ser incompatible con las politicas agricolas existentes, dara mucho vigor a sus
posibilidades de éxito y resulta complementaria en gran parte.

En Colombia existen todavia grandes posibilidades de aumentar tanto la
productividad como la produccion total de los cultivos, si la demanda asi lo justificare. La
diferencia entre los rendimientos en parcelas experimentales y en haciendas de tipo
comercial, y entre los rendimientos en las Ultimas y el promedio nacional, son muy
grandes. Con estimulos y ayuda, los agricultores colombianos podrian aumentar
grandemente sus ventas en el exterior sin per juicio para el consumidor nacional, y sin
efectos adversos sobre los precios mundiales, excepto en unos pocos cultivos.

Ejecucion

En la planeacién nacional nunca se puede empezar haciendo tabla rasa de lo
existente. Cientos de programas de los diversos ministerios y agencias estan operando en
cumplimiento de la ley y de las obligaciones contractuales existentes. El presupuesto de
1972 ya ha ido elaborado y presentado. La tarea de ejecutar el nuevo plan consiste en
acomodar un programa nuevo con los que ya existen. Por consiguiente no se puede o no
se debe esperar cambios radicales en un futuro inmediato. La tarea del momento es la de
explorar las implicaciones del nuevo diagndstico y de la estrategia, la de tratar de
determinar las magnitudes requeridas y las posibilidades en términos cuantitativos, y
estudiar los primeros cambios en los procedimientos institucionales que parecen ser
convenientes.

Por eso, con posterioridad al mensaje presidencial del 20 de julio, se ha dedicado
intenso estudio al campo urbano en general y a la vivienda urbana en particular.

Vivienda Urbana

En cuanto a la vivienda urbana en un pais en desarrollo, existen dos marcos de
referencia diferentes, ambos defendibles pero relacionados con objetivos distintos. Por
carecer de una expresién mejor, el primero podria llamarse “distributivo” o “social”, que
esta motivado por el deseo de resolver mediante accidn directa los problemas de vivienda
de la clase popular. En este marco estan comprendidas las diversas politicas de vivienda
publica, o de costo bajo, eliminacion de tugurios, etc. Estas politicas caracteristica mente
implican un elemento sustancial de subsidio por parte de los organismos publicos.

El otro marco es el tratamiento de la vivienda 16 un agente o impulsador principal
del desarrollo. Como sucede con frecuencia, las metas sociales se sobreponen a las
econdmicas. Al crear trabajo y aumentar los ingresos reales, la gente puede adquirir casas
mejores, que se construyen sin necesidad de subsidio, y se crea una mayor demanda ante



los productos y servicios de otros sectores, con el consiguiente beneficio de mayor empleo
y aumentos en los ingresos.

Es indispensable tomar alguna decisién en cuanto a la asignacién de recursos
dentro de estos dos marcos de referencia diferentes. Si los fondos estan, en realidad,
estrictamente limitados y las necesidades son apremiantes, es posible defender la
asignacion de todos los recursos a la vivienda publica, sin mayor efecto en el empleo. Si,
por otra parte, fuese factible movilizar cuantiosos fon dos adicionales para la inversion
hacia una industria de construccién productiva y autosuficiente, que generaria una
cantidad sustancial de empleo adicional y constituiria un medio para aumentar la
inversion, el ahorro y la oferta de vivienda y de trabajo, entonces se justificaria una
inversion inicial cuantiosa en casas para clases de ingreso un poco mas elevado.

El presente plan contempla una continuacion del programa de vivienda publica
subsidiado por el gobierno junto con un programa de vivienda autosuficiente, revitalizado
y considerablemente ampliado. Se cree que seria un error impulsar el uno a costa de
excluir el otro, porque los dos satisfacen propositos diferentes, pero ambos son
eminentemente valiosos.

Lo que se propone como una expansion cuidadosa y deliberada mente planificada
no debe confundirse con la clase de resurgimiento en la construccion de vivienda, que
aungue aun en términos absolutos ha sido pequeia, se presentd en el periodo 1967-71
por razén de lo atractivo de las cédulas exentas de impuesto del Banco Central
Hipotecario. En tal caso, no se conocian datos precisos, y por razones varias, los
productores de materiales de construccion no estaban dispuestos a aumentar su
capacidad instalada.

Esta leccién nos indica: a) la necesidad de mejores datos esta disticos para analizar
lo que esté sucediendo; b) la importancia de la planeacion y los programas sincronizados
para evitar los bruscos cambios ciclicos; c) lo fundamental que resulta mantener disponible
una fuente mayor de fondos para invertir en vivienda; d) la gran demanda potencial por
vivienda debe cubrirse con financia miento adecuado; y e) la conveniencia de una mejor
relacion entre edificacion urbana, tanto en el tipo como en la localizacion y el
planeamiento urbano.

Si el crecimiento se hubiera basado en conocimientos mas claros y se hubieran
previsto los embotellamientos fisicos y financieros, no habria ocurrido la interrupcion en su
crecimiento. Pero no obstante la falta de planeacion y coordinacién, los aumentos en
nueva edificacién y en empleo han sido considerables.

A medida que aumentan los ingresos, podria esperarse que la elasticidad de
ingreso referente a los elementos basicos de consumo (alimentos, vestuario, albergue)
disminuyera con la posibilidad de escogimiento del consumidor. En los Estados Unidos la
elasticidad de Ingreso de los alimentos, por ejemplo, es casi cero. Para arrendamientos,
muebles y gastos de funcionamiento de la casa, sin embargo, ha permanecido muy alta, el
26% del total de los gastos de consumo personales en 19682, a pesar del reclamo
frecuente de que la productividad y funcionamiento de vivienda han estado retrasados en
comparacion con la productividad en muchas otras industrias, de modo que los precios
relativos de vivienda han aumentado.

Todo esto sugiere una enorme demanda potencial de vivienda en los paises en
desarrollo. Si puede o no satisfacerse, por supuesto, depende de los términos y
condiciones en los cuales puede conseguirse.

2 Informe Econémico del Presidente 1969, p. 239.



Todos los propietarios de residencias urbanas —cuyo valor alcanza muchos
centenares de millones de pesos— son compradores potenciales de casas un poco
mejores, para su propia vivienda o para renta, si los arreglos institucionales y financieros
lo permitieran. La demanda potencial existe. En cuanto a oferta se refiere, existe una
reserva casi inagotable de mano de obra, parte de la cual podria ser entrenada para
realizar las labores de mayor capacitacion en el sector; los materiales de construccién se
producen con materias primas nacionales y los requerimientos de divisas corresponderian
a la generacion de electricidad, al equipo de transporte y a los equipos importados para
ensanchar la capacidad de la industria de materiales de construccién. La creacién de
empleo adicional en la Industria de la construccion se reflejaria en un aumento en la
demanda por bienes de consumo y en lo deseable de adicionar la capacidad productiva. A
medida que se presenten embotellamientos o limitaciones, no corregibles por medio de
mayor capacitacion de la mano de obra o del uso mas intensivo del equipo las divisas se
asignarian para romperlos o reducirlos.

Ademas, cuando el programa esté ya en marcha, se pueden imponer restricciones
al consumo suntuario, facilitando asi las disponibilidades de mas mano de obra, materiales
y divisas. En tal caso las restricciones al consumo no afectaran el empleo total ni la
produccién; por el contrario, esto estimulara la producciéon adicional de bienes y servicios
en escala masiva, lo cual no se lograrla si las restricciones se impusieran antes de haber
suministrado incentivos adecuados a la inversion en otros campos.

Las limitaciones fisicas y financieras se podran aliviar aun mas por medio de una
planeacién urbana adecuada que reduciria los requerimientos costosos del transporte y
otros servicios. Los ahorros obtenidos se usaran para construir casas, escuelas y lugares
de recreacion y esparcimiento.

El analisis anterior lo hemos centrado en la construccion como motor del
desarrollo, pero por supuesto, existe ademas la contribucién que la vivienda, los servicios
publicos y la recreacion, pueden hacer para mejorar el nivel de vida. Una ciudad bien
planeada y bien servida, asi como una casa bien construida, pueden rendir beneficios por
muchos afos.

Es posible, sin embargo, que el crecimiento de algunas ciudades sea tan grande
que se presenten algunos efectos desfavorables como el de la congestidon y los costos
relacionados con ella. Pero estamos aprendiendo la lecciéon de que no es necesario
concentrar todas las actividades en una sola ciudad o en una seccién de una gran ciudad.
Un area metropolitana puede estar formada por un centro principal y cierto nimero de
centros subsidiarios, lo cual reduce los requerimientos de transporte, hace mas facil la
administracion y combina las ventajas de las ciudades pequefias con las de las grandes.

La provision de vivienda urbana y servicios publicos conduce naturalmente hacia la
consideracion del tema completo de la planeacidon urbana, de sus finanzas y
administracion. Estos temas no han sido hasta ahora materia de atencién primordial en los
planes nacionales. En la reorientacion programatica prospectada, sin embargo, seran de
vital importancia para el desarrollo nacional y no pueden ser considerados solamente de
interés local. En vista del tremendo volumen de gastos que se requiere para satisfacer las
necesidades y suministrar empleo, la planeacion urbana debe buscar una disminucidon en
el costo de las redes de servicios publicos y en el del transporte urbano. Debe buscarse
una reduccion en las notables diferencias en los niveles de consumo y niveles de vida,
actualmente muy visibles en las ciudades. Debe detenerse la indefinida expansion espacial
de las ciudades que esta invadiendo la tierra apta para la agricultura y contribuyendo a los



altos costos sociales. La reforma urbana, en resumen, debe convertirse en una parte
Integral de la planeacién nacional.

En reconocimiento de este cambio en el énfasis, el Departamento Nacional de
Planeacion se ha unido con la alcaldia de Bogota en la preparacion de un extenso estudio
sobre los problemas y el desarrollo de Bogotd, que sera financiado en gran parte por las
Naciones Unidas, patrocinado por el Banco Mundial y conducido por un sobresaliente
grupo de planeadores urbanos y de expertos en economia y otras ciencias sociales. Se
espera y confia que este se convierta en estudio piloto cuyos enunciados generales sean,
en un mayor o menor grado, aplicables a todas las ciudades de Colombia. A través de su
representacion con el Comité Directivo que supervisa el estudio, Planeacion confia estar en
una posicion en que pueda ayudar a la integracién de la planeacién urbana con la
nacional. También se espera que estudios subsiguientes sirvan a otras ciudades en la
aplicacion de principios de planeacion urbana que se desarrollan para Bogota.

Exportaciones

En el capitulo relativo al diagndstico expresabamos nuestras dudas de que una
escasez de divisas fuera explicacion suficiente del subdesarrollo. Sin embargo, en ningln
momento vacilamos sobre la necesidad de aumentar nuestras exportaciones no solo para
pagar las importaciones que necesitemos, sino para poder atender el servicio de la deuda
externa. Al mismo tiempo creemos en la necesidad de buscar una mejor utilizacién de los
recursos externos para asegurarnos de que un aumento en nuestra capacidad importadora
sea utilizado en impulsar la economia de acuerdo con las prioridades establecidas en el
Plan de Desarrollo. Por consiguiente, no dudamos de que las exportaciones constituyan un
sector estratégico capas de originar un crecimiento auténomo.

Actualmente el Gobierno esta estudiando intensamente este sector para proponer,
si fuera el caso, ajustes en su politica de incentivos a la exportacion. La importancia de
nuestras exportaciones de café en el conjunto de nuestros ingresos de divisas hace
extraordinariamente vulnerable nuestra posicién con respecto a fluctuaciones en el precio
del grano, por circunstancias externas adversas. Como se sefiala en el anexo C, sobre
endeudamiento externo, si las tendencias de debilitamiento en los ingresos externos por
concepto de ventas de café persisten, el creciente servicio de la deuda publica podria
llegar a registrar en el futuro, porcentajes de consideracién en relacién a nuestras
exportaciones de mercancias y servicios. Por eso es oportuno y necesario buscar un
incremento acelerado de las exportaciones y someter a escrutinio mas riguroso el uso de
crédito externo y de nuestros propios recursos de divisas. El crecimiento de préstamos
externos con altos intereses, y del consiguiente aumento del servicio de la deuda, frente a
la ausencia de un proceso de crecimiento auto-sostenido, constituyen motivo de seria
preocupacion. De ahi que hayamos manifestado nuestra confianza en que las
organizaciones internacionales de crédito emprendan un estudio cuidadoso de todo el plan
y busquen la forma de ayudar a nuestros esfuerzos en aquellos sectores que creemos
estratégicos para darle un impulso masivo al desarrollo.

Aunque consideramos conveniente la politica de hacer un gran esfuerzo por
incrementar nuestras exportaciones con productos de los distintos sectores de la actividad
econdmica, pensamos que sera asimismo saludable concentrar paralelamente esfuerzos en
algunos productos claves por el volumen de su demanda en los mercados internacionales
y las ventajas relativas que Colombia tiene para su produccidon. No es arriesgado afirmar
que un crecimiento sustancial en el ingreso de divisas a corto y mediano plazo podra



lograrse en gran parte con productos provenientes del sector agropecuario que se ira
complementando con exportaciones de productos terminados y semi-terminados en la
medida que nuestra produccion industrial aumente y alcance niveles de calidad y precios
competitivos que le permitan llegar a los mercados internacionales. Por esta razon seria
aconsejable determinar los productos claves y las zonas estratégicas tanto por suelos y
clima, como por la cercania a los puertos de exportacién. Con base en esa determinacion
se realizara en esas zonas un gran programa para la produccion de dichos bienes y se
buscara un aumento en la productividad para reducir costos y mejorar calidades. Debemos
buscar un acelerado de los mercados, ya establecido y a nuevos mercado lo cual se
lograria mejorando al mismo tiempo la organizacién comercial existente. También y en lo
posible seria conveniente disefiar una politica que garantice el suministro regular a los
mercados internacionales, independizando esta produccién exportable de las contingencias
que puedan ocurrir como consecuencia de la demanda interna. La apertura permanente
de estos mercados estara estrechamente ligada con la oportunidad y seriedad con que el
pais pueda cumplir sus compromisos de suministro.

El aumento de divisas que podamos tener por concepto del éxito de nuestra
politica de exportaciones podria ser complementado en forma importante por los
resultados de un desarrollo creciente en nuestra industria turistica. Los logros positivos de
este programa no solo facilitaran el atender con holgura el servicio de nuestra deuda
externa sino que garantizara las importaciones re queridas para el cabal cumplimiento de
las otras politicas del programa.

Productividad Agricola

Cuando se formuld el diagndstico se discutié sobre la posibilidad de que una
inadecuada produccion agricola estuviera actuando como factor limitante del crecimiento.
También se ha mencionado que muchos de los aspectos del subdesarrollo se presentan
precisamente en el sector rural: bajos ingresos, salud y educacion muy pobre,
desigualdad, dualismo, inmovilidad y una alta tasa de crecimiento de la poblacion.

La duda que debe ser aclarada es la de si, como parte de la estrategia, otro sector
pudiera contribuir a solucionar algunos de estos problemas. Debemos recordar que los
sectores estan interrelacionados y que existen términos de Intercambio, o precios
relativos, entre los mismos. Si los términos de intercambio son des favorables para el
sector agricola, como ha sucedido con frecuencia, y el producto total se reparte entre
mucha gente, se presentan los problemas indicados.

No creemos que la produccidon agricola haya sido un factor limitante del
crecimiento, con la excepcion, quizas de las exportaciones distintas del café. Lo que ha
sido un serio obstaculo es la continuada existencia de bajos Ingresos y baja demanda de
bienes y servicios, que son sintomas del subempleo y de la relativa inmovilidad.

Es urgente elevar los ingresos de la poblacién rural y que se acerquen a los mas
altos ingresos del sector urbano. Esta es una de las principales metas del plan. Sin
embargo, el éxito de la estrategia depende de un aumento considerable en Ila
productividad agricola. Este aumento ha sido una caracteristica del crecimiento en todos
los paises llamados desarrollados y debe ser un gran objetivo de la politica de desarrollo.

Debemos estar atentos, sin embargo, para que la productividad no crezca en forma
independiente y anticipada con relacién al crecimiento de la demanda, porque en este
caso, el efecto sobre el Ingreso de los productores podria resultar perjudicial debido a la ja
en los precios que proviene de la inelasticidad de la demanda por los bienes agricolas. Por



ello se recomienda buscar un aumento en la demanda interna y externa de productos
agricolas. Si la de manda no crece en forma suficiente como para garantizar mercado para
una mayor produccidon (resultante del uso de técnicas mas productivas) el programa
propuesto en la estrategia, si se ejecuta en forma exitosa, proporcionara empleo
remunerativo para todos los que quieran trabajar.

La estrategia, lo tanto, es consistente e integral. El pro grama no es agricola, ni
urbano, ni de construccién o de exportacidén; ni es un programa exclusivamente para
conseguir mas igualdad. El Programa es todo esto. Se busca el bienestar de todos los
colombianos sin considerar el sector en que estén ubicados. Por lo tanto, para que el Plan
tenga éxito debe ser tratado en conjunto. Si se hizo énfasis en vivienda y exportaciones es
porque estos sectores pueden actuar como impulsadores y permitiran liberar las fuerzas
potenciales, actualmente contenidas, de la agricultura, de la industria y de otros sectores
afectados por la demanda inadecuada.

Politicas de Distribucion

Nos referiremos en primer término a las politicas de distribucion del ingreso que, al
afectar la cantidad del gasto individual en la demanda final de consumo, modifican la
asignacion de recursos, ya que la composicion del gasto en bienes de capital refleja esa
demanda. Las politicas de distribucién del ingreso determinan que estos cambios
cuantitativos se conviertan en cambios cualitativos en la composicion del patron
produccidén-consumo y en el aumento en la demanda como consecuencia del desarrollo
urbano.

En segundo término es procedente examinar el proceso de intervencion directa del
Estado para establecer cambios cualitativos en la composicién del patron produccion-
consumo, dentro de los objetivos del bienestar social y para evitar el problema de divisas.
Los medios de direccién econdmica que se utilizan en la economia de guerra, para hacer
asignaciones masivas de recursos hacia ciertos objetivos estratégicos, constituyen el
modelo mas cercano a este tipo de intervencion directa en que estamos pensando.

En la declaracion inicial del problema del subdesarrollo se puso considerable
énfasis en -la desigualdad y en el estado de des contento, generados por los niveles de
consumo visiblemente diferentes, que en su mayoria son resultado de diferentes niveles
de ingreso. El tipo y la direccion de la produccidn reflejan la de manda corriente, que a su
vez esta profundamente influida por la distribucion del ingreso, en el flujo disponible para
el consumo final. La asignacién de los recursos en una economia de mercado refleja, en
gran parte, la distribucién y el gasto del ingreso final, puesto .que la mayor parte del gasto
en bienes de capital esta de terminado por la demanda final de consumo. Los analisis
costo-beneficio como guias para la inversidon descansan sobre un patréon dado de demanda
0 consumo.

Un cambio en la distribucion del ingreso automaticamente ha ria indispensable una
revision de todos los analisis de costo-beneficio. Las inversiones que anteriormente
parecian ser “econdmicas” pueden, bajo tales circunstancias, llegar a ser “no econdmicas”.
Todo esto es elemental pero vale la pena que de vez en cuando recordemos cuan
profundamente depende la exactitud de nuestros calculos de una particular distribucién
del ingreso que, por si sola, no tiene validez especial ni durabilidad.

¢Qué es entonces lo que determina este patron? Es curioso y quizas decepcionante
el hecho de que en realidad la economia no ofrece ninguna teoria de la distribucion,
excepto la del precio de los factores, caso especial de la teoria general de los precios, y la



explicacion historica (herencia, monopolio, tributacion, etc.). ¢Es esto puramente arbitrario
y una cuestién de suerte que puede cambiarse a voluntad? No totalmente. Se debe
abordar el asunto con gran cautela. El proceso de fijar los precios es importante para
suministrar incentivos o provocar desestimulos; y para determinar la asignacion de los
recursos, lo cual a su vez determina lo que se produce, en qué volumen, por quién, donde
y a qué precio. Existe una relacion intima entre los precios, las ganancias, los incentivos y
la produccion.

En una economia de mercado, la intervencién en el mecanismo de fijacion de

precios debe hacerse solamente después de un estudio detallado de sus posibles
consecuencias. La provisidn de incentivos adecuados generalmente implica y conlleva
desigualdad. En la actualidad uno de los problemas mas importantes es como proveer o
mantener incentivos al mismo tiempo que disminuir el grado de desigualdad. Todo esto es
pertinente al tema de la distribucién, debido a que el Estado moderno, ain en economias
de mercado siente la responsabilidad de la distribuciéon del Ingreso y no ha vacilado en
tomar medidas para modificarla. Sin embargo, una distribucién incorrecta puede tener
efectos adversos, inesperados e inoportunos en la produccidn. Para efectos de modificar la
distribucién el Estado puede intervenir de varias maneras:
a) El Estado puede modificar la distribucion del ingreso disponible después de que el
ingreso bruto ha sido, devengado. Esta generalmente ha sido considerada como la forma
menos dafina para que los incentivos operen, y para que contribuyan a la Innovacion y a
la inversién. El punto hasta el cual el Estado puede adoptar este método mediante la
tributacion de acuerdo con la capacidad de contribucién, depende en la practica del
tiempo que toma acostumbrarse al aumento tributario, de la eficacia del mecanismo de
ejecucion; de la Incidencia, o sea, de quien paga finalmente el impuesto; de la moral del
contribuyente, que es distinta si siente que el dinero se estd gastando en forma
provechosa y que la carga no recae en él en forma indebida mientras que otros, en su
grupo o clase, la evaden, o por el contrario, si observa que se le singulariza para un
tratamiento punitivo. Todo esto puede afectar su confianza en el futuro. Bajo ciertas
circunstancias se toleraran tasas muy progresivas sin notables efectos en los incentivos.
En otras circunstancias, se puede recurrir a la evasidon en gran escala, o a presionar para
obtener exenciones tributarias.

El Estado ha producido servicios de bienestar social de toda clase, de manera que
si la base tributaria es generalmente progresiva y la carga recae en parte sustancial en el
receptor final del ingreso, se considera que tuvo lugar una transferencia de ingreso. Si la
carga tributaria recae en el consumidor final y se soporta en una medida proporcional al
consumo, es decir, que es proporcional mas bien que progresiva, puede tener lugar una
modesta cantidad de transferencia, o puede considerarse que la intervencién del Estado es
en su mayor parte neutral, en cuanto a redistribucion se refiere. Los impuestos a las
ventas de toda clase, sumados al precio del articulo, no tienen por qué afectar los
Incentivos para satisfacer la demanda, pero es posible que operen para disminuir la
demanda efectiva de productos determinados.

Algunas clases particulares de ingreso han sido gravadas con tasas especiales, por
ejemplo impuestos al ingreso de propiedad, o al aumento de las ganancias de capital. Al
mismo tiempo se le ha concedido a los contribuyentes individuales diversas exenciones. Se
considera asi que ninguno de estos impuestos o exenciones afectan los incentivos al
trabajo o al ahorro.

b) El Estado puede intervenir para eliminar los abusos del monopolio por parte de las
corporaciones, asociaciones comerciales o sindicatos, o para regularlo. Es posible que los



motivos sean multiples, pero si se asegura una ganancia justa, se cree generalmente que
una intervencién de esta naturaleza no tiene por qué perjudicar los incentivos. Si se fijan
los precios en tal forma que sea posible obtener una mayor utilidad en otra parte con un
riesgo igual, posiblemente sufren los incentivos a la inversidén y a las mejoras, con una
consecuente pérdida de eficiencia y deterioro en la oferta.

C) El Estado puede afectar la oferta de trabajo para cambiar las remuneraciones en
las distintas clases de mano de obra. Uno de los factores mas efectivos encaminados a
mejorar la movilidad de la mano de obra en los paises desarrollados fue la educacion libre,
universal y obligatoria hasta la edad de la educacion secundarla y con frecuencia mas alla
de la misma. Otro tanto acontecid con los servicios de salud gravada o libre, el
entrenamiento vocacional y servicios de empleo. El Estado puede intervenir para mejorar
la posicion de ciertos grupos de trabajadores en determinadas empresas, colocar toda o
parte de la carga en el empresario y, por medio del funcionamiento silencioso y algunas
veces misterioso de la incidencia, darse cuenta de que en realidad estd gravando a los
consumidores mas pobres a fin de pagar los beneficios para trabaja dores mejor
remunerados, lo que es una forma de redistribucidon regresiva. Esto, desde luego, puede
funcionar de tal manera que desestimulo la demanda efectiva y el empleo industrial.

d) El Estado puede tratar de redistribuir el ingreso por medio de una intervencion
directa en el proceso de fijacién de precios de bienes producidos monopolisticamente y
aun de bienes producidos competitivamente. Se pueden fijar las tarifas de servicios
publicos deliberadamente por debajo del costo; se puede controlar el precio de los
productos agricolas, o el Estado puede comprar y vender tales productos sin tener
especialmente en cuenta los costos; se pueden fijar los arriendos a niveles que
desestimulen la construccién de nuevas casas; con el mismo criterio, se pueden poner a
disposicion, con términos particularmente favorables, casas nuevas para la gente muy
pobre. Se puede intentar gravar las utilidades “excesivas” de las corporaciones y de los
individuos, o de ambos; el Estado puede apropiarse de formas particulares de propiedad
para redistribuirlas a individuos en condiciones que no cubran los valores comerciales.

Muchos otros actos del Estado pueden afectar la distribucién del ingreso, tales
como la proteccion aduanera, exenciones tributarias a nuevas industrias o a zonas
atrasadas, pero el objetivo primordial no es afectar la redistribucion, sino mas bien
aumentar los incentivos econdmicos. Nuevamente, tales interferencias con el
funcionamiento del sistema de precios pueden tener resultados diferentes de los que se
espera. Su impacto debe estudiarse muy cuidadosamente. La fijacion de salarios minimos,
por ejemplo, puede tener, y de vez en cuando ha tenido, el efecto inesperado de
aumentar el desempleo mediante un estimulo a la mecanizacién de labores previamente
desempefiadas por mano de obra mal remunerada. Las exenciones tributarias— pueden
constituir una redistribucion del ingreso de los pobres a los ricos sin proveer estimulo
alguno, y asi sucesivamente. En ninguna otra esfera es tan importante la necesidad de
entender el funcionamiento del sistema econdmico, el papel de los precios y el impacto en
la distribucion y en los incentivos, en suma, ser capaz de penetrar el velo del dinero y
distinguir los efectos reales de los aparentes o de los anticipados por las politicas.

Resulta paraddjico que en las sociedades de la abundancia, o sea aquellos paises
que tienen la capacidad productiva necesaria para satisfacer todas las necesidades de
bienes y servicios que la poblacion demanda, la mejor distribucién y la mayor igualdad en
los niveles de consumo podrian convertirse en el problema mas importante de resolver,
mientras que en las sociedades mas pobres, debemos ocuparnos tanto de la distribucion
como de un aumento sustancial y rapido en la produccion. Como se ha dicho con



frecuencia, si repartimos equitativamente un ingreso muy bajo, esto no conducird a
mayores niveles de bienestar en un mundo donde las diferencias en niveles de consumo
tienden a aumentar y a convertirse en una fuente de insatisfaccion. De ahi que debamos
des tacar nuevamente la necesidad de combinar una mayor Igualdad con un consumo
mucho mas alto, y por consiguiente con una mayor produccién de los bienes adecuados
para acelerar el desarrollo.

La redistribucion por medio del sistema progresivo de Impuestos y de la provision
de servicios sociales, en economias mixtas, ha mostrado ser el método mas efectivo y el
que crea menos deformaciones. En esta clase de economia, todas las empresas,
incluyendo las de propiedad estatal, procuran sostenerse y progresar por Sus propios
medios y aliviar asi de una carga administrativa al Estado.

Con relacion a la fuerza laboral, los trabajadores deben ser protegidos de los
riesgos de las pérdidas en su capacidad de produccion por razén de accidentes,
enfermedades, desempleo involuntario, edad, o la muerte del jefe de familia, y recibir al
mismo tiempo la oportunidad de una educacién formal o vocacional, de la cual una parte
importante del costo debe obtenerse de acuerdo con la .capacidad de pago. Una
combinacion de tales medidas reduce la desigualdad y resulta en un costo minimo
valorado en términos de incentivos a la produccion. Los incentivos adecuados, la movilidad
y la competencia son las fuerzas que explican gran parte de las diferencias en ingresos
provenientes del trabajo. Los impuestos progresivos y los servicios sociales han sido los
instrumentos mas importantes en cuanto se refiere a reducir las diferencias en los niveles
de consumo, resultantes de la propiedad de los medios de produccion y de la capacidad o
habilidad para el trabajo.

Se ha puesto considerable énfasis en este punto por ser uno de los problemas mas
dificiles y debatidos en la seleccidon de las estrategias de la politica del desarrollo. Es facil
comprender que se recurra a medidas redistributivas directas basadas en estudios sector
por sector o producto por producto, ya que tienen el mérito de ser simples. Esta tendencia
es mas fuerte aun por la desconfianza nacional hacia los monopolistas, especuladores,
atesoradores e intermediarios y la sospecha de que ellos son los responsables del alto
costo de la vida. Se tiene, en general, poca fe en la utilidad de la competencia y del
sistema de precios. Una encuesta nacional probablemente concluird en que la gran
mayoria responda que practicamente todos los precios han sido “fijados”. Existe asi mismo
un entendimiento muy limitado de la teoria de la incidencia, la cual, después de todo,
requiere cierto grado de sofisticacion y un escepticismo general respecto de la eficacia de
los impuestos como medio de asegurar una mayor igualdad.

Esta situacion es perjudicial, porque tiende a favorecer la adopcién de medidas
precipitadas y desacertadas para el buen funcionamiento del sistema impositivo; induce la
concesion de exenciones tributarias sin tener e cuenta sus efectos sobre la distribucion del
ingreso; y a esto se agrega la falta de una opinién publica informada sobre la necesidad
de incrementar los esfuerzos tendientes al logro de una mayor efectividad y equidad. Para
corregir esta situacion el deber poco grato, pero necesario, de los planeadores es el de
insistir en todo momento en el hecho de que los avances hacia un Estado igualitario en
paises como la Gran Bretafia o Escandinava se han apoyado en la extensidon constante y
persistente de una atribucion progresiva y del seguro social nacional, y en programas
educacionales obligatorios, libres y continuados. Es posible citar casos de intervenciones
directas en los mecanismos de precios en dichos paises, pero generalmente se re conoce
que su impacto en la distribucion ha sido de poca importancia en comparacion con el de
otras medidas. Esta es la razén principal por la que casi todos los economistas



profesionales estan en favor de la progresion en la tributacién y han aconsejado medidas
para mejorar su realizacion y para reducir las exenciones y otros escapes legales.

Es indispensable estudiar cuidadosamente la aplicaciéon del principio de la
tributacion progresiva por su impacto sobre los ahorros y los incentivos. Las tasas
demasiado progresivas, especial mente cuando la administracion tributaria es débil,
pueden resultar en grandes presiones para las exenciones, o en evasion ilegal y pérdida
de incentivos. En tales casos, se sacrifica lo sustancial de una mayor igualdad por la
apariencia o la forma. Evasiones y exenciones muy diseminadas debilitan el respeto del
contribuyente hacia la ley. Aquellos que no pueden escapar a las altas tasas o tomar
ventaja de las exenciones legales naturalmente consideran que las leyes son Injustas,
como sucede en el caso de las rentas salariales. Para evitar lo anterior, seria mejor
reemplazar una alta progresidn con numerosos escapes y evasiones, por un sistema de
tasas mas bajas que tengan una aplicacion mas universal. Nada puede ser mas nocivo
para la meta de bienestar que la creencia de que uno tiene que pagar un impuesto
mientras otro, igualmente o mas acomodado, no lo esta pagando. En general deben
evitarse las exenciones y controlar mas las evasiones de las cuales unos pueden tomar
ventaja, pero otros no, si se tiene el bienestar como objetivo.

Se ha encontrado que la gente acepta tasas progresivas altas en el ingreso y en la
herencia si el cumplimiento de la ley tributaria es estricto y si ellas son comparables a las
aplicables a otros tipos de ingreso. Las ganancias ocasionales de capital, es decir alzas en
el valor de los activos en exceso de los precios en general y por encima de costos
incurridos en las mejoras, no constituyen estrictamente un ingreso y no son el resultado
del trabajo o del ahorro. Apropiadas tasas de impuestos sobre tales ganancias fortuitas,
por consiguiente, no pueden desestimular los Incentivos al ahorro o al trabajo. Por otra
parte, el gobierno nacional y local tienen que ser conscientes de que por el solo hecho de
que dichas ganancias no constituyan un verdadero ingreso proveniente de la produccién
corriente, los impuestos pagados con el producto de la venta de tales activos absorben los
ahorros de otros, asi que el ingreso tributario de estas fuentes reduce el volumen de los
ahorros disponibles para la inversion en el sector privado.

En parte la falta de una sensacion de bienestar surge de las comparaciones
envidiosas de niveles de consumo mas bien que de niveles de ingreso. Se ha encontrado
que grandes diferencias en dichos niveles son compatibles con un grado considerable de
progresion en el sistema tributario, como por ejemplo, en los Estados Unidos. En una
economia pobre con grandes diferencias en el ingreso y en el patrimonio, por lo tanto,
podria ser deseable complementar el impuesto progresivo a la renta con una tributacion
progresiva sobre el consumo suntuario, 0 mas aun con prohibiciones, para evitar
resentimientos y mala voluntad. Se deben tomar pre cauciones para que dichas medidas
no sean llevadas hasta el punto de desestimular los incentivos al trabajo, a la innovacién y
al ahorro, pero probablemente se podria hacer mayor uso de estas medidas antes de
llegar a este punto. Estas consideraciones, mas los costos sociales indirectos, justifican los
altos impuestos en Colombia a los automoviles privados y el principio de los impuestos
progresivos en vivienda de tipo suntuario.

Se considera en general que estas consideraciones conciernen a asuntos fuera del
campo de la distribucidn, pero si el bienestar es el objetivo fundamental de la actividad
econdmica, son estrictamente pertinentes. Por cierto, en un pais en desarrollo, las
necesidades materiales no tienen que ser creadas. Ya existen demasiados deseos no
satisfechos y con frecuencia imposibles de satisfacer. Este, probablemente, es el



argumento de mayor peso contra el consumo conspicuo de unos pocos: la mayor
sensacion de empobrecimiento que crea en la gran mayoria.

Existe un cierto grado de escepticismo respecto de la posibilidad de lograr una
mayor igualdad a través de la efectiva aplicacion de los impuestos sobre la renta, el
patrimonio y la herencia. En realidad se han propuesto tantas exenciones y existen
ademas otras posibilidades de evadir, legal o ilegalmente los impuestos, que su
cumplimiento no ha tenido la efectividad deseada. Los mayores escapes a la tributacion
progresiva provienen muy posiblemente de la falla en el recaudo de impuestos sobre
ganancias de capital relacionadas con la valorizacion de tierras urbanas y suburbanas. SI
se procura eliminar las exenciones y escapes y si se complementa esto con una reduccion
en las tasas impositivas mas altas, no hay razon para que no se aplique en forma efectiva
la legislacion impositiva. Debemos anotar que por muchos afos existid un escepticismo
muy grande en relacidon con la posibilidad de administrar un control de cambios en forma
técnica. Sin embargo, el control de cambios ha venido operando exitosamente y aun los
mas ortodoxos asi lo han reconocido. El control permitid un notable aumento en la
relacion entre ingreso nacional e importaciones y un considerable dominio del gobierno
sobre el uso y la disponibilidad de divisas. La ejecucién de esta medida puede ser tan
dificil como la aplicacién de un sistema efectivo de impuestos, o ain mas. Por lo tanto no
hay razén valedera para sostener que no es posible lograr igual éxito en medidas de tipo
impositivo. El progreso que ha venido haciendo el pais en este sentido puede acelerarse
todavia y por ello el Ministerio de Hacienda ha dedicado esfuerzos considerables a las
mejoras administrativas del sistema tributario.
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Parece existir alguna confusién en cuanto al uso de los términos plan, programa y
proyecto. Convendria por lo tanto tratar de ofrecer una definicion de los mismos.

Tal como se usa en este trabajo, un plan tiene el alcance mas amplio. Su marco de
referencia o bien es el desarrollo, segin nuestra definicién del mismo o, en un sentido
mas restringido, el crecimiento econémico auto perpetuante. El término “programa” tiene
un mareo de referencia mas limitado, debido a que es aplicable a campos tales como
educacion, transporte, salud, industria, etc. Con frecuencia se le califica con el adjetivo
“sectorial”. Un proyecto tiene un marco de referencia aun mas estrecho, debido a que
generalmente se refiere a un trabajo determinado o a una empresa particular.

De ahi que un plan nacional debe, en su amplio marco de referencia, tener un
objetivo o una meta nacional. La estrategia para alcanzar esta meta debe basarse en un
diagndstico o andlisis del problema y puede comprender un nimero de programas. Estos
programas pueden ser a su vez descompuestos nuevamente en aquellos que se
consideran estratégicos o claves, y aquellos que aunque posiblemente sean importantes y
deseables no pasarian por estratégicos de acuerdo con las circunstancias sociales y
econdmicas que viva el pais en un momento dado de su historia.

Los programas de ambos tipos, a su vez, pueden componerse de centenares de
proyectos. El plan, entonces, comprende la meta, el diagndstico del por qué no se ha
alcanzado la meta, y los diversos programas sugeridos por el diagndstico —especialmente
en los sectores que con base en él parecen ser estratégicos— y, natural mente, muchos
proyectos, dentro del mas estrecho marco de referencia.

Creemos que las agencias internacionales y extranjeras que facilitan préstamos y
asistencia técnica deben estar vitalmente interesadas en el plan de un pais y en sus
metas, analisis y estrategias propuestas. Sin embargo, curiosamente parece que este no
haya sido el caso. En su mayor parte se han ocupado de proyectos especiales, o0 a lo
sumo, de “programas” sectoriales. Estos programas, de otra parte, con frecuencia han
consistido en un nimero de proyectos aislados. Por ejemplo, el Banco Mundial se ha
concentrado en “proyectos especificos” y ha tenido alguna dificultad en la elaboracion de
una politica comprensible en relacion con “préstamos para programas”. El uso que hace el
banco de este término parece implicar la concesion de divisas libres condicionadas para
satisfacer una situacion especial o de emergencia.

En la medida en que las agencias prestamistas han tenido un “Plan”, o una
estrategia de desarrollo, aquel ha estado basado o bien en un modelo de capital-
producto, o en una disminucién en la brecha de divisas. Asi, mientras un grupo de
técnicos se ha ocupa do de la calidad de los proyectos especificos, otro grupo ha trabajado
en estudios agregados o macroecondmicos con base en cifras tales como la inversion total
y las exportaciones para deducir proyecciones del producto y del empleo. Se ha sostenido
en este documento que una planeacion de este tipo es inadecuada y por lo tanto no
repetiremos los argumentos aqui.

La razén por la cual hacemos nuevamente referencia a este tema es la de subrayar
las dificultades que este tratamiento —unas veces excesivamente agregado y otras
excesivamente desagregado— impone a un pais que quiere concentrar sus esfuerzos en
sectores estratégicos y que pretende reducir su requerimiento de divisas in mediatamente.
Es de esperarse que los prestamistas extranjeros consideren una distincion entre
“brechas” de la balanza de pagos, como resultado de una desequilibrada administracién
de los recursos de divisas y préstamos para financiar una necesidad de divisas planeada
dentro de una estrategia general que puede ser apoyada por las agencias internacionales.
En esta forma pueden vigorizar la labor de las autoridades de planeacién y estimular los



diferentes tratamientos del subdesarrollo requeridos seguin la experiencia tenida en las
ultimas dos décadas.

La importancia del esfuerzo minimo critico se refiere tanto a los préstamos
externos como al esfuerzo interno. Se podria citar el Plan Marshall como una aplicacién del
principio del esfuerzo minimo critico cuyo éxito hizo que su continuaciéon no fuera
necesaria. Se podria contrastar dicho plan con la continua necesidad por par te de paises
como el nuestro —en via de desarrollo— de préstamos para proyectos durante los ultimos
veinte afios. No se niega que los préstamos para proyectos o sectores hayan contribuido al
crecimiento. Indudablemente han sido factor de importancia en el adelanto técnico que
hemos experimentado en los Ultimos anos. “Es mucho menos seguro si han desembocado
en el desarrollo, es decir, en bienestar generalizado, seguramente su objetivo basico.

Por todas las consideraciones anteriores se piensa que seria un cambio sustancial y
estimulante del concepto convencional, la posibilidad de que las agencias prestamistas
pudieran reunirse para poner a prueba un ataque del tipo Plan Marshall sobre el
subdesarrollo, en un pais estratégico, con un plan de desarrollo que su pone una
reasignacion masiva de recursos como paso esencial hacia el desarrollo y la
autosuficiencia.

Sin duda las agencias prestamistas insistirian en cierto grado de supervision, y
seguramente estarian dispuestas a prestar asistencia técnica para esta experiencia. Seria
demasiado esperar que el primer ensayo fuese un éxito perfecto. Pero hay mucho qué
aprender de los errores, como de los éxitos. Sin duda la continua dependencia de los
paises en desarrollo, de los paises técnicamente avanzados, la creciente carga de la
deuda, el agotamiento de los recursos naturales, la explosién demografica incontrolada, el
dualismo persistente, en otras palabras, la continuacion del subdesarrollo a pesar del gran
esfuerzo a través del tiempo, sugieren que seria conveniente ensayar un nuevo tipo de
ataque al problema. Colombia celebrarla poder trabajar en estrecha relacién con las
agencias internacionales y extranjeras para someter la nueva orientacion aqui propuesta a
una prueba cuidadosa.

A nuestro pueblo le hemos prometido tantas cosas durante tanto tiempo que,
como bien se puede entender, ha surgido cierto grado de escepticismo en la medida que
los resultados no satisfacen suficientemente las expectativas. No es dificil perder la fe en
las promesas. En lo que no nos atrevemos a pensar es en que se pueda perder la fe en la
razon. Es la Unica cosa en la que podemos con fiar para moldear nuestro medio ambiente
a fin de satisfacer las necesidades del hombre, tanto sociales como materiales. Por ello la
presentacion del nuevo plan deliberadamente fue mantenida en tono moderado. La
emocion y los juicios de valores naturalmente inspiran el objetivo del bienestar. El logro de
este objetivo, sin embargo, depende de la calidad de nuestro diagndstico y de nuestra
estrategia, como también de nuestra determinacion y persistencia.

Como paso necesario hacia el bienestar, gran parte del mundo estd haciendo lo
posible para alcanzar ese grado de dominio sobre el medio ambiente que nosotros
llamamos desarrollo. Sin embargo, debido a que el subdesarrollo es un problema creado
por el hombre, es el hombre el que puede resolverlo, y efectivamente ha sido re suelto
por muchos pueblos. Lo que se requiere es un razonamiento objetivo basado en la
observacion y en los datos de la experiencia social. En este plan se hizo el esfuerzo de
presentar los temas basicos en forma simple y prescindiendo de apreciaciones subjetivas.
Empezamos por la discusién de los objetivos analizando la relacion del crecimiento al
desarrollo y de este, a su turno, al bienestar; seguimos por el diagnostico —la parte mas
dificil del trabajo— revisando las explicaciones que se juzgan mas apropiadas para



Colombia y finalmente expusimos la estrategia Indicada por el diagndstico. La ejecucion, o
combinacion de tacticas, solamente ha recibido una atencion limitada, en parte debido a
que es necesario hacer un estudio mas detenido de las alternativas, y en parte por que se
considera que la opinidn publica debe entender el plan como paso previo a la
determinacion y aprobacion de las medidas que requiera su implementacion.

Parte importante de tal implementacion es la cuantificacion de los efectos
econdmicos de la reasignacion masiva de recursos que supone el plan. Estudios
preliminares del Departamento Nacional de Planeacion en el caso de la construccion
podrian darnos alguna idea sobre estos efectos. A modo de un ejemplo indicativo
podriamos observar que de cada $1.000 millones gastados en construccion urbana se
estima que $250 millones iran directamente a los trabajadores de la construccién; $430
millones se destinaran a compras de los materiales de construccion en su lugar de origen;
$100 millones para utilidades y remuneracidon de servicios profesionales; y el resto, $220
millones, en gastos varios (transporte, comercio, impuestos y otros gastos por servicios de
Infraestructura). Con esta inversion inicial se habra provisto empleo por un afio para unas
40.000 personas, o sea por algo equivalente a una tercera parte de los 140.000 empleos
adicionales urbanos que hay que crear cada afio, mas el incremento adicional desconocido
que depende del efecto multiplicador de los gastos sucesivos el cual, en Ultimo término,
depende de la elasticidad de la oferta en general. Por eso parece que un incremento
constante y sustancial en la cantidad gastada en construccion hara una contribucion
significante, en forma di recta e indirecta, a la provision de nuevos empleos mejor
remunerados, al mismo tiempo que se estaran satisfaciendo necesidades sociales muy
urgentes.

No obstante un crecimiento econdmico considerable y un progreso técnico evidente
en algunos sectores, la magnitud y la dificultad del problema general, han aumentado.
Recientemente, el Banco Mundial ha reconocido que aunque la tasa total de crecimiento
en el Producto Nacional Bruto en el decenio de 1960 para los paises en desarrollo alcanzd
con creces el objetivo de incremento interanual de 5 por 100, la falta de sentido de
bienestar cred una reaccion contra el crecimiento como objetivo principal de desarrollo y
desatd “una demanda para conseguir mayor atencion hacia el empleo y la distribucién de
ingresos™.

En este plan se ha justificado la construccion urbana como un sector estratégico
por razones tales como la gran demanda latente, el bajo componente de divisas, el alto
componente de empleo y por el impulso que la urbanizacién le imprime a otras
actividades.

Al mismo tiempo se ha puesto especial interés en el aumento del ahorro para
financiar la construccién, otorgandole una alta prioridad en la asignaciéon de los recursos
financieros, lo mismo que a las medidas para desalentar los consumos de tipo suntuario y
las construcciones con altos costos sociales, junto con un disefio urbano que economice en
transporte y otros servicios. Todas estas medidas se han preparado con el fin de orientar
los recursos hacia la construccién urbana.

En este punto, precisamente, es donde un observador atento podria objetar la
consistencia del plan. Por una parte, se diria, se propone la creacién de nuevos empleos y
de empleos mejor remunerados; y por otra, se propone incrementar los ahorros y una
desviacion de fondos que tendrian un efecto negativo sobre el empleo en otras
actividades. Esta es una observacion seria que debemos analizar. Para ello tendremos que
retornar a los conceptos de “inmovilidad” y de “dualismo”.

3 Robert McNamara, Discurso ante la Junta de Gobernadores, septiembre 27, 1971, p. 14.



Si, por una serie de obstaculos institucionales, hay recursos fisicos limitados en un
sector particular y demasiados en otros, un programa que concentre recursos financieros
en el primero, probablemente tendra el efecto de incrementar los precios e ingresos en
este sector, pero poco o ningun efecto en la generacion de nuevos empleos, ni en el
sector ni en el pais en general. Para evitar este efecto negativo, algunos economistas
sugieren un programa de empleo que ocupe Unicamente a los subempleados menos
calificados, como seria, por ejemplo, un programa de obras publicas con uso intensivo de
mano de obras en las areas rurales. Tal programa esta sujeto a la objecién de que se trata
de trabajos temporales de muy baja productividad, y que desde el punto de vista del
crecimiento no se dirige a sectores dindamicos. Es un programa abierto a todas las
objeciones de “trabajar por trabajar”.

El plan busca crear al mismo tiempo mas y mejores empleos y aumentar la
produccién de los bienes que socialmente se necesitan con urgencia. Tiene la ventaja de
crear nuevos y mejores empleos en la construccion misma, ademas de empleos
adicionales en transporte, en la industria de materiales de construccidn y en general en el
resto de la economia a través de aumentos en la de manda por bienes de consumo
masivo. Sin embargo, una parte de los gastos remanentes tendra que competir con otros
programas para adquirir parte de la produccion actualmente demandada. De ahi que sea
cierto que un vasto programa de construccién urbana provee mas y mejores empleos,
pero también compite con los re cursos internos actualmente empleados y en menor
grado con los recursos de divisas. Por eso para reducir al minimo el impacto inflacionario
de este programa, parte considerable debe financiarse con ahorros y con captacion de los
recursos financieros existentes. Entonces, no parece que surgiera incompatibilidad entre el
aumento de la inversion en construccidon urbana para crear nuevos empleos e insistir sobre
la necesidad de los mayores ahorros y de la orientacion prioritaria de recursos financieros
existentes hacia este campo. Mientras mas cuantiosos sean los ahorros y los recursos
financieros que se orienten hacia este programa, mayor sera la generacion de nuevos
empleos y menor el efecto inflacionario. El programa podra ser suficientemente grande y
sostenido, en términos absolutos y relativos, porque la demanda latente es asimismo
grande; por que los recursos subutilizados de mano de obra poco calificada también son
grandes; y porque las necesidades de servicios y de vivienda son crecientes y urgentes.

Si el Unico objetivo fuera el empleo, otros programas serian temporalmente mas
efectivos, pero al precio de producir cosas de muy poca utilidad y de escasa contribucion
para el crecimiento econdmico autosostenido. Si por otro lado el objetivo fuera simple
mente aumentar al maximo el producto sin tener en cuenta el empleo, otros programas
podrian competir con este, pero al costo de acentuar el dualismo actual. La estrategia
propuesta en este plan de desarrollo ofrece una solucién al dilema creado por muchos
economistas de que es necesario escoger entre la productividad, por un lado, o el pleno
empleo a través del uso de métodos ineficientes, por el otro. Aumentando y reorientando
deliberadamente la demanda, o cambiando el patrén nacional y la magnitud de la misma,
se podra conseguir conjuntamente la provision de mas y mejores empleos y a la vez, un
mayor producto con el uso de métodos eficientes.

Ahora le corresponde al Congreso, a través de la comisidn del plan, en la primera
etapa, decidir sobre la conveniencia nacional de la politica o estrategia general que el
gobierno le pone a su consideracion por medio del presente documento. El espiritu que
Informa a la Reforma Constitucional de 1968, en materias de planeacién econdmica y
social, es el de proveer a todos los organismos del Estado de una gran estrategia general
de desarrollo para que a través de sus distintas providencias legales y administrativas se



transforme continuamente en accion de desarrollo. En este sentido el plan de desarrollo es
un instrumento legal de orden superior al de las leyes ordinarias, una ley que inspira a
otras leyes, una ley cuadro.

Por eso es al Congreso al que le corresponde, en primer lugar, pronunciarse sobre
la adopcidn de esta gran estrategia de desarrollo que contiene el Plan, y es también la
mejor oportunidad que tiene la opinidon publica, por medio de sus representantes politicos
en el Congreso, de contribuir con sus mejores criterios para guiar la intervencién del
Estado y su propia accién futura en la vida social. Igualmente es la oportunidad para que
las entidades o personas del exterior, que vengan a colaborar en los programas sectoriales
del plan de desarrollo, nos aporten sus luces.

El gobierno aspira, en consecuencia, a que la discusién del plan de desarrollo tenga
la prioridad y la altura del gran debate nacional que este acto representa para el porvenir
de Colombia. Ya hemos perdido demasiado tiempo en falsos arranques y en politicas
inadecuadas. Por eso esperamos que ahora se debata ampliamente la validez del Plan,
que se nos sefalen las inconsistencias que pueda tener, o los errores de informacion o de
l6gica en que puedan haberse apoyado sus conclusiones.



VII

ANEXO A
EL DIAGNOSTICO



1.0. CONSIDERACIONES GENERALES

a) Introduccién

El ejercer control sobre el medio ambiente econdmico, social y demografico
requiere la adopcion de politicas apropiadas y adecua das para lograr los fines deseados.
Esto a su vez exige comprender el funcionamiento y el mal funcionamiento del sistema
econdmico; aptitud para identificar la naturaleza y magnitud de las barreras y obstaculos
al crecimiento, apreciar la efectividad de los incentivos y las interrelaciones de las
variables econdmicas y las fuerzas que determinan la distribucion del producto. Dichas
politicas deben ser no solo econdmicamente adecuadas sino también politicamente
aceptables. No basta con identificar las posibles causas del subdesarrollo. Lo que requiere
un plan doméstico individual es percibir lo que hoy esta impidiendo el logro de niveles
mejores y mas altos de producto y empleo y mejor distribucion de los niveles de con
sumo, del ingreso y las oportunidades.

Dado que la eficacia de las soluciones propuestas dependera de la validez del
diagnodstico de las causas del subdesarrollo, este tema debe ocupar una posicion central
en cualquier plan de desarrollo, ya que con demasiada frecuencia se considera implicito o
se le da apenas un tratamiento superficial.

Sobraria mencionar que cualquier diagndstico debe estar relacionado con las
principales caracteristicas de los paises menos desarrollados, que anotamos anteriormente
y que incluyen la subutilizacion y utilizacién deficiente de los recursos productivos,
especialmente de mano de obra; la persistencia del dualismo y la deficiente movilidad; las
restricciones al crecimiento impuestas por factores fisicos, institucionales o culturales; los
recursos inadecua dos de divisas y de ahorro doméstico; la grave desigualdad en el
ingreso, en el consumo y en las oportunidades, y, finalmente, la falta de incentivos
adecuados para invertir.

Todo lo que de alguna manera puede afectar el crecimiento econédmico ha sido
sefalado y tratado en los estudios sobre el desarrollo. Los economistas han tenido mucho
menos éxito, sin embargo, en ordenar y agrupar en forma adecuada las posibles causas y
en separar las basicas de las secundarias; en asignar las prioridades respectivas; en
distinguir entre secuencias causales o de simple correlacion; en determinar y emplear los
factores primarios o estratégicos mas bien que aquellos complementarlos. Lo cierto es que
el papel del diagndstico no es el de ser original sino el de colocar las cosas en una
perspectiva apropiada, de otorgarles las prioridades adecuadas y de agrupar y presentar
las secuencias causales de la manera mas exacta y comprensible.

En seguida se tratara de exponer asuntos técnicos en forma sencilla. Es dificil
mantener un adecuado balance entre lo técnico y su explicacion no técnica y seguramente
se encontrara que en ocasiones el tratamiento dado parecera o muy elemental o muy
académico. Para quienes lo consideren muy simple, les recordamos que un plan nacional
debe ser entendido por miles de personas; para quienes lo encuentren demasiado técnico,
nos permitimos recomendarles tener en cuenta lo dificil del problema, que en muy pocos
paises, en los Ultimos veinte anos, ha podido resolverse. Esta ultima consideracién debe
ser la excusa para comenzar este estudio con las interrelaciones de los conceptos basicos.

b) Las Interrelaciones de Conceptos Basicos
Conviene anotar que la mayoria de las caracteristicas del subdesarrollo no constituyen
tanto el diagndstico como las condiciones para las cuales es necesario buscar las causas.
Pero esas caracteristicas ofrecen los puntos de partida para el diagndstico. Por ejemplo, es



atil senalar que gran parte del fendmeno del dualismo de la coexistencia de sectores bien
remunerados y de sectores mal remunerados podria expresarse, igualmente, en lo que
concierne a la fuerza laboral, como movilidad defectuosa, mas que como dotacion
deficiente de capital por trabajador, como con frecuencia se supone erroneamente. Con
alta movilidad algunos trabajadores podrian trabajar con mucho capital y otros
practicamente con ninguno, recibiendo, sin embargo, remuneracién equivalente. Una
movilidad inversa (como sucede en algunas ramas de la agricultura) puede agudizar el
problema, como aconteceria si se aumenta el nimero de trabajadores en las categorias
mas bajas. Por lo tanto, el reconocimiento de la semejanza de los conceptos o lo que ellos
tienen en comun, en este caso el dualismo y la falta de movilidad, contribuye a la
formulacion de un diagndstico mas profundo.

Otro ejemplo es la ambigliedad del concepto “productividad”. Algunas veces la
productividad se mide en términos de unidades fisicas, en otras, en términos de valor. Por
consiguiente, cuando cambia la calidad, o cuando la producciéon es mixta, o cuando de
seamos comparar la productividad de un grupo con la de otro, estamos obligados a hablar
en términos de valor, pues de otra manera se careceria de denominador comun. En este
sentido la productividad relativa del trabajo de un cirujano puede medirse solamente por
lo que vale, o su sueldo. No podemos explicar sus ganancias mas altas en términos de
“productividad” puesto que esta puede medirse solamente por los ingresos. De ahi que
una transferencia de trabajadores de ocupaciones de menor remuneracion a otras de
mayor remuneracion aumenta la productividad de su trabajo y el producto nacional. Pero
es también la consecuencia de mayor movilidad. Por lo tanto es posible entender la
afinidad de “productividad” y movilidad. Un aumento en la productividad fisica de un
grupo puede o no mejorar su ingreso monetario, segun fuere el efecto que el aumento en
el producto tiene sobre los precios en relacidon a los costos. Es muy posible que pueda
causar una disminucion no solo en los ingresos de dicho grupo sino en el ingreso total o
en el producto nacional.

Dentro de esta relacion entre los conceptos basicos, un total desempleo podria
definirse como un estado de ninguna productividad, movilidad o ingreso del trabajo. Una
transferencia de la mano de obra desempleada al sector empleado, aumenta el ingreso
nacional en la suma del valor del producto adicional. De ahi que una transferencia de
ocupaciones de baja remuneracion a empleos mas altamente remunerados tiene
exactamente el mismo resultado que una reduccién en el nimero de la mano de obra
desempleada. Por lo tanto, el desempleo total esta estrechamente ligado al sub empleo,
empleo parcial, desempleo disfrazado, empleo deficiente, baja productividad y baja
movilidad y dualismo. Sin duda el empleo, desde el punto de vista social, es un fin en si
mismo, puesto que las personas totalmente desempleadas se consideran rechazadas por
la sociedad, pero en términos econdmicos existe una diferencia minima entre el empleo
deficiente o el subempleo y el empleo con una muy baja remuneracion.

Llegamos, por consiguiente, a una conclusiéon muy importante para el diagndstico
del subempleo. La subutilizaciéon de los recursos productivos, mal que padecen todos los
paises subdesarrollados, puede ser el origen tanto del empleo deficiente como del
desempleo disfrazado, que afectan a mayor nimero de personas que el desempleo
abierto. En otras palabras, el diagndstico del subdesarrollo debe preocuparse tanto por
explicar y resolver el problema del empleo deficiente como el del desempleo total. De alli
que las acciones que se emprendan con miras a la creacion de empleos, deban estar
acompafadas por esfuerzo para suministrar mejores empleos y promover mejor movilidad,
pues todos constituyen factores del mismo fendmeno general. Aunque el desempleo



constituye ciertamente un caso extremo de subutilizacion de un recurso productivo,
concentrarse en este fendmeno extremo, a costa de des cuidar a los millones de personas
mal empleadas y mal pagadas, equivaldria a descuidar la parte mas importante del
problema. Se puede ver la importancia de este concepto si consideramos que con
encontrar nuevos empleos en los proximos afos para ocupar a quienes estan
desempleados no resolveria el problema del subdesarrollo. Si queremos superar el
problema del dualismo, debemos encontrar mejor empleo para millones de trabajadores
ocupados en actividades de muy baja productividad.

Cuando aumentan rapidamente las masas de los trabajadores menos remunerados
o menos productivos, por alta tasa de nacimiento, tanto mas se dificulta la tarea. Si el
numero de los que ascienden en la escala econdmica es contrarrestado por el aumento de
los efectivos ocupados en trabajos menos remunerados, resulta inevitable que persistan el
dualismo, y todos los problemas a él asociados, incluyendo alta tasa de nacimiento y
profunda sensacion de resentimiento. Por lo tanto, es facil comprender las relaciones entre
los problemas de poblacién, movilidad y empleo.

Otro concepto esencial en la economia es el de la combinacion de los factores de
produccion, recursos naturales, mano de obra, capital, organizacién y capacitacion. El
subdesarrollo se caracteriza por superabundancia del factor mano de obra no capacitada y
mal remunerada o, desde el punto de vista de dicha mano de obra y por lo tanto de la
sociedad en general, por deficiente combinacién de factores. En consecuencia, la
inapropiada asignacion de recursos y mano de obra en rapido aumento, contribuyen a una
desfavorable combinacion de factores, y como se vio anteriormente a una pre caria
movilidad, baja productividad, empleo deficiente y dualismo. De esta manera puede
percibirse desde un nuevo angulo la interrelacion de los conceptos econdmicos basicos.

El reconocimiento de estas relaciones reciprocas constituye, por una parte, una
ayuda util para llegar a un diagndstico mas riguroso y exacto. Por otra, sugiere la extrema
complejidad del tema y la necesidad de entender el funcionamiento de una economia de
mercado antes de proponer modificaciones de fondo.

¢) L Importancia del Analisis Econédmico en el Desarrollo

Algunos autores aun han llegado a dudar de la importancia de la ciencia econémica
como instrumento de analisis y superacion de los problemas de los paises menos
desarrollados. Tal actitud parece tener su origen en una equivocada distincién entre los
conceptos e instrumentos del andlisis econdmico y su aplicaciéon a los problemas
especificos. Los instrumentos y conceptos basicos son de aplicacion y justifican el reclamo
que la economia hace de ser una ciencia, es decir un cuerpo de fendmenos relacionados
sujeto a la generalizacion. Es posible que los problemas difieran en tipo y grado. Se puede
ilustrar este punto mediante el concepto de la elasticidad de la demanda y su uso como un
instrumento de analisis en el tratamiento de varios problemas. La sensibilidad de la
demanda a un cambio en el precio de un producto es de gran importancia. Si se gasta la
misma suma en un producto, cualquiera que sea su precio, decimos que la elasticidad de
la demanda es unitaria; si se gasta menos con aumento en el precio y mas con una caida
en el precio, la elasticidad es mayor a la unidad; si se gasta mas con aumento en el precio
y menos con disminucion, la elasticidad es menor a la unidad, o sea ‘“inelastica”.
Similarmente, si el ingreso aumenta, se gastara proporcionalmente mas en algunos
productos que en otros, es decir, la elasticidad de ingreso de la demanda sera diferente
para los distintos productos.



El concepto es aplicable a todas las economias de mercado; el grado de elasticidad,

por otra parte, es un hecho real y variara con los productos, con los paises y en el tiempo.
Esta Ultima circunstancia no hace que el concepto deje de ser un instrumento de analisis
muy valioso. Es, por ejemplo, imposible discutir en forma apropiada la situacién agricola
de Colombia y la posible eficacia de las politicas propuestas sin hacer referencia a la
probable elasticidad de la demanda con respecto a precios o ingreso. Si la elasticidad-
precio es inferior a la unidad, un aumento marcado en la produccién durante un corto
periodo puede conducir a una baja en los precios agricolas en relacion a los demas, a
menores ingresos agricolas y a una disminucién de los ingresos de los agricultores y de su
bienestar.
La correlacidon es otro valioso instrumento del analisis eco ndmico. Debido a que rara vez
es posible llevar a cabo experimentos controlados en la vida econémica y a que muchas
cosas suceden a la vez, se depende en forma considerable de la existencia de un alto
grado de correlacién para establecer relaciones causales entre los fendmenos. Pero
siempre se debe tener en mente que un alto grado de correlaciéon de un fendmeno
respecto a otro sugiere tan solo una posibilidad de relacién causal. Las dos pueden estar
relacionadas a un tercer factor; la correlacion no establece por si misma la direcciéon de
una relacién, o la correlacion puede ser accidental. Se debe usar con cautela este
instrumento particular de andlisis a fin de evitar el sofisma de que si algo sigue a un
suceso es necesariamente el resultado de ese suceso. Como ejemplo se podria citar un
alto grado de correlacion entre la urbanizacion y el descontento. Por si solo, esto no
demuestra una explicacion causal. Ambos pueden ser simplemente el resultado de hechos
mas profundos y no relacionados solamente en forma indirecta. Otro ejemplo podria ser la
correlacion entre el ahorro y el producto. Su grado de correlacidn no se estima hoy tan
alto como se pensaba anteriormente, y la direccion causal, si existe, puede ser del
producto hacia el ahorro mas bien que de este hacia aquel. Es probable que todo esto
parezca estar relacionado solo en forma remota con nuestro estudio, pero en realidad es
la fuente de uno de los errores y sofismas mas comunes en el raciocinio sobre los asuntos
econdmicos. Por otra parte, si existe posible relacién y si resulta existir alto grado de
correlacion y las excepciones tienen una explicacion razonable, se corroboran las
conjeturas de las interrelaciones causales.

d) Varias Formas de Tratar el Diagndstico

La discusién de los conceptos e interrelaciones de los instrumentos de analisis y su
empleo y limitaciones conduce al debate de hipdtesis y aproximaciones respecto al
diagnostico.

1. Una forma podria simplemente ser estudiar la experiencia de los paises
ahora llamados econdmicamente avanzados, e intentar emular esta experiencia,
adoptando los elementos comunes. Si bien la experiencia de los paises desarrollados es
valiosa y debe sin falta estudiarse, muestra diversidad considerable, y las condiciones
actuales de los paises en desarrollo difieren en ciertos aspectos de aquellas que
confrontan los paises desarrollados en sus primeras etapas. No podemos cerrar los o0jos
ante estas diferencias, como la explosion de la poblacién, la aceptabilidad politica, el
sentimiento mucho mas fuerte de resentimiento y envidia, la existencia de sistemas
econdmicos alternativos, y muchas otras. Forman parte de nuestro problema y deben ser
resueltas. Por consiguiente, un simple esfuerzo de duplicar la experiencia anterior parece
ser de limitada utilidad.



2. Otra aproximacion podria ser la de estudiar las condiciones del
funcionamiento de las economias de libre empresa hoy dia, y tratar de aplicarlas a los
paises menos desarrollados que utilizan este sistema. Esta aproximacion contiene un
elemento Util y sugestivo. Esta expuesta al peligro, sin embargo, de que ciertas diferencias
profundas puedan ser pasadas por alto y puede conducir al énfasis exagerado en un
crecimiento puramente material y no a abordar en forma adecuada ciertas caracteristicas
de la mayoria de los paises menos desarrollados que deben aceptarse como elementos
ineludibles del problema. La tarea es mas dificil que la de economias mixtas que funcionan
en forma adecuada, que han logrado una mayor medida de igualdad y bienestar social
después de un crecimiento sostenido. El problema de paises menos desarrollados hoy dia
es el de combinar un progreso marcado hacia el bienestar con un aumento del
crecimiento. Por cierto, las condiciones del funcionamiento deben ser estudiadas
cuidadosamente y aplicar las lecciones de la experiencia, pero, como se insistié al
comienzo, el problema del bienestar en el mundo moderno supera al del puro crecimiento,
y por lo tanto es posible tener crecimiento sin desarrollo.

3. El enfoque basico en los paises desarrollados es lo que se conoce con el
nombre de analisis marginal. A generaciones de estudiantes de economia se les ha
ensenado a atender lo que sucede al margen, o sea los incrementos adicionales (utilidad
marginal, costo marginal, productividad marginal, propensién marginal al ahorro y a la
inversion, relaciones marginales producto-capital, etc.). Esto resulta bastante apropiado
donde el crecimiento es auto- sostenido y todos los ajustes, o bien toman lugar en el
margen, o bien el problema econdmico de la asignacion de recursos consiste en gran
parte en la direccién del flujo de incrementos a los recursos productivos. En los paises
subdesarrollados este tipo de andlisis es inapropiado para el diagndstico y la solucion de
problemas importantes como los que se originan en un dualismo extremo, en la gran falta
de movilidad o en mucha desigualdad. Lo que entonces se requiere no es tanto de ajustes
al margen, como de reajustes masivos dentro de los margenes, o sea que no solo hay que
ocuparse de los incrementos anuales sino de las grandes masas existentes.

Este es el caso de ciertos tipos de analisis econdmicos que son, no tanto
equivocados, como inapropiados, cuando se aplican a paises donde prevalecen
condiciones y problemas diferentes. Las consecuencias son graves debido a que gran
parte de la literatura sobre el desarrollo se ocupa de andlisis marginales y en realidad
contiene muy poco de lo que podria llamarse la economia de la guerra, en la que se
requieren reasignaciones masivas de las fuerzas productivas y amplios cambios en los
patrones de produccidon-con sumo. La consecuencia ldgica es que muchas
recomendaciones de politica basadas en analisis marginal también son inapropiadas,
insuficientes y por cierto ajenas a algunos de los problemas mas importantes del
subdesarrollo.

4, Una forma popular de afrontar el problema es el uso de restricciones o
escaseces. Esto se basa implicitamente en la suposicién de que las fuerzas basicas de
crecimiento de una economia de mercado estan trabajando con miras al crecimiento. El
hecho de que el progreso no sea mas rapido, como se esperaria que lo fuera por el hecho
de contarse hoy con la posibilidad de hacer uso de técnicas modernas, debe ser el
resultado de ciertas restricciones u obstaculos. Por consiguiente, el tratamiento del
diagndstico en este enfoque es que la inadecuada formacion de capital debe ser atribuible
a la falta de ahorro o a la falta de divisas y a capacidades insuficientes para organizar. El
crecimiento puede entonces pre sentarse solamente a medida que se elimine y se supere,
al menos temporalmente, alguna de las restricciones urgentes.



Como sucede con todos los enfoques generales, este tiene mérito y aplicabilidad,
pero esta expuesto a la critica de que tiende a simplificar el problema en forma exagerada
y con frecuencia lo reduce Unicamente a cuestion aritmética. Los sucesos causales son
mucho mas complejos y raras veces es posible reducir satisfactoriamente a nimeros las
caracteristicas culturales. Por otra parte, la mayoria de los paises subdesarrollados ha
sufrido la “restriccién de divisas”, experiencia que los ha llevado a preocuparse de la
conveniencia de asegurar mayores importaciones de bienes de capital, tema que recibira
mayor atencién mas adelante.

5. Otra aproximacién es la de las fuerzas contrarias o conflictivas en que se
agrupan, de un lado aquellas que tienden a estimular el ingreso, como es el caso de
mayor movilidad y del otro aquellas que tienden a disminuir el ingreso disponible per
capita, como es el caso de la explosion demografica. Si esto se combina con el concepto
de un esfuerzo minimo critico*, la aproximacién a la recopilacién y presentacién de los
elementos del crecimiento, puede evitar el peligro de confundir el crecimiento con el
desarrollo, y mostrar la necesidad de hacer un esfuerzo mucho mas grande, para lograr un
crecimiento integral, que el realizado por los paises desarrollados para sostener su
crecimiento continuo. Si, finalmente, el esfuerzo toma en cuenta la necesidad de lograr
simultaneamente mayor grado de bienestar para la masa, pareceria ser una aproximacion
que llenaria los diversos requerimientos.

6. Dado que nuestro interés es esencialmente pragmatico, el tratamiento es
selectivo. Lo que interesa no es tanto el explicar el origen del subdesarrollo, como el
establecer los medios y formas de llegar al desarrollo en Colombia. Por lo tanto, se busca
identificar las restricciones claves y los obstaculos al desarrollo y concentrarse en como
remover aquellas o superar estos.

2.0. LAS POSIBLES CAUSAS DEL SUBDESARROLLO

Es pertinente analizar los distintos factores que se han mencionado en la literatura
econdmica como causas del subdesarrollo, para llegar a identificar en el caso colombiano
los que constituyen el origen basico del problema.

A Restricciones por el lado de la Oferta
a) La escasez de capital

Por mucho tiempo, y hasta afios muy recientes, se le dio gran importancia a la
escasez de capital como el factor limitante de la tasa de crecimiento de la economia, la
que a su vez identificd como “desarrollo”. Este tratamiento tiene su origen en la economia
clasica, que explicaba como el capital permitia un aumento en la productividad, expresada
en términos de valor como una tasa de rendimiento sobre el monto del capital invertido.
Aunque dicho tratamiento fue relegado en parte por las teorias keynesianas del desempleo
masivo, donde la tasa de rendimiento de la inversidon fue reemplazada por el concepto del
multiplicador, la Idea clasica revivid posteriormente con la féormula de Harrod Domar en la
que se establecia que si se tomaba una tasa de rendimiento constante del capital, y el
capital era factor necesario en la produccion, una tasa de crecimiento compuesta del
producto requeria una tasa de crecimiento compuesta de la formacidn del capital.

4 Véase, “Otros Obstaculos”, mas adelante.



Establecido en esa forma el concepto era simplemente un axioma. El paso siguiente
introdujo secuencias causales que consistian en asegurar que un aumento enla formacion
de capital, por si mismo, resultaba en aumento en el producto y asi el Unico y crucial
elemento necesario para el crecimiento era la formacién de capital. Finalmente, la
identificacion formal keynesiana (por definicién) de ahorro e inversion, se introdujo a este
marco y se considerd que la restriccion al crecimiento del capital estaba en la propension a
ahorrar el ingreso, o sea la abstenciéon en el consumo. Se creyd, por un tiempo, que
existia una relacion constante e in variable entre inversion o formacion de capital
(cualguier formacion de capital) y el producto. La restriccion definitiva, por lo tanto, era la
propension a ahorrar.

Pero en el curso del tiempo se vio que el aumento en el capital era solamente uno
de los aspectos del crecimiento y no necesaria mente el mas Importante. Se vio, ademas,
que atribuir el producto al capital no era lo mismo que la contribucion del capital, que es lo
que interesa en el desarrollo; la calidad de la inversion es tan importante como su monto,
0 mas; algunas innovaciones tecnoldgicas resultaban en el uso de menos capital en vez de
requerir mas capital; un Intento de aumentar el ahorro, o sea reducir el consumo, podria
reducir tanto el producto como la formacion de capital, mientras un consumo en aumento
podria generar su propia inversion, y el ahorro, como resultado de la creciente capacidad
productiva financiada con utilidades retenidas y con reservas para depreciacion.

Por esas razones se encontrd que la relacion entre formacién de capital agregado,
definida en cualquier forma, y el producto, variaba en el tiempo y entre paises y que el
aumento en el capital y el aumento en la produccidn, aspecto muy importante de la
politica econdmica, variaban ain mas ampliamente. Asi, el valor predictivo de la formacion
de nuevo capital, con relacion al producto, en paises en desarrollo, resulté ser muy
deficiente.

Posiblemente y como reaccion, el péndulo giré demasiado en la otra direccién y se
le dio importancia inadecuada a la formacion doméstica de capital y ahorro. Sin duda la
mano de obra y otros recursos incorporados en métodos mas intensivos en capital, o en
bienes de capital, pueden ser mas productivos que cuando se aplican directamente a la
produccion del bien final o del servicio.

Esto depende de cada caso particular, y es muy dificil separar la contribucion del
capital, como tal, y de las innovaciones. Se cree que el capital mas “productivo” es el
representado en maquinaria y bienes de capital durable en industria. Pero en el pais mas
intensivo en capital, los Estados Unidos, el porcentaje del producto bruto gastado en
equipos y plantas nuevas para manufacturas en 1960 y 1966 fue de 1.4% y 1.9%
respectivamente. Mas aun, la inversion privada fija (no residencial) fue de solo 3.6% y 4%
en los mismos afios’.

La identificacion formal de ahorro e inversién no arroja ninguna luz sobre el
proceso causa-efecto. Es posible que esta termino- logia haya causado mes mal que bien
debido a que ha conducido, a quienes no estan bien enterados, a formular politicas
erroneas.

En el caso colombiano es dificil demostrar estadisticamente la falta de equipo de
capital o probar que su escasez es el factor limitante de mayor importancia en el
crecimiento. La “falta” de capital es a menudo inferida de lo que se desea probar, o sea la

> En términos dindmicos y de secuencia, el crecimiento en los. Estados Unidos no puede decirse que fue
“causado” por tal inversidén sino por un complejo de factores que indujeron tanto el crecimiento como la
inversion. La inversion ayudd al crecimiento, pero a su vez fue el resultado de ese crecimiento y podria no
haber existido en ausencia del mismo.



existencia del subdesarrollo. En realidad la gran mayoria del equipo se utiliza solamente
parte del tiempo que podria usarse. Cuando los rendimientos son altos, es decir, las tasas
de rendimiento sobre el capital invertido, ocurre con frecuencia que obedecen mas a un
control semimonopolistico de la oferta, que a la dificultad de obtener mas equipo. Una
porcion considerable de la formacién de capital industrial principalmente edificios, bienes
en proceso e inventarios de productos terminados, podria aumentarse en forma
considerable si existieran demanda y competencia efectivas y si resultara provechoso
incrementar tales edificios e inventarios.

Otro argumento que se emplea en la explicacion de la escasez de capital doméstico
se basa en las altas tasas de interés, que reflejan, segun se dice, escasez de ahorros y de
“capital”. En primer lugar, las “altas” tasas de interés indican el poco deseo de prestar a
tasas fijas en vista de la inflacidon crdnica, los altos riesgos y la falta de liquidez. En otras
palabras, dichas tasas pueden no ser altas si se tienen en cuenta la inflacién y el riesgo.
En todo caso, el fendmeno es de fondos prestables a ahorros, no de la rentabilidad del
equipo de capital.

Resulta conveniente anotar que la mayor parte de la inversion exterior de los
paises desarrollados se ha efectuado en los otros paises desarrollados donde el capital es
igualmente abundante. Esto nos indica que hay factores distintos de la “abundancia” de
capital, que son de importancia basica. De ahi que para efectos del diagndstico el énfasis
deberia estar en esos factores mas que en la inversion per se. En qué circunstancias el
crédito o fondos prestables pueden constituirse en una limitaciéon, se considerara mas
adelante.

En conclusidn, puede decirse que existe claramente una escasez de formacion de
capital doméstico, en términos de la demanda que existiria si la economia operara a ese
alto nivel de capacidad al que consideramos esta en condiciones de hacerlo. En términos
de la demanda actual, y por consiguiente de las oportunidades rentables, es dificil
argumentar en forma convincente que la escasez de capital existente sea el factor
limitante del crecimiento.

No se trata de negar la importancia del capital. Lo que se quiere hacer resaltar es
solamente que mas capital, por si mismo, no es suficiente para lograr el desarrollo.
Después de considerar otras posibles restricciones, se estudiara lo referente a los efectos
adversos, del mal uso y del sub uso del capital, asi como el papel del ahorro. Se
argumentara que abstenerse de consumir no produce algo por si, como tampoco se
consigue nada si esos recursos ahorrados se dirigen a producir lo que no es conveniente y
en los lugares inadecuados. Si por otra parte, la formacién de capital se orienta hacia
aquellos sectores que pueden producir mejor empleo, mayor produccién y menos
desigualdad en el consumo, el ahorro y la formacidon de capital pueden lograr una gran
contribucion y su escasez puede convertirse en el factor limitante de mayor importancia.

El diagndstico que insiste en que la causa del subdesarrollo es la falta de capital ha
sido discutido en detalle, porque la politica actual se basa principalmente en esa
restriccion, Si no es la causa primordial de la limitacion al crecimiento, la inversién en un
sector particular podria ser, y con frecuencia lo ha sido, un despilfarro o una pérdida.

b) Empleo y Capital
La explicacion del desempleo, basada en la deficiencia de capital, estd

estrechamente relacionada con la discusidén anterior, Podemos inicialmente analizar una
explicacion muy comun de la subutilizacién de la mano de obra, la de capital inadecuado.



Se ha repetido frecuentemente que Colombia es un pais pobre en capital, que se requiere
tal y tal suma de capital para crear un nimero dado de empleos en la industria, donde se
cree que la productividad sea mayor, que el pais no dispone de una suma de capital tan
grande y que por lo tanto la gente estd desempleada o empleada en servicios mal
remunerados. Las conclusiones que generalmente se deducen de este diagndstico son: a)
necesidad de mas capital; b) redistribucion de la riqueza (aunque puede objetarse que
esto reduciria el ahorro) y e) distribucion del capital disponible sobre mayor nimero de
trabajadores, un proceso denominado barmiz de capital o el uso de técnicas que requieren
empleo intensivo de mano de obra.

Como sucede con muchas explicaciones, este diagndstico tiene ciertos atractivos.
No obstante es inadecuado y enganoso para fines de politica. En primer lugar, no existe
relacion necesaria entre cantidad de capital y empleo. Un pais puede tener pleno empleo
con muy poco capital o con mucho. Posiblemente no habia desempleo abierto cuando
fueron construidas las pirdmides. Esto fue un caso de la dilucidn extensiva de capital.
Como ejemplo moderno se podria citar el uso de azadones en lugar de tractores en la
siembra de papas. Se puede anotar que esto no equivaldria a decir que no se puede hacer
un empleo excesivo de técnicas que hacen uso Intensivo de capital. Pero se debe buscar
la explicacion de tales casos en condiciones de proteccién excesiva o monopolio, en el
hecho de que los sueldos en un sector pueden estar en desacuerdo con las tasas salariales
en general, en la subevaluacion de capital (importaciones), a través de una tan de cambio
demasiado baja, y en otras razones. En tales casos la resultante combinacion defectuosa
de factores y aun el desempleo (o0 empleo deficiente) deben atribuirse a estos factores y
no al capital inadecuado. La causa basica del desempleo crénico o subempleo es la
movilidad defectuosa mas bien que el capital inadecuado. Sin duda seria generalmente
deseable en un pais subdesarrollado disponer de mas capital, pero solo, si se usa
intensivamente y en los lugares correctos para hacer la contribuciéon maxima al producto y
a mejor empleo.

Aquellos que dudan de este diagndstico solamente tienen que considerar el caso
de los paises mas desarrollados donde millones de personas .que trabajan con muy poco
capital (frecuentemente con un escritorio, un blogue de papel y un lapiz) pueden estar tan
plenamente empleados como los trabajadores que operan con una suma enorme de
capital por trabajador. Dividir la suma de capital por el nimero de trabajadores puede dar
un promedio matematicamente correcto, pero la inferencia de que “se requiere tal y tal
cantidad de capital para suministrar empleo para un trabajador” es completamente
erronea. Cuanto mayor es el capital, cuando hay movilidad, tantos mayores pueden ser el
producto y el ingreso pero no el empleo. En los Estados Unidos, donde existe un grado
aceptable aunque no completo de movilidad, fue invertida desde 1953 a 1964, una suma
de 500 mil millones de ddlares en incremento del capital privado, sin empleo adicional en
las manufacturas. El gran aumento en el empleo se presentd en los campos de servicios,
gobierno, comercio y finanzas. Pero no se presentd ninguna divergencia creciente en las
tasas salariales.

Es perfectamente concebible que haciendo buen uso de las técnicas modernas, con
solo la tercera parte de la fuerza laboral del pais, se podria obtener todo lo que producen
actualmente los sectores industrial y agricola. Esto no significa que las dos terceras partes
restantes de la fuerza trabajadora quedarian condenadas perpetuamente a desempleo,
sino mas bien que estas dos terceras partes estarian disponibles para trabajar en
construccion, trans porte, mercadeo, finanzas y servicios de toda clase.



Estamos poniendo algun énfasis en este punto debido a la confusidn que lo rodea y
las inferencias errdneas relacionadas con la politica que surge de esta confusion. El
empleo tiene que ver con la movilidad y con la demanda y no con el monto de capital por
trabajador; con la movilidad defectuosa y con la mala asignacion de capital. Gran parte de
este Ultimo puede permanecer sub utilizado, de manera que aun seria posible sostener
que existe superabundancia de capital, pero desde el punto de vista de la maxima
produccion, en los lugares incorrectos. Lo que se sostiene definitivamente no es que mas
capital no sea eminentemente deseable sino que su importancia radica en su impacto
sobre el producto mas bien que sobre el empleo. El punto es sutil pero importante. Se
puede ilustrar de nuevo por medio de un ejemplo. Un acueducto y una planta quimica
pueden requerir cada uno gran cantidad de capital y suministrar poco empleo. En el
primer caso, sin embargo, la disponibilidad de agua es esencial para el producto y el
empleo de miles de personas. En el otro, el uso alternativo del capital podria haber
resultado en producto y empleo mucho mayor en la comunidad. Lo importante no es el
grado de Intensidad de capital, sino la adecuada combinacién de los factores de
produccién para la sociedad considerada como una sola empresa.

C) La Escasez de Divisas

Una explicacion muy comun del lento crecimiento econdmico estd basada en la
restriccion impuesta por la escasez de divisas. A Colombia en los estudios sobre este
aspecto se le cita con frecuencia como caso clasico de un pais de crecimiento
estrictamente limitado por la disponibilidad de divisas. Esta escasez no solamente se
relaciona con el equipo de capital importado sino también con los productos intermedios y
materias primas importadas.

Dadas las barreras institucionales existentes para una mejor distribucién y uso de
la fuerza laboral y el patrén predominante de produccidon-consumo, las divisas constituyen
un limitante. Si se usa una pieza de equipo importado solamente el 20% de las horas del
ano y la demanda crece, se requiere mas equipo. Si este equipo no esta disponible, la
produccion no puede aumentar y suben los precios. Se podria decir con igual justificacion
en este caso que la limitacion es la inadecuada oferta de divisas o que radica en las
razones de la deficiente utilizacion. La razén por la cual se considera muchas veces que la
limitacion es una inadecuada oferta de divisas se desprende de que se toma como un
hecho inalterable el grado de utilizacién de los recursos.

Este diagndstico también conduce al argumento de que se requieren técnicas que
empleen mas mano de obra y una mayor sustituciéon de importaciones de capital, con
frecuencia a costos muy altos en relacién con los costos mundiales. Como solucion
drastica se ha abogado por una redistribucion absoluta del ingreso, la cual se espera que
disminuyera la propension a importar. Si bien la restriccion de divisas es sin duda
elemento importante, es dudoso que por si solo sea suficiente para explicar el
subdesarrollo, Se omite explicar, por ejemplo, el hecho de que el grado de utilizaciéon del
equipo es con frecuencia menor en los paises sub desarrollados que en los desarrollados,
lo que se explica en virtud de la escasez de materiales importados, pero no se menciona la
fre cuente ausencia de turnos de trabajo dobles vy triples. Mas aln, ciertos paises ricos en
petroleo, generalmente incluidos en la categoria de paises menos desarrollados,
ciertamente no sufren de escasez de divisas. Otros han tenido crecimiento saludable en re
cursos de cambio exterior, y sin embargo, todavia se encuentran, después de veinte afios
0 mas, excluidos de la categoria de paises desarrollados. Evidentemente la limitacion de



divisas no es la Unica explicacion del subdesarrollo, aunque es incuestionablemente un
elemento basico.

Finalmente, es importante mencionar otro hecho relacionado con la escasez de
divisas, los préstamos externos. En la practica esta circunstancia ha dado lugar a que se
conceda mayor prioridad a aquellos proyectos en que un alto grado de los requerimientos
puede cubrirse con un préstamo externo. Pero tales proyectos casi siempre requieren
también financiamiento en pesos y ello hace que parte sustancial del presupuesto y del
ahorro nacional necesariamente estén comprometidas en aquellos proyectos que estan en
condiciones de asegurar una financiacién externa parcial, aunque pueden no tener alta
prioridad en un plan general nacional coordinado.

Ademas, como hemos visto, esta necesidad de divisas depende en gran parte de
inversiones que hacen uso intensivo de capital y divisas, y son muchas veces inducidos por
los préstamos externos. Esta mala asignacion de recursos se agrava en momentos en que
es mas critica la situacién cambiarla y fiscal, como acontece con una caida en los precios
del café, porque es entonces cuando hay mas urgencia de financiamiento externo y se
produce una presidon para financiar proyectos marginales que quizds en otras
circunstancias habrian sido desechados. Se presenta, entonces, la paraddjica situacion de
que cuando es mas imperiosa la planeacion en la distribucion del capital y las divisas
escasas, para una mejor utilizacién de esos recursos, son mayores las Inversiones de baja
prioridad.

La continuada tendencia hacia el financiamiento externo, por otra parte, puede
llevar a descuidar el importante aspecto del aumento en el ahorro interno y su mejor
distribucién para usos mas productivos. Ese ahorro, que ha venido siendo formado
primordial mente por el gobierno nacional, podria aumentar en virtud del incremento de la
produccién y de la vigencia de un sistema tributario basado en la progresividad, que capte
los recursos necesarios para la inversion en educacion, salud y otros campos y que
desestimulo el consumo suntuario. El gobierno ha dado pasos muy importantes en el
presente afo para corregir las deficiencias existentes y aumentar al mismo tiempo los
ingresos tributarios, como fue el caso de la eliminacion del diferencial petrolero, y ha
iniciado los estudios tendientes al fomento del sistema financiero con el fin de aumentar el
ahorro publico y privado.

d) Falta de Recursos Humanos Capacitados

Esta es una restriccion a la cual se le ha concedido una atencion considerable.
Hasta cierto punto difiere de otras limitaciones fisicas, puesto que literalmente no existe
un limite superior que fije la posibilidad de mejorar la capacitacién de todos los tipos.
Ciertamente el camino que tenemos que recorrer es largo. Por otra parte, no se puede
negar que la capacitacién profesional, técnica y vocacional de Colombia en muchos
campos ha crecido enormemente en cantidad y calidad en los Ultimos decenios. éSe puede
dudar si una escasez absoluta de mano de obra capacitada seria suficiente por si sola para
hacer detener un crecimiento sostenido o alin un gran salto hacia adelante? Cuando surgié
la necesidad y fue provechoso hacerlo, nuestra gente ha mostrado aptitud considerable
para adquirir y mejorar rapidamente su capacitacion. Desafortunadamente la demanda no
siempre ha mantenido el ritmo de la oferta y por eso muchos de nuestros profesionales
mas capacitados han tenido que aceptar posiciones en el exterior.

La educacion, ademas de que debe ser revisada en algunos de sus aspectos
actuales para hacerla mas adecuada a las necesidades colombianas, es una de las zonas



que demanda mayor atenciéon y una de las necesidades mas sentidas en el pais. Lo que
hemos querido argumentar aqui es que la falta de entrenamiento en algunos sectores
definidos, o la incapacidad de obtenerlo en plazo corto, no parece ser actualmente
limitante esencial al crecimiento. Por el contrario, se ha registrado el desempleo o
subempleo de personas que estarian en posibilidad de contribuir en forma mas productiva
al desarrollo.

e) Falta de Recursos Naturales y Alimentos
1. Produccion

Afortunadamente Colombia ha sido generosamente dotada de una abundancia de
suelos, climas, minerales, bosques y otros recursos en comparacién con muchos otros
paises que han logrado ni veles de vida social mas altos, de tal manera que hasta el
momento la escasez de recursos naturales no ha sido restriccion importante. Es de
temerse, sin embargo, que por su misma abundancia los hemos tomado poco en
consideracion y hemos permitido irresponsablemente la destruccién de bosques, suelos y
recursos pesqueros. Nuestra riqueza natural, especialmente en relaciébn con nuestra
creciente poblacién, esta disminuyendo dia a dia, y se requiere urgentemente una accion
de preservacion mas efectiva.

Algunos autores, y en especial las agencias internacionales, han advertido que es
posible que la limitacion del desarrollo radique en la falta de elasticidad de la produccién
agricola. Esto, de ser verdad, seria muy serio, debido a que podria requerir la dedicacién
de una creciente proporcion de nuestros recursos al cultivo de productos alimenticios y
fibras, con la consecuencia de que esto perjudicaria la produccion de todos los demas
articulos que afectan el nivel de vida.

Este temor por el momento parece carecer de base sélida, pues lo cierto es que la
produccién de alimentos ha mantenido el ritmo con la demanda efectiva en las Ultimas dos
décadas, si exceptuamos el periodo 1970-71, durante el cual el crudo invierno afectd la
produccién. Bien se sabe que la poblacion se duplicd; que la poblaciéon urbana aumentd en
una forma aldn mas rapida; que las exportaciones agricolas aumentaron y que las
importaciones agricolas, en general, disminuyeron. Si hubiera habido escasez de
produccion agricola, los precios de los productos agricolas habrian aumentado en relacion
con los productos no agricolas, en vista de la bien conocida y universal inelasticidad de la
demanda de los bienes agricolas, lo que en realidad hasta diciembre de 1970, no ha
sucedido. Efectivamente, existe la evidencia de que los precios al nivel del campesino o
del productor disminuyeron en relacion con los precios de otros productos y que los
términos de intercambio se movieron en contra de la agricultura. Parece irrefutable el
hecho de que la produccién agricola inadecuada hasta esa fecha no habia actuado como
limitante sobre el crecimiento, aunque naturalmente ello puede suceder en el futuro, si se
detiene el crecimiento de la productividad y si la poblacion continda creciendo
desordenadamente. Sin embargo, la brecha existente entre los rendimientos obtenidos en
las operaciones agricolas de tipo comercial y el promedio de la produccién agricola, y, por
lo tanto, las posibilidades de aumentar los rendimientos promedios en la actualidad son
tan grandes, que con una politica agricola adecuada no solo podriamos abastecer las
necesidades del consumo nacional, sino incrementar las exportaciones.

2. Productividad y Empleo en la Agricultura



Se cree generalmente que un aumento en la productividad fisica es deseable
debido a que aumenta el volumen total de los bienes disponibles. No se aprecia
generalmente, sin embargo, que este efecto benéfico radica en ciertas suposiciones e
implica ciertas condiciones. Si se introduce alguna innovacién y se generaliza de tal modo
que el mismo numero de trabajadores en una industria pueda producir mucho mas
productos por trabajador, o un volumen mas grande de productos en total, su efecto final
sobre la economia en conjunto dependera de la elasticidad de la demanda del bien de que
se trate.

La conveniencia de un aumento de la productividad fisica depende del logro de
movilidad y de la elasticidad. En el caso de una demanda inelastica, como es el caso de los
productos agricolas, se espera que el beneficio a la comunidad ocurra en forma de
aumento en los bienes y servicios que los trabajadores desplazados de la agricultura
pueden producir en otra parte; en el caso de la demanda elastica, ocurre en la forma de
aumento en la produccion y el empleo en la industria en consideraciéon. Si aumenta la
productividad fisica y la demanda del producto es inelastica, y si la movilidad es baja,
pueden presentarse grandes pérdidas y malestar en la forma de desempleo disfrazado.
Este parece ser el caso en la agricultura. Por consiguiente, para que la comunidad pueda
cosechar los beneficios de un aumento en la produccion agricola, no compensado por un
aumento de la demanda efectiva, es aconsejable buscar otras fuentes de empleo para los
trabajadores de la agricultura con el fin de evitar la reduccién en las ganancias de los
trabajadores del sector agricola. En realidad, en todos los paises desarrollados, los
aumentos de la productividad fisica han sido muy superiores al crecimiento de la demanda
efectiva de los productos agricolas, de manera que a fin de mantener los ingresos a un
nivel tolerable el empleo en otros sectores tuvo que aumentar en forma considerable.

Si existiera un desestimulo considerable a la inversidon en el sector agricola seria
necesario modificar la estrategia. Cualquier alza en los precios agricolas, en relacién con
los demas, deberia ser cuidadosamente analizada en cuanto a sus posibles causas.
Debemos tener presente que hemos supuesto, con base en los cambios de precios
relativos de productos agricolas e industriales, que no ha existido una limitacion
importante al crecimiento por parte de este sector. Pero no debemos olvidar que esta
limitacién podra presentarse, y que el sector agropecuario puede hacer una importante y
creciente contribucion a las exportaciones y a la reduccion de las Importaciones.

f) Falta de Crédito

De vez en cuando se pone énfasis en otras limitaciones, como la falta de crédito,
especialmente por parte de los sectores financieros y comerciales. Generalmente el
estudioso de la economia tiende a concederle poca importancia, debido a que se reclama
en voz alta precisamente en el momento en que los precios mas suben, es decir cuando la
demanda monetaria de bienes suele exceder a la oferta. Es ese el momento en que para
el hombre de negocios resulta mas lucrativo contraer préstamos y los requerimientos de
capital de trabajo aumentan para financiar el creciente valor de su némina y de los
inventarlos. Por consiguiente, se puede afirmar que cuanto mayor sea la Inflacién, tanto
mayor es la “escasez” del crédito bancario.

Se puede objetar que esto solo hace referencia a la inflacion monetaria y que la
inflacion de costos, el alza simultdnea en sueldos y precios, puede conducir a la necesidad
de aumentar el capital de trabajo aun antes de que el aumento de la demanda monetaria



surta sus efectos. Esta puede ocurrir, pero es mas razonable atribuir la limitacion a la falta
de demanda adecuada en vista de la inflacibn de costos que pudiera traducirse en
desempleo, o sea a demanda deficiente en relacidén con la produccion, con la consiguiente
presion para expandir los medios de pago y el crédito bancario. La causa, en otras
palabras, estaria primordialmente en la Inflacién de costos, mas bien que en la inadecuada
expansion del crédito.

Pero ello no implica que no debamos estudiar los problemas relacionados con una
adecuada distribucion del crédito, con miras a lograr aumento de la capacidad utilizada y
de la produccidn en algunos sectores, aunque sin perder de vista el peligro de que ese
crédito se use para el financiamiento de inventarios especulativos
y adquisicion de divisas.

g) Falta de Incentivos para Producir

El incentivo principal para aumentar la produccion es un crecimiento suficiente de
la demanda efectiva. Por el lado de la oferta cabe mencionar las condiciones de monopolio
bajo las cuales se calcula que una menor produccidon puede proporcionar rendimientos
mas altos; una variedad de hechos que conducen a la subutilizacién del equipo de capital
(recargos sobre el trabajo nocturno, frecuentes dias de fiesta, ciertas leyes laborales,
etc.); la fijacién de precios por debajo de los costos, por ejemplo controles rigidos de
arrendamiento que convierten la construccién de casas para alquiler en un negocio poco
rentable; desconfianza en que el mercado se mantenga, como en el caso de ciertas
posibilidades de exportacion; disputas laborales que pueden negar a producir paros de
trabajo durante periodos prolongados; incertidumbres politicas que pueden determinar un
nivel inferior de inversién a la que en otras circunstancias se hubiera registrado. Muchas
de estas limitantes son reales y pueden desempenar un papel mas o menos importante al
cambiar las circunstancias. Su efecto puede mostrarse, no tanto en escasez real, como en
costos y precios mas altos de lo necesario, y por consiguiente en demanda efectiva y en
empleo mas bajo del que prevaleceria en circunstancias distintas.

h) Conclusiones con respecto a la Oferta

Con estas observaciones concluimos la primera seccion del diagndstico que trata de
las posibles limitaciones a un aumento en la produccion por el lado de la oferta. Si bien la
situacion, como es légico, puede variar de pais en pais, y en el mismo pais de tiempo en
tiempo, se sugiri6 que probablemente la escasez de divisas constituia un factor mas
potente que la escasez de ahorros; que los abastecimientos de los recursos naturales y
humanos y la produccidn agricola, si bien es posible mejorarlos, probablemente no son
factores decisivos en la explicacion del dualismo y el desempleo y por lo tanto del bajo
ingreso per capita; que la falta de incentivos a la inversién debido a la incertidumbre
probablemente ha desempefado papel en ciertos periodos. La razon mas importante para
la falta de incentivos a la inversion, sin embargo, posiblemente pro viene del lado de la
demanda, a la que dedicaremos los comentarios siguientes:

B. Restricciones por el lado de la Demanda

Si existe una gran cantidad de capacidad subutilizada en el pais, tanto de mano de
obra como de equipo instalado, la explicacion que a cualquiera puede ocurrirsele es la de



que debe existir demanda deficiente. En efecto, ha formado parte destacada de los
comentarlos acerca del circulo vicioso de la pobreza o del desarrollo en términos de
demanda baja o de mercados pequefios, incentivos inadecuados para invertir, inversion
baja, Ingreso bajo, de manda baja, etc. Parece ser correcto en el analisis econdmico. Sin
embargo, la mayoria de los paises subdesarrollados sufren de inflacién cronica, o de
exceso aparente de demanda efectiva sobre la capacidad de producir. Es, sin duda, esta
circunstancia la que ha conducido a generalizar conclusiones sobre las limitaciones por el
lado de la oferta, aunque la coexistencia continua de recursos subutilizados y necesidades
no satisfechas requiere otra explicacion.

a) Distribucion del Ingreso y falta de Demanda

La distribucién del ingreso, cuya desigualdad es realmente inquietante en
Colombia, se refleja en el crecimiento de la produccion, principalmente por sus efectos
sobre la desigualdad en los niveles de consumo. Una gran parte de la fuerza laboral se
ocupa en la produccion destinada a satisfacer las demandas de consumo de relativamente
pocas personas. Si estas demandas se concentran especialmente en servicios que tienen
remuneracion relativamente baja, es posible que las economias de escala de una
produccidén en masa se sacrifiquen y el dualismo se perpetle. En realidad, el nivel de la
gente de altos ingresos es tal, que parte muy considerable del ingreso disponible se disipa
en consumo muchas veces suntuario. Por otra parte, debe llamarse la atencién al hecho
de que una porcion muy grande del consumo o de la inversidn de la gente de altos
recursos provoca el aumento de la demanda de divisas.

Sin embargo, y a pesar de que la desigualdad es perjudicial por razones sociales,
especialmente, al menos desde un punto de vista técnico, puede considerarse que no
debe existir necesariamente relacién entre la desigualdad y el empleo. Si todo el ingreso
de las gentes de mayores recursos se gastara en bienes y servicios de consumo masivo, o
se invirtiera en bienes de produccidn, no se presentaria interrupcion en el flujo monetario,
ni disminucion en la demanda o en el empleo. Por eso, en términos econdmicos, lo
indeseable de una desigual distribucién del ingreso debe buscarse en la desigual
participacion en el consumo. Tampoco se debe dejar de resaltar el hecho de que aun en el
caso de que los sectores de altos ingresos ahorraran, la desigualdad crearia un malestar
social.

b) Restricciones Institucionales

La explicacion de la baja demanda efectiva parece radicar en aquellos factores
institucionales, legales y culturales que impiden grado mas alto de movilidad, mayor
volumen de inversién, o mas adecuada combinacién de factores para la comunidad en
general, necesaria para proporcionar mas y mejor empleo, produccion e ingreso real. En
otras palabras, existe una deficiencia en la de manda, que no es keynesiana en el sentido
de que podria curarse simplemente creando mas medios de pago o por medio de un
déficit fiscal. Es una deficiencia resultante de una asignacién inadecuada de la fuerza
laboral, o de una baja movilidad, de una inflacién de costos y altos beneficios adicionales
para algunos trabajadores y empresarios, lo cual resulta en mayores precios de los
productos y en demanda inferior a la que en otras circunstancias habria existido.

Como ejemplos de factores institucionales de gran importancia en el presente
analisis, podemos citar aquellos que reprimen la competencia o la libre entrada a ciertas
ocupaciones; las barreras a la adopcidon de nuevas técnicas y métodos de produccion



eficientes; los obstaculos a la formacion y canalizacion de ahorros hacia la vivienda; los
controles que afectan la produccidn, necesaria para el desarrollo; la incertidumbre creada
por expectativas de cambios en las “reglas de juego” econdmico; la legislacion que tiende
a reducir la demanda por mano de obra.

Por otra parte, los factores institucionales se confunden con los elementos
culturales y legales. En todo caso, lo importante no es tanto la clasificacion como la
identificacion de aquellas barreras que Impiden una aceleracion del desarrollo.

Mientras existan estos factores, la creciente demanda monetaria tropieza en forma
inmediata con limitaciones creadas, dando lugar a un aumento de los precios en lugar de
un aumento en la produccion. De esta manera puede explicarse la paradoja de la continua
capacidad subutilizada y de la “excesiva” demanda efectiva. Por esta razén muchas
economias operan por debajo de su capacidad potencial: la diferencia es de grado, pero
en el caso de los paises subdesarrollados es tan grande que llega a ser diferencia de
fondo.

Existe una idea implicita sobre este fendmeno. Por ejemplo, cuando decimos que la
misma produccion agricola actual podria realizarse con un nimero menor de trabajadores,
pero que no seria conveniente hacerlo porque “no existe otro empleo para estos
trabajadores desplazados”, lo que estamos afirmando es que no existe una demanda
efectiva para lo que esta mano de obra pudiera producir en otros campos, no obstante
saber que hay muchas necesidades insatisfechas.

Se recurre entonces a la explicacion de que el capital es inadecuado, a pesar de
que también se esta subutilizado gran proporcion de capital. Se dice entonces que no
existe una demanda efectiva debido a que los compradores potenciales son demasiado
pobres para darse el lujo de adquirir mas bienes. Pero esto es solamente otra forma de
disimular que no tenemos el ingenio necesario para igualar la capacidad productiva
subutilizada con las necesidades no satisfechas. Nos conducen una y otra vez al Inevitable
resultado de la existencia de obstaculos que impiden mejor movilidad y que siguen
existiendo no obstantes la remocion de restricciones en el lado de la oferta y que
l6gicamente anulan sus efectos benéficos.

El circulo benéfico del desarrollo, caracterizado por demanda creciente, Incentivos
fuertes para Incrementar la inversidn, innovaciones para obtener provecho de las
economias de escala, un producto e ingreso en aumento, mercados mas grandes que
justifiguen una inversion cada vez mayor, se manifiesta por alto grado de movilidad o
transferencia de trabajos de ocupaciones de remuneraciéon mas alta.

c) El Concepto de las Restricciones Claves

No es nada particularmente novedoso hacer el diagnostico del subdesarrollo en
términos de restricciones en el lado de la oferta y de la demanda. Lo que generalmente no
se aprecia es el hecho de que no es posible concederles igual ponderacién. El problema
mas urgente del subdesarrollo, desde el punto de vista de la politica, consiste en descubrir
y eliminar la restriccidn, clave o estratégica, que esta impidiendo el mismo desarrollo, hoy
dia, y estar prepara dos para romper las restricciones futuras cuando estas se presenten.

Generalmente se supuso, anteriormente, que las restricciones claves se encuentran
en el lado de la oferta, por una falta de ahorros adecuados o una falta de divisas. Sin
embargo, si la limitacién claveque esta retardando el crecimiento se encuentra en el lado
de la demanda, un aumento en la oferta del ahorro o de divisas sera de relativo poco
provecho.



Sobraria decir que los aumentos en el ahorro y en las exportaciones son de enorme
importancia y ya han sido sefialadas y recomendadas como politicas del gobierno desde
afos atras. Lo importante es que estas politicas estén acompafadas por aquellas que
encaucen la inversion hacia campos mas productivos y que en virtud de mayor produccion
se genere ahorro creciente. La igualdad entre ahorro e inversion, y la relacién entre
inversion y produccion, han llevado a algunos economistas a considerar el problema del
desarrollo como el de una baja tasa de ahorro. Hoy se cree que la relaciéon entre ahorro y
producto no es tanto la de que mayor ahorro genera mayor produccién, sino la de que
una creciente produccidn, suscitada y estimulada por la demanda, puede inducir mayor
ahorro si los aspectos institucionales favorecen la captacion de los recursos ahorrados, su
orientacion hacia las inversiones mas productivas y mayor igualdad en ingresos y
consumos.

De ahi que la determinacion de la restriccion clave no tiene un interés
exclusivamente académico, sino y sobre todo significacion auténticamente real, de
especial urgencia o importancia para la formulacidon de politicas idoneas. Si la restriccion
basica o clave se encuentra en el lado de la demanda y proviene de factores
institucionales, y si se hace caso omiso de este hecho y se concentran los esfuerzos en
campos que en realidad no constituyen freno o impedimento al crecimiento hoy en dia, la
politica resultard equivocada y el problema permanecera sin solucion. Paraddjicamente,
cuanto mayor sea la eficiencia con que se ataquen restricciones incorrectamente
identificadas, tanto peor puede llegar a ser la situacion general.

C. Otros Obstdculos

a) El Esfuerzo Minimo Critico

Varias formas de agrupar y tratar las explicaciones del subdesarrollo son Utiles para
entender las fuerzas complejas que estan operando. Sin embargo, ningun tratamiento por
si solo parece ser adecuado. Asi el concepto de las restricciones puede ser suplementado
al introducir la distincién entre limitaciones posibles y real mente operativas, y estas
Ultimas pueden designarse como claves o estratégicas. Este es un concepto muy util para
fines inmediatos de politica. Para alcanzar el objetivo de un proceso de crecimiento
asegurado, debemos adicionarlo, como se indicé anteriormente, con el concepto del
esfuerzo minimo critico.

No es suficiente eliminar las barreras u obstaculos existentes, y proveer un
Incentivo adecuado para acelerar el crecimiento. Es necesario que el esfuerzo sea lo
suficientemente grande y continuado durante un periodo suficientemente largo para
asegurar que el proceso de crecimiento llegue a ser autogenerado o semi-automatico. Este
concepto de gran significado, primero expuesto por Leibenstein® pone el énfasis apropiado
en la magnitud y dificultad del problema. Podemos decir, en general, que la inmovilidad y
el dualismo deben ser reducidos en forma considerable, que los niveles de Ingreso y
educacion deben ser estimados y su difusién debe ser la necesaria para conducir a una
disminucion drastica en la tasa de crecimiento de la poblacion, y que debe obtenerse un
grado suficiente de acuerdo general o unidad en términos politicos a fin de permitir que el
sistema econdmico, en las sociedades mixtas, funcione con razonable eficiencia. Por
espacio de algunos afios Argentina no pudo satisfacer este Ultimo criterio; Méjico falld en
el primero y el segundo.

®1 Harvey Leibenstein, Economic Backwardness and Economic Growth, John Wiley & Sons, 1957, pag. 29.



El concepto del esfuerzo minimo critico suplementa mas bien que reemplaza los
conceptos de restricciones operativas en los lados de la oferta o de la demanda. También
establece relacién con factores tales como la inflacion y el crecimiento de la poblacién, que
no obstante que afectan vitalmente el desarrollo, no se prestan para ser clasificadas como
restricciones claves.

b) Inflacion

Este factor podria clasificarse mas apropiadamente como un obstaculo o fuerza
desalentadora que como una limitacion. No obstante el hecho de que por algin tiempo
ciertos paises han continuado mostrando alta tasa de crecimiento en el ingreso bruto bajo
condiciones de inflacion, existe ahora un acuerdo general de que tal crecimiento (que no
siempre ocurre) se adquiere a expensas del bienestar en el sentido mas amplio del
término. Introduce ganancias y pérdidas extremadamente arbitrarias en la distribucion del
ingreso, aumenta la desigualdad, fomenta el conflicto y resentimiento, conduce a medidas
tales como la congelacién .de los arriendos (que al prolongarse son contraproducentes.) y
probablemente en el total reduce el ahorro. En resumen, probablemente no existe ningin
otro tipo de desarrollo que haya creado mayor descontento y resentimiento en Colombia.

Las causas de la inflacion han sido discutidas extensamente en la literatura
econdmica. Estas causas bien pueden ser monetarias, como una tan de crecimiento mas
rapida en los medios de pago o un aumento en la velocidad de ingreso del dinero,
superiores al aumento en la oferta de bienes y especialmente de bienes de con sumo o
bien, un proceso general de aumentos en salarios y precios, apoyado por la expansion
monetaria. Un exceso de “inversidn” sobre “el ahorro voluntario” también puede conducir
a Inflacién de tipo monetario, en virtud del aumento en la demanda efectiva en relacion a
la oferta. Debe anotarse que la explicacion popular en términos de especuladores,
intermediarios y acaparadores recibe apoyo limitado en la literatura especializada.

En parte el problema es técnico en el sentido de que no hay generalmente datos
exactos sobre algunas de las variables lo que obliga a hacer conjeturas. En parte el
problema surge de la habilidad en lograr aumentos, de los grupos que controlan la oferta
de mano de obra en un campo, o del producto. En parte el problema es politico cuando la
inflacion es el resultado de la excesiva facilidad con que se cede a la presion de los
diversos grupos. Aun aquellos grupos, que en un marco de referencia mas amplio tienen
mas qué perder con la inflacion, son con frecuencia los defensores mas clamorosos de las
medidas que conducen a ella. Muy pocos paises o gobiernos han sido capaces de abordar
el problema con éxito a pesar del hecho de que las consecuencias en los paises
desarrollados de dejar subir los precios en relacion a aquellos de los competidores pueden
ser serias. En los paises en desarrollo, reajustes pequefios pero mas o menos continuos en
la tasa de cambio, combinados con restricciones cuantitativas en la compra de divisas, han
resuelto algunos de los problemas. El efecto nocivo interno contintia siendo muy grave.

Las politicas apropiadas incluyen una mayor restriccion y selectividad en los gastos
publicos, bien sea cubiertos por impuesto o por préstamos, una politica de restricciones
monetarias, medidas para restringir el gasto en articulos de lujo, particularmente aquellos
cuyo costo de oportunidad es social y oculto, y medidas para estimular el ahorro
proveniente del ingreso corriente. Se observara que muchas de estas medidas, si no
todas, son poco populares entre los sectores afectados lo que nuevamente pone de
presente la dificultad politica de la tarea.



C) El crecimiento de la Poblacion

El tratamiento del diagndstico en términos de las limitaciones tiende a descuidar el
importante papel del crecimiento de la poblacién, que no es tanto limitacién en el sentido
de escasez, como obstaculo o factor que desestimula el desarrollo. Se ha mencionado en
varios lugares, especialmente en relacion al concepto del esfuerzo minimo criticd, y
solamente se tratara en forma breve aqui, aun que es de gran importancia a largo plazo.

Una alta tasa de crecimiento en la poblacién es un obstaculo al desarrollo por las
siguientes razones:

1. significa que una gran proporcién de la poblacién es joven y no esta produciendo,
asi que la relacién de trabajadores a dependientes es alta;

2. menos mujeres trabajan fuera de sus hogares;

3. la relacién del capital y de los recursos naturales a los trabajadores se agrava o
reprime;

4. alta proporcion del ahorro y de los préstamos externos de be emplearse en proveer
los mismos servicios a mayor nimero de personas, en vez de mas y mejores
servicios a un nimero menor.

5. grandes familias en la clase de altos ingresos conduce a menos ahorro y formacion
de capital;

6. la carga en la capacidad administrativa del pais incluyen do educacion, justicia y
todos los servicios desempefiados por el Estado crece continuamente, asi que es
dificil mejorar la calidad y la eficiencia de dichos servicios;

7. las masas de los mas pobres y de los menos educados aumenta mas rapido que la
movilidad hacia arriba, asi que el grado de inmovilidad o de dualismo contindia muy
alto y crece el nUmero absoluto de los muy pobres;

8. el crecimiento en el niUmero de los muy pobres puede conducir a la impaciencia, al
resentimiento, al conflictco de clases, a la demagogia, y a intervenciones
apresuradas y mal concebidas que pueden empeorar el funcionamiento de la
economia;

9. la combinacidn de todos estos factores crea un efecto de circulo vicioso, asi que el
subdesarrollo llega a ser auto- sostenido.

Es necesario, por lo tanto, romper el efecto del circulo vicioso por medio de un largo y
sostenido esfuerzo para elevar el ingreso y los niveles educacionales de la masa de la
gente, a fin de proveer una motivaciéon adecuada para tener familias mucho mas
pequefas. Se puede comprender la magnitud del esfuerzo requerido si se considera que la
poblacidén, a las tasas actuales, no solo se esta duplicando mas o menos cada veinte anos
sino que una mayor disminucion en las tasas de mortalidad infantil como es de anticiparse
y la composicién juvenil de la poblacion significa que, aun si las nuevas familias se
estabilizaran mafiana, el exceso de los nacimientos sobre las muertes continuaria
creciendo.

La mayoria de los demdgrafos parece estar de acuerdo en que la motivacién para
tener pequefas familias es mucho mas débil entre la gente pobre del campo. De ahi que
cuanto mayor sea la proporcion de la mano de obra en agricultura, tanto menos efectivos
seran los diversos programas de natalidad que dependen de servicios e informacion. La
poblacién rural de Colombia, en su mayoria muy pobre, era casi la mitad del total actual
en 1964.



3. Conclusion del Diagnostico

Como un plan de desarrollo procura ser la solucién a un problema, debe incorporar
no solamente una exposicion del mismo dentro de cierto marco de referencia y el
diagndstico respectivo, sino también una estrategia que a su vez debe basarse en el
problema y en su diagnostico. Como problemas hemos consignado los referentes a
asegurar una mayor abundancia en condiciones de mayor igualdad. Los obstaculos
inmediatos a la posibilidad de lograr mayor abundancia de bienes y servicios, fueron
identificados en las paginas anteriores, y se concluyd que no dependen de las deficiencias
de la mano de obra, del capital, de los recursos naturales o de las capacidades, sino de
aquellos factores institucionales que impiden la movilidad, crean el dualismo o una masa
de mano de obra mal remunerada y engendran la subutilizaciéon de los recursos, particular
pero no exclusivamente, de la fuerza laboral. Esto no equivale a decir que, dados el bajo
ingreso y el distorsiona do patréon de consumo y produccién que se derivan de los hechos
sefalados, los inadecuados recursos de divisas o la inapropiada inversion doméstica no
constituyan limitaciones, sino que mas bien estos factores no son la causa primordial de la
falta de utilizacion, que es de naturaleza institucional.

Las causas basicas de las grandes diferencias en el consumo pueden encontrarse
en aquellos autogeneradores de oportunidades, las exenciones y evasiones en el
cumplimiento de los impuestos al ingreso progresivo y a la herencia, el creciente nimero
de los mas pobres y menos capacitados, y la desviacién de una porcidn sustancial de la
mano de obra a la produccién de bienes y servicios para satisfacer la demanda de unos
pOCOS.

Durante un periodo mas prolongado una causa basica, tanto de una baja
produccién per capita como de la desigualdad en la distribucidn, puede encontrarse eh el
rapido crecimiento de la poblacién, que debe considerarse como un obstaculo cultural o
institucional de gran importancia.

En la discusiéon de las limitaciones en el lado de la oferta y de la demanda, se
objetd que la existencia de un gran volumen de recursos subutilizados se explica por la
baja demanda efectiva, o el incentivo para utilizar este volumen en forma mas intensiva
por que no es provechoso hacerlo. Encontramos que la falta de rentabilidad radica en la
inelasticidad-precio de la demanda de algunos bienes de consumo, pero principalmente en
las barreras u obstaculos institucionales y legales que impiden que la necesidad de
consumo se convierta en demanda efectiva en términos reales. El hecho de que la barrera
no radique en lo inadecuado de la oferta de medios de pago o la insuficiencia del crédito
bancario, lo sugiere la crénica alza de precios, aunque el origen de esta Ultima puede ser
en parte la inflacién de costos. Se considera que la desigualdad de ingresos, por si sola,
no constituye una causa de la inadecuada demanda total, a menos que no se gastaran o
no se Invirtieran los ahorros. La desigualdad en el consumo puede conducir a deficiente
utilizacion de los factores productivos desde el punto de vista de la produccién de bienes
de consumo masivo.

El interrogante que se nos formula es el de cdmo se puede estimular la inversion y
la producciéon reduciendo al mismo tiempo la desigualdad. O en palabras diferentes:
écdmo se puede asegurar una mayor igualdad, aumentando al mismo tiempo los
incentivos para utilizar los recursos existentes en forma mas completa e intensiva?



VIII

ANEXO B

LA INVERSION, EL AHORRO, LOS COSTOS DE
OPORTUNIDAD Y EL EMPLEO DISFRAZADO



En esta seccion nos proponemos tratar de aclarar un nimero de problemas dificiles
en el diagnostico del desarrollo que tienen que ver con la coexistencia tanto de mano de
obra y capital subutilizados y mal utilizados, como con la deficiencia de la inversion y del
ahorro, por una parte, y una inflaciéon crénica o inversion excesiva por otra. Es necesario
usar otro tratamiento puesto que se propone adaptar el andlisis y la terminologia
keynesiana a los problemas especiales de los paises en desarrollo.

En la seccion sobre el capital, se menciond la identidad formal del ahorro y de la
inversion en el sector privado. La identidad surge de la definicion. (Puesto que el producto
nacional bruto equivale al ingreso nacional bruto, se puede deducir que la parte del
ingreso “ahorrado”, o no gastado en bienes de consumo, debe ser igual a aquella parte
del producto que no sea vendido a los consumidores, que es la inversion). Las cuentas del
gobierno no encajan bien en este sistema. En los paises desarrollados es costumbre tratar
todos los gastos del gobierno como “consumo”, y solamente el exceso sobre la
recaudacion de los impuestos se considera inversién que contrarresta una porcion de los
ahorros en el sector privado. En muchos paises en desarrollo, incluyendo a Colombia, se
esta tratando de separar las cuentas del gobierno en gastos de funcionamiento y gastos
de inversion. En este caso, por lo tanto, el ahorro correspondiente se convierte en parte
de las recaudaciones tributarias, adicionadas con los préstamos, y el efecto inflacionario o
deflacionario de un déficit o superavit en caja en términos de gastos totales y recaudos
tributarios totales esta disfrazado.

Es importante mantener en mente que el analisis keynesiano de la 7eoria General
es esencialmente un andlisis monetario o contable. No se ocupa de la calidad de la
Inversion o del producto real. Divide la mano de obra en los plenamente empleados y los
totalmente desempleados y tampoco se ocupa de la calidad del empleo. El empleo
“pleno”, segun Keynes, era un caso especial. Al nivel nacional de ingreso de pleno empleo
existe un nivel de ahorro. De aqui que el volumen de inversion necesario para el pleno
empleo no tiene nada que ver con el capital por trabajador sino que mas bien es
determinado por la cantidad de ahorro que tendra lugar en pleno empleo. Pero debido a
que, por definicion, el ahorro siempre es igual a la inversidn, tenemos que introducir adn
otra modificacion si queremos combinar el pleno empleo con la estabilidad de precios.
Para asegurar pleno empleo con estabilidad de precios, la inversidn voluntaria debe ser tal
que iguale el ahorro voluntario. De no ser asi, habria que asegurar la igualdad mediante la
in versidon o el ahorro involuntario, que es una condicidn Inestable’. (También es posible
adaptar el analisis a la Inflacion de costos, pero solo en forma inadecuada y forzando el
sentido de los términos).

¢Es este analisis adaptable a los paises en desarrollo donde el problema es no
tanto de pleno empleo o desempleo, sino de sub empleo? Si el subempleo es una
condicidn crénica que surge de la inmovilidad y no es afectada por la demanda monetaria,
la cantidad de inversidon voluntaria que se necesitaria para asegurar continuidad de este
tipo de empleo sin inflacion de precios seria la cantidad, pequefia en términos absolutos,
que igualaria el ahorro voluntario a este nivel de ingreso y actividad. Si la inversion
excediera esta cifra, los precios subirian hasta ser contrarrestados por un aumento en el
ahorro voluntario igual al nuevo nivel de inversién. Mayor movilidad, mediante aumento en
el ingreso, podria tender a aumentar el ahorro y por lo tanto la inversién necesaria para
mantener el mayor ingreso monetario a precios inalterados. Nuevamente, se debe
subrayar que la inversién en el sentido keynesiano es un concepto monetario. Si un

7 Por ejemplo, un aumento no deseado en bienes no vendidos, o una reduccién no deseada en el consumo
debido a alzas en los precios.



aumento conduce a un producto real mayor, el ingreso y el ahorro voluntarios pueden
aumentar. De lo contrario el resultado puede ser solamente un aumento en los ingresos
monetarios y en los precios.

Por lo tanto la utilidad del andlisis keynesiano para nuestros fines radica en que
ayuda a explicar el comportamiento de los precios mas bien que el comportamiento del
ingreso real. No se dice en sentido de critica, puesto que estamos vitalmente interesados
en las condiciones de la estabilidad de precios y en la explicacién de la inflacion. Nos
interesamos aun mas por el ingreso real e cien e y difundido y el analisis resulta
inadecuado para este propdsito. Desafortunadamente, ha sido ampliamente usado para
este mismo fin.

Para suplementar el analisis keynesiano debemos ocuparnos del tipo y de la
composicion de la inversidon asi como de su volumen. En este punto es necesario introducir
el concepto del costo de oportunidad de la inversidn, o sea el sacrificio de la alternativa de
producir otros bienes y servicios que una inversion verdadera implica. Debemos, por lo
tanto, considerar las alternativas. Si adoptamos por el momento el marco de referencia
mas estrecho del valor del producto en pesos de poder adquisitivo constante, y como
meta un aumento rapido y difundido de ese valor, los gastos bien sea en el sector publico
o en el privado deben compararse y evaluarse con este criterio en mente. Si al mismo
tiempo deseamos preservar la estabilidad de precios, debemos mantener la demanda
efectiva de consumo, al mismo paso, y nada mas, con el crecimiento en los bienes y
servicios de consumo. Esto implica no solamente una politica de ingresos para evitar la
inflacion de costos, sino una reglamentacion del volumen monetario de la inversién
voluntaria, como quiera que se defina, para mantenerla en armonia con el ahorro
voluntario (definiendo tanto el ahorro como la inversion de tal manera que sean iguales a
lo que corresponde en “pleno empleo” en un pais subdesarrollado, o con alto grado de
inmovilidad de la mano de obra).

La complejidad de la labor de planeacion en una economia mixta y dual llega a ser
evidente. Simultadneamente debe tratarse de igualar los agregados monetarios, cuyos
volimenes corrientes generalmente no se conocen con precision, y de comparar
alternativas, que en su mayoria también son desconocidas. La conjetura debe ser, a no
ser que exista una razon adecuada para creer lo contrario, que toda inversion ocasiona
costos de oportunidad; que, por ejemplo, una expansion del gasto en el sector publico
significa reduccion, en términos del uso de los recursos productivos en el sector privado, o
falla en expandir la produccidon en forma mas considerable. Esto no quiere decir que no
deba realizarse una expansion en algunos gastos, como seria el caso de la educacién. Lo
que significa es que, durante considerable nimero de anos, el costo de oportunidad de
tales gastos sera probablemente una tasa de crecimiento mas baja en el producto con
relacion a la que de otro modo hubiera ocurrido. Aun si los gastos se clasifican como
“productivos” y no “sociales”, es posible que agreguen poco al producto real ahora o en el
futuro. A esta categoria entrarian los gastos para duplicar las facilidades de transporte
como también la expansion en un sector para cuyos productos existan demanda inelastica
y capacidad productiva abundante. La dificultad en evaluar las alternativas radica en que
la balanza siempre se inclina a favor del proyecto propuesto, especialmente si puede ser
financiado mediante préstamos, internos o externos. Se requieren imaginacion y fe
considerables para estimar la inversion y produccion que tiene que ser sacrificada. Esta
alternativa, por lo tanto tiene pocos seguidores. También aqui es necesario conjeturar el
volumen corriente del ahorro y se desconoce si una inversion adicional (o gastos publicos



adicionales) resulten en un alza de precios o0 no, es decir transferencia de recursos
impuesta forzosamente a la comunidad por cambios generales de precios.

Las medidas que reducen el volumen del ahorro voluntario a niveles
(convencionales) de “pleno empleo” disminuyen el volumen de la Inversion permisible a
ese nivel sin inflacion. Las medidas que disminuyen el ahorro potencial aumentando
ciertos gastos de consumo tendrian este efecto. Medidas tales como la congelacion de los
arriendos probablemente disminuyen el ahorro que se hace en la forma de pagos
mensuales, una porcion de los cuales seria ahorrada por el arrendador y aumentan el
consumo de los arrendatarios. También desestimulan la inversién. Proveer casas Yy
servicios publicos por debajo del costo puede ser justificable pero constituye una forma de
desahorro y en lugar de mantenerse por sus propios recursos hace necesario recurrir a
otro ahorro cuando se requieren mas casas o mayor capacidad productiva. Por otra parte
medidas tales como el reajuste en los pagos mensuales del servicio de hipotecas de
acuerdo con el alza de precios aumentan la oferta de fondos disponibles para préstamos y
permiten mayor volumen de inversion sin inflacion. Si la inversidn esta bien seleccionada
puede esperarse que el producto real sea mayor en un futuro de duracién indefinida.

La inflacion cronica, ademas de ser socialmente indeseable, probablemente tiende
a disminuir el ahorro de la clase alta, a medida que se dependa mas de las ganancias de
capital como medio de aumentar el patrimonio. Sin duda la valorizacion de la pro piedad
urbana, aun sin inflacion, tiene el mismo efecto. Las familias grandes de la clase alta
constituyen factor poderoso en la disminucidon del ahorro voluntario nacional puesto que
ocasionan altos gastos de consumo. La extension de préstamos de consumo dentro o
fuera del sector bancario, es una forma de “desahorro”, es decir, gastar en el consumo
mas de lo que actualmente se gana.

El argumento de este anexo nos ayuda a entender cdmo pueden existir, en los
paises en desarrollo caracterizados por inmovilidad institucional persistente, una inversion
excesiva 0 un ahorro voluntario inadecuado al mismo tiempo que gran cantidad de
recursos subutilizados. En los paises desarrollados, el ahorro privado se limita en su mayor
parte a pagos mensuales sobre hipotecas (la mayor parte de las casas estan hipotecadas)
y pagos para seguros de vida o fondos privados de pension. Estas formas de ahorro, en
gran parte automaticas, financian la mayoria de la construccién de casas nuevas, renglon
grande en la inversién privada y provee considerable empleo directo e indirecto. En
Colombia el ahorro privado no comercial, probablemente es relativamente pequefio, a
pesar de la mayor desigualdad del Ingreso. Los giros del sector publico sobre este
pequeno volumen pueden resultar en tasas de interés corriente excesivamente altas en
vista de la pequena cantidad restante, lo que hace disminuir la inversién privada,
especialmente la de largo plazo, como es la que se hace en vivienda.

Los factores y politicas que desestimulan el ahorro tienen el mismo efecto. Esto
ciertamente es una fuente de presion continua sobre el crédito bancario, que reemplaza al
ahorro voluntario, pero con el riesgo de inflacién. Si el ahorro voluntario del sector privado
se desvia a campos que pueden aumentar la inmovilidad y a costa de inversiones que
pueden aumentar la movilidad, el impacto en el desarrollo puede ser sumamente adverso.
Aumenta el desempleo disfrazado, o, poniéndolo en otros términos, el costo de
oportunidad de tal transferencia puede ser muy alto.

Las Unicas inversiones con costo de oportunidad bajo son aquellas que hacen
posible utilizar la mano de obra de los trabajadores en forma mucho mas remunerativa, o
usar el equipo mucho mas intensivamente. Si se puede encontrar una inversidn que
rapidamente resulte en un producto que provea satisfaccion por mucho tiempo en el



futuro, que tenga bajo costo de oportunidad porque utiliza la mano de obra y el equipo en
forma mucho mas remunerativa que antes, que estimule alta propensién marginal a
ahorrar, que utilice pocas divisas, que no aumente la demanda mas allad de la capacidad
de producir bienes de consumo y final mente que no aumente la brecha en los niveles de
consumo, satisfaria la mayoria de nuestros criterios de buena inversion.

Debe subrayarse nuevamente que esto no debe interpretarse como argumento en
contra de los gastos en actividades tales como salud y educacién, indudablemente
necesarios. Mas bien se trata de insistir en que los gastos ocasionan costos reales o de
oportunidad y que existen limitaciones en lo que puede hacerse en cualquier tiempo. De
ahi la urgente necesidad de establecer prioridades y de evaluar alternativas para obtener
el maximo beneficio de la asignacion de recursos disponibles, domésticos y extranjeros, y
de eliminar o disminuir las limitaciones a fin de que los recursos puedan ser utilizados mas
eficientemente. También debemos suponer que hay costos de oportunidad y por lo tanto
debemos insistir en evitar el desperdicio y la deficiencia en actividades tanto publicas
como privadas. El uso de mano de obra cuando no es “econdmica”, por el solo hecho de
crear empleo, puede defenderse Unicamente cuando no hay costos de oportunidad, es
decir, cuando no exista nada mas Util que hacer.

Puesto que el gobierno ha asumido la responsabilidad del bienestar de la gente, y
puesto que existe un acuerdo general de que al menos un elemento en el bienestar es una
mayor abundancia, el gobierno debe aceptar la responsabilidad de establecer criterios
para la asignacién 6ptima de los factores dentro de los limites impuestos por las
restricciones fisicas y bajo condiciones de estabilidad.

Es posible cumplir con esta responsabilidad solamente median te estudio intensivo,
mejor informacion y conocimiento de como funciona el sistema, dedicacion a la tarea y
tener el valor de hacer cosas impopulares cuando sea necesario para el bien general. No
se puede ceder a las exigencias de todos los grupos de presién, acordar mayor prioridad a
todas las actividades y obtener en préstamo todo lo que el pais puede prestar sin provocar
desastres. Esta debe ser la conclusién negativa mas importante de un diagndstico basado
en limitaciones y asignacién y uso deficientes de los recursos humanos y materiales. La
conclusion positiva mas importante es la urgencia de utilizar los recursos disponibles de la
manera mas productiva a fin de fomentar el bienestar, lo cual implica el correcto
establecimiento de prioridades y la correcta seleccion de alter nativas.



IX

ANEXO C
LA ECONOMIA DEL FINANCIAMIENTO EXTERNO



a) Obijetivos basicos

Parecen existir varias razones econdmicas basicas para con traer préstamos. Una
de ellas es la de utilizar esos fondos para superar o disminuir la limitacion de las divisas en
el crecimiento, para importar bienes (equipo de capital, bienes intermedios y materias
primas), en volumen que de otra forma no seria posible obtener, lo cual, a su vez,
permitira una tasa acelerada de crecimiento econémico. Un ejemplo seria un préstamo por
parte de una compaiiia eléctrica para comprar equipo que no esta disponible en el pais, o
disponible solo a gran costo, o cuya compra en el exterior con el producto de las
exportaciones precisaria una reduccién en las demas compras externas necesarias para el
crecimiento.

Una segunda razon es la de permitir (o forzar) una movilizacién y canalizaciéon de
los recursos financieros internos (y como resultado, se espera, de los ahorros) hacia
proyectos y sectores prioritarios.

Este Ultimo caso podria ser un préstamo para la construccion de casas. La venta de
los ddlares por pesos, si se tiene que efectuar pagos al exterior, (por importaciones),
provee a una institucion publica con fondos internos que de otra manera no hubiera
podido obtener y con los cuales puede canalizar recursos domésticos, de mano de obra y
materiales, a la construccion. Los efectos econdmicos de los préstamos para estos fines
dependen de a) el uso que el comprador haga de las divisas y b) el uso alternativo, si
hubiese alguno, que de otra manera se haria de los factores canalizados hacia la vivienda,
o sea, en el lenguaje econdmico, el costo real en términos de las oportunidades
desechadas de producir otras cosas, “el costo de oportunidad”.

Una tercera razon para contraer préstamos podria ser la de importar y pagar
bienes de consumo, como trigo, automdviles o viajes al exterior. El costo de oportunidad
aqui es a) el uso de la capacidad presumiblemente limitada de contraer préstamos, y
utilizarlos para consumo en Jugar de comprar bienes de produccion y b) el uso del
producto de los empréstitos o de las exportaciones, por cierto tiempo en el futuro, para
servir la deuda contraida por la compra de bienes de consumo.

A veces se expone una cuarta razon. Es prestar para el fin de establecer una
industria de exportacién, digamos carne, que no solamente proveera el servicio de la
deuda sino ademas aumentara la capacidad de importacién de un pais y reducira asi la
restriccion de las divisas sobre el crecimiento. Esto, como se observara, es una variacion
de la primera razon. Su objetivo también se. puede lograr mediante la canalizacién de los
recursos internos a la industria potencial de exportacién, usando los préstamos para
aumentar la capacidad de produccion interna del pais.

b) Discusion

Quizads no hay otro campo en que sea mas necesario entender las realidades
econdmicas basicas, penetrar el velo del dinero, y aclarar tanta confusién y conceptos
falsos. En parte, la analogia con la financiacién privada es valida, y en parte no lo es. Por
ejemplo es valida hasta e] punto en que podria ser prudente para un pais, como en el
caso de un individuo, contraer préstamos con el fin de aumentar la capacidad productiva,
0 aun el consumo, si el ingreso, y por consiguiente la capacidad de pagar la deuda, esta
aumentando en la misma medida. Solamente que en el caso del pais, el “ingreso”,
pertinente en esta comparacion, es la capacidad de exportar o de recibir moneda
extranjera. No es suficiente de mostrar que un préstamo externo puede aumentar la



produccion de bienes y servicios dentro del pais y por ello considerarlo “productivo”. Se
debe tener en mente la relacién entre el servicio de la deuda y la capacidad de crear
divisas, y también el costo de oportunidad o sea los usos alternativos de las divisas en
proyectos que podrian ser mas productivos.

Evidentemente, la analogia no es apropiada porque en un caso nos ocupamos del
ingreso monetario y en el otro del valor de aquella porcidn del producto de un pais que se
exporta para generar divisas. El servicio de la deuda Interna es traspaso de moneda
dentro del pais en la cual, por ejemplo, el producto de los Impuestos puede ser transferido
a los tenedores de bonos del gobierno. En el caso de la deuda externa, la transferencia no
se hace dentro del pais sino que se trata de bienes reales entre paises, o sea el trabajo y
los materiales contenidos en tales bienes. El costo de oportunidad es el consumo que
hubiera sido posible con un uso alter nativo, de ese trabajo y aquellos materiales, pero
que se perdid por la necesidad de atender la deuda pasada.

Por lo tanto si suponemos que el costo anual del servicio de empréstitos contraidos
en el pasado es de US$ 200 millones (el cual puede ser posible a fines de 1973) esto en
efecto significa que la capacidad productiva que entré en la produccion, cosecha y trans
porte Interno de 2.700.000 sacos de café, o en la produccion de aproximadamente todas
nuestras exportaciones “menores”, no quedd disponible para la produccion de bienes para
uso Interno o para la importacion de otros bienes, entre otros, los de capital. Es
importante anotar que este costo de oportunidad afecta a toda la comunidad y no a los
mismos exportadores. Los productores de aquella parte de la cosecha de café que se uso
para atender el ser vicio de la deuda reciben el mismo pago en pesos que aquellos que
producen café a fin de intercambiarlo por nuevas importaciones o por consumo interno. El
costo real es el volumen, de bienes y ser vicios, y la mano de obra, directa e Indirecta,
que tuvo que transferirse a los productores del “café que atiende el servicio de la deuda” a
cambio del cual el pais no recibe un rendimiento presente. Por eso los economistas se
refieren al servicio de la deuda como a “exportacion de capital”. Pero es una exportacion
por la cual no se recibird ningun rendimiento futuro. Dejando a un lado por el momento
los beneficios de los empréstitos pasados, el servicio actual representa una reduccién en el
consumo real del pais (siempre suponiendo que quienes reciben las divisas hubieran
podido disponer libremente de ellas para fines corrientes o que hubieran producido otras
cosas para el consumo interno) y por lo tanto constituye una limitacion tanto al
crecimiento como al desarrollo. Por lo tanto solamente es posible discutir la “carga” de la
deuda en términos del concepto del costo real o de oportunidad.

El asunto es aun mas confuso en el caso de préstamos para movilizar recursos
financieros internos y canalizar factores productivos internos hacia ciertos campos. Dichos
préstamos, con frecuencia, son considerados como si no tuvieran un costo y por esta
razon se les concede a los proyectos que ellos financian alta prioridad en el Plan Nacional
de Desarrollo. Es posible, sin embargo, que solamente representen las preferencias de los
prestamistas extranjeros.

Se ignora el uso que se hace de las divisas (lo que hacen aquellos que compraron
pesos). También se ignora muchas veces los costos de oportunidad de esta canalizacion
interna y en cambio se sefialan los beneficios. La suposicion comin es que existe un
abastecimiento inagotable de recursos reales ociosos. De ahi que los recursos internos
sean dedicados a proyectos que, en ausencia de un préstamo extranjero, hubieran tenido
prioridad muy baja en el plan nacional. En tal caso, una porcion de las escasas
exportaciones del pais se compromete por anos en el futuro para cubrir importaciones



relativamente poco esenciales, gracias al financia miento de un proyecto de valor minimo
para el pais.

Esta es quizas la mayor ventaja del llamado presupuesto de inversiones. Desde el
punto de vista econdmico y social, es muy limitada la base para justificar la distincion
entre los gastos de inversion y funcionamiento en muchos de los gastos del gobierno. Sin
embargo, la distincién posiblemente haya facilitado entender que parte sustancial de los
ingresos del gobierno esta comprometida con la necesidad de financiar el costo en pesos
de los proyectos financiados con préstamos extranjeros.

Podria objetarse que los ingresos en pesos del gobierno aumentan en forma
correspondiente por la venta de la moneda extranjera recibida en préstamo. Esto es
verdad solo cuando los préstamos extranjeros equivalen al 100 por ciento del costo. Con
frecuencia solamente cubren una fraccion. De hecho, en el pasado, los prestamistas
extranjeros han favorecido préstamos con una contra partida alta, es decir préstamos que
obligan a las autoridades nacionales a financiar gran parte del costo. Esto es natural,
puesto que posiblemente los prestamistas consideran que los proyectos son importantes,
o de otro modo no se hubieran financiado, y por lo tanto creen que estan activando un
uso valioso de los recursos internos, y que mientras mayor el préstamo, mejor el
resultado. La dificultad de este punto de vista radica en que la calidad de los proyectos no
se puede contemplar en forma aislada sino solo en relacion al plan general. Las
negociaciones individuales de préstamos con agencias individuales, que preceden la
preparacion de la “lista de compras” de proyectos, dificultan enormemente la planeacion
general y el establecimiento de prioridades.

La falta de una conciencia nacional del costo de oportunidad dificulta en forma
extraordinaria la tarea de las agencias de planeacion respecto a que recurrir a los
préstamos externos deberia limitarse solamente al apoyo del plan nacional.

La suposicion de que los recursos internos son inagotables me rece escrutinio
cuidadoso. Expresando la suposicion en otros términos, parece que no se ha incurrido en
un costo de oportunidad en los proyectos financiados parcial o totalmente por préstamos
extranjeros. La discusion actual ha puesto tanto énfasis en recursos productivos
subutilizados que puede presumirse correcta la hipdtesis. Equivaldria a olvidarse de
nuestro énfasis en la existencia de recursos subutilizados, que depende de obstaculos
institucionales y legales a la movilidad. De ahi que, como se recalcé en una seccién
anterior, es perfectamente valido, en un pais en desarrollo, suponer altos costos de
oportunidad de la inversion y gran volumen de recursos subutilizados. Este punto, aunque
sutil, es indispensable para el entendimiento del diagndstico y de las estrategias
adoptadas en este documento.

Con miras a penetrar el velo del dinero y entender el mecanismo econdmico
esencial que implican los empréstitos, es imposible evitar la exposicion de algunas teorias
econdmicas.

En general, la razon o justificacién de los empréstitos extranjeros es aumentar la
inversion interna. Pero inversion, como hemos visto, es un término ambiguo de varios
significados. En el sentido keynesiano es puramente un concepto monetario: aquella parte
del valor de la produccidon corriente que no se vende al consumidor final durante un
periodo dado, y que corresponde a otro concepto monetario o de contabilidad (el ahorro)
definido como aquella parte del producto bruto de un periodo que no se gasta en “con
sumo”. Por convencidén se ha aceptado llamar los gastos en vivienda “inversion”, y los
gastos en automoviles “consumo”. La aplicacion de los conceptos al sector publico es
particularmente arbitraria.



En sentido mas profundo y significativo, la inversion implica el uso de una parte de
los recursos fisicos de la comunidad para producir bienes que se espera aumenten el
“consumo” en el futuro. Se considera que la comunidad esta “ahorrando” cuando se
abstiene de dedicar sus recursos fisicos al consumo corriente.

El punto de importancia para nuestros propdsitos es el de anotar que el concepto
de “inversion”, en estos dos sentidos, puede coincidir, o puede ser muy distinto. Un
aumento en la Inversidon en sentido contable puede o no resultar en desviacion de los
recursos reales, es decir de los factores fisicos de produccion, a la producciéon de lo que
consideramos inversion o bienes de capital.. SI resulta en la utilizacién de recursos que de
lo contrario estarian ociosos, el aumento en la inversion es real. Si los recursos estan
totalmente ocupados, pero la inversion nueva estd acompanada por ahorro voluntario o
por abstencidon en el consumo, se supone que un traslado de recursos acompafa al
crecimiento relativo en los gastos de inversion.

Si los ahorros voluntarios o0 el uso de los recursos 0ciosos no ocurren, los gastos en
inversion deben contrarrestarse por el ahorro involuntario. Esto puede lograrse con
mayores impuestos para reducir el consumo (por lo general implican un alza en los
precios), por medio de préstamos para transferir ahorros al gobierno, o por medio de una
expansion directa o indirecta de los préstamos bancarios y de traslado de la expansién de
la oferta monetaria hacia nuevos objetivos de inversion.

Es este Ultimo caso el que resulta de interés particular para nuestros propositos.
Generalmente hay oposicidn a reduccién en el consumo o a traslado de los recursos de la
inversion planeada cuan do es involuntario o forzoso. Los consumidores se oponen a
reduccidn en su nivel de vida y las industrias generalmente tratan de seguir adelante con
sus planes de inversion. El resultado de esta resistencia, por lo tanto, puede ser aumento
en costos, precios y salados, incluyendo aumento en el costo de la inversidon propuesta. El
gobierno y la Industria se ven enfrentados a demandas de aumento para contrarrestar el
alza en el costo de vida, lo cual implica mas alzas de precios o aumentos en los impuestos.

Podemos generalizar, por consiguiente, que un intento de aumentar la inversion,
cuando no estd contrarrestado por un aumento en el ahorro voluntario proveniente del
ingreso de los individuos o de las sociedades, o que no esta limitado al uso de recursos
anteriormente ociosos (0 muy subutilizados), posiblemente resulte en un aumento de
precios; esto a su vez no produciria un aumento en la inversion real ni un cambio en la
distribucién de los factores fisicos. Esto explica por qué la inversion planeada en sentido
monetario se aparta de la inversidn realizada en sentido fisico.

En economias que funcionan sin dificultades, el volumen de los empréstitos y
gastos para fines de inversion se equilibra por el ahorro voluntario (o, si parte de los
gastos del gobierno se consideran inversidon, por una porcion de los impuestos), y la
expansion en los ingresos monetarios es contrarrestada por el crecimiento en la fuerza
laboral (anteriormente recursos no utilizados) y por la productividad. La Inflacidon que se
presenta probablemente tiene su origen mas bien en los factores de inflacién de costos.
En un pais en desarrollo, los ahorros personales son bajos, la demanda por bienes es alta,
y Se recurre a empréstitos, tanto internos como externos, y a la expansion monetaria. La
enorme combinacion de recursos subutilizados, en su mayoria en zonas rurales, y parte
del nimero de trabajadores que anualmente ingresa a la fuerza laboral, es insensible a la
mayoria de los programas de inversion publicos y privados, debido a que la inmovilidad es
alta. De ahi que el aumento en la inversidén en términos monetarios no es contrarrestado
por el ahorro voluntario y se presenta inflacion a pesar de que existen recursos
subutilizados; asi, la inversion real es menor a la inversion planeada.



Esta consideracion es importante. Senala una mayor distincion entre el efecto
inmediato de un préstamo externo gastado en el exterior y un préstamo gastado
internamente en pesos, y la importancia de los grandes requerimientos de gastos en pesos
que acompanan un préstamo cuyo producto esta destinado a gastos en el exterior o en el
interior. Si los gastos en pesos no son contrarrestados por el ahorro voluntario o por
impuestos, habra inflacién, apoyada por la expansion monetaria. Esta posibilidad es la mas
probable alun en el caso de que al mismo tiempo se recurra a la inversion interna forzosa,
a la expansion bancaria y a los déficits presupuestales (exceso de gastos sobre los
ingresos tributarios, excluyendo los préstamos externos gastados en su totalidad en el
exterior).

Este analisis también esclarece las implicaciones de los préstamos bancarios
comerciales provenientes del exterior. En general una expansion de los préstamos
bancarios por si sola no se considera inflacionaria si proviene de fuentes distintas de las
cuentas corrientes, por ejemplo las cuentas de ahorro. Pero una expansion en los
préstamos facilitada por los empréstitos extranjeros se encuentra en la misma categoria y
tiene los mismos efectos que otros empréstitos que permiten gastos en pesos.

¢Cudles son las conclusiones acerca del endeudamiento externo que se pueden
deducir de esta discusidon? Se carece de datos esenciales para determinar el volumen del
ahorro voluntario distinto de las sociedades anénimas o los requerimientos que compiten
por tales ahorros. A juzgar por las fuertes presiones inflacionarias y las tasas de interés
extraordinariamente altas en el mercado extrabancario, parece ser una hipdtesis razonable
que las demandas han excedido la oferta de tales ahorros a nivel de precios constante.
También constituye hipdtesis razonable que los requerimientos y gastos en pesos
originados por los préstamos externos en su totalidad no solo han ejercido presiones
inflacionarias sino que han fracasado en parte en producir la reasignacién de los recursos
rea les o fisicos y el aumento en el empleo que se esperaba. Es verdad que se ha creado
gran numero de empleos urbanos adicionales y que algunos programas iniciados con
préstamos del gobierno y del exterior han producido algunos progresos. Sin embargo, la
gran mayoria de los requerimientos de empleo se ha presentado en la categoria
relativamente no capacitada. Por consiguiente parece probable que los gastos en vivienda
urbana y en los servicios hayan hecho una mayor contribucién al empleo en esta
categoria. En otras palabras, un volumen mas pequeno de préstamos y gastos encauzados
mas hacia los campos de los servicios publicos y de las viviendas urbanas y acompanadas
por cambios institucionales para asegurar mayor volumen de ahorros voluntarios
canalizados hacia estos campos, habria hecho mayor uso de los recursos humanos
subutilizados con menos inflacion y descontento social.

c) Los Préstamos y el Presupuesto

Es costumbre en Colombia clasificar los recursos provenientes de los préstamos
hechos al gobierno como ingresos presupuestales. Estos, sin embargo, pueden tener
efectos econdmicos distintos de los impuestos. Se supone que los ingresos tributarios
representan disminucion en la demanda o, en cierto sentido, en el “ahorro”. Al menos es
menor la probabilidad de que los préstamos produzcan reduccidon correspondiente en los
gastos del sector privado como sucede con los pagos de impuestos. De ahi que los
economistas generalmente vacilen sumar el producto de los préstamos y de los ingresos
tributarios, puesto que ellos consideran que es mas pro bable que los préstamos causen
presion al alza en los precios y en los ingresos monetarios, sin traslado de recursos fisicos.



d) El Servicio de la Deuda

Existe otro aspecto del problema del servicio de la deuda que puede crear
dificultades de naturaleza algo diferente. En términos del pais en conjunto, puede
pensarse en la posibilidad de resolver el problema del reembolso de la deuda por medio
de otros préstamos, tal como sucede cuando un gobierno reembolsa su deuda interna
vencida. La dificultad consiste en que generalmente los préstamos externos se destinan a
fines concretos mientras el gobierno tiene que procurar el equivalente en pesos y luego,
con estos pesos, comprar las divisas. De ahi que una deuda externa implique problemas
tanto presupuestales como cambiarios. Si los préstamos anuales adicionales se hacen para
financiar el costo en divisas de los proyectos, estos se compensan con importaciones y el
producto no queda disponible para el reembolso de la deuda; si se hacen para financiar
una porcién del costo en pesos de un proyecto o sector, esta porcién quedara disponible
para la compra. Sin embargo, el gobierno tiene que conseguir los pesos en el pais para
adquirir los ddlares. Para hacer esto debe prestar internamente o dedicar una parte de los
ingresos tributarios a este fin. En cualquiera de los casos la demanda doméstica de bienes
presumiblemente se reduce. Esta produccion perdida se contrarresta por las compras del
prestamista o vendedor de los ddlares. Si el reembolso es neto, sin embargo, el gobierno
tiene que obtener parte del producto de los ddlares provenientes de las exportaciones y
por consiguiente pueden importarse menos bienes. Idealmente, se supone que los
factores de produccidn se trasladen de la produccién doméstica, puesto que la demanda
ha disminuido en este caso, al mercado de exportacion y que el reembolso de la deuda se
hard mediante las exportaciones adicionales. En la practica, sin embargo, las cosas raras
veces funcionan tan facilmente. El mismo analisis es aplicable a los pagos de interés sobre
la deuda externa.

Existe aun otro aspecto que puede causar alguna preocupacion presupuestal. El
gobierno, las agencias descentralizadas y otras, contraen la deuda en términos de ddlares.
Debido a que, con el tiempo, el ddlar generalmente sube en términos de pesos, la carga
en el presupuesto para el servicio de la deuda aumenta en forma correspondiente. Si los
rendimientos sobre los activos del gobierno aumentan en la misma forma, o si la base
tributaria general fuese elastica, es decir, que los ingresos tributarios aumentaran paso a
paso con el ingreso nacional, no ocasionaria problema alguno. Puede surgir, una dificultad,
si el gobierno garantiza muchos préstamos o presta el producto de la deuda a agencias
privadas o descentralizadas en pesos, o si la deuda pendiente estd aumentando rapida
mente. En tales casos, el servicio de la deuda exterior puede crecer mucho mas rapido
que el servicio de las deudas internas y el ingreso de los impuestos existentes. Entonces
se necesitaran impuestos o préstamos internos adicionales.

A las indudables ventajas de hacer disponible mayor cantidad de divisas para
importaciones se debe, por lo tanto, contraponer las varias desventajas posibles o al
menos los problemas. Se pueden dedicar los recursos internos y externos a aquellos
proyectos o pro gramas que de otra forma tendrian prioridad relativamente baja en el plan
general; la mayor disponibilidad de divisas puede producir uso antiecondmico o imprdvido
de una porcién de las mismas; si no se tienen precauciones, el costo anual del servicio de
la deuda en moneda extranjera y especialmente en moneda doméstica puede crecer
rapidamente y puede hacer el pais mas vulnerable a desarrollos adversos en el exterior,
disminuyendo el control de su propio destino al subordinar las politicas domésticas



deseables a la suprema necesidad de dedicar el ingreso nacional y el producto de las
exportaciones y préstamos adicionales al servicio de esta deuda.

Uno de los problemas relacionados con los préstamos es la forma en que los pagos
anuales, debido a intereses y amortizaciones, ascienden a tal suma, que para mantener la
misma transferencia neta de recursos reales un pais se ve obligado a prestar sumas cada
vez mayores. Este es el efecto espiral o de circulo vicioso tan familiar de los préstamos. El
servicio de la deuda se convierte en carga cada vez mayor sobre las exportaciones,
mientras exista expansion en la deuda pendiente. Efectivamex4e, a de evitar convertirse
en un pais exportador de capital, con los penosos reajustes y el costo real que dicho
proceso implica, un pais puede verse en la obligacion de contraer préstamos sustanciales
afo tras afo, al me nos suficientes, para atender el servicio. Si los programas de
préstamos proyectados para 1971-1973 tienen lugar, se estima que en 1974 los gastos
anuales del servicio de la deuda llegaran a US$ 200 millones, suma dividida
aproximadamente en partes iguales en pago de la deuda y en gastos de interés.

El Banco Mundial ha citado a Colombia como un pais que ha ejercitado un buen
manejo de su deuda externa. Resulta muy alentador. Infortunadamente, esta opinidn
parece basarse en parte en un error de estimacion del porcentaje del servicio de la deuda
con relacidon a la exportacion de bienes y servicios, de 8% en 1969. La relacion real, con
base en las cifras publicadas por el Banco de la Republica, para 1969 era de 13.1%. Para
1971 dicho porcentaje subi6 a 14.3%, y segun proyecciones razonables de las
exportaciones (US$ 1.040 millones) y del servicio de la deuda (US$ 187 millones), podria
llegar facilmente al 18% en 1973. Obviamente las solicitudes de préstamo deberan ser
analizadas con cuidado y se necesitara gran esfuerzo para incrementar las exportaciones.

Nada de eso seria indebidamente inquietante si la capacidad del pais de producir
moneda extranjera creciera constantemente, si la entrada de capital hubiera estado
acompanada por la transicion a la categoria de pais desarrollado, si se hubiera hecho el
esfuerzo minimo critico y si el proceso de crecimiento se hubiera implantado firmemente, y
si la tasa de crecimiento de la poblacién hubiera decaido a niveles manejables. En este
caso la mayor preocupacion seria la de mantener la cifra del servicio de la deuda y de la
remesa de utilidades en relacidon razonable con la creciente capacidad de exportacién. En
efecto, haber llegado a un estado desarrollado podria permitir el pago de la deuda neta
sin perturbacion indebida. Aun bajo estas condiciones favorables, las sucesivas crisis de
divisas en los paises desarrollados en los afios recientes han indicado los peligros de las
deudas, especialmente las de corto plazo.

En aquellos paises en que se ha incurrido en considerable costo anual, en que no
se ha hecho el esfuerzo minimo critico, en que el costo anual de proveer bienes y servicios
a una poblacién en rapido aumento esta creciendo constantemente, y en que no esta
asegurado el crecimiento en las exportaciones, incurrir en una gran deuda externa no solo
pudo haber hecho la economia mas vulnerable a desarrollos adversos sino también pudo
haber ocultado la creciente gravedad de la situacidon. En lenguaje militar, se pudieron
haber comprometido reservas sin lograr una victoria decisiva. EI compromiso de las
reservas pudo haber servido en este caso para encubrir una situacion en rapido deterioro
y haber demorado el esfuerzo supremo.

e) Alza en la Deuda Externa.

En el caso de Colombia, hubo un aumento de solamente US$ 220 millones en la
deuda externa pendiente en el periodo de once afos, de 1950 a 1961; esta deuda



aumentd en US$ 560 millones en el periodo de 1961-65, y en 118 $735 millones
adicionales en el periodo de 1965-70. En 1971 se incrementd en aproximada mente US$
375 millones®. Para fines de 1971, la deuda externa publica era de cerca de US$ 2.275
millones, mas US$ 100 millones del Fondo Monetario. Las deudas externas de los bancos
comercia les suman aproximadamente US$ 250 millones y son de corto plazo.

Es evidente que hemos estado explotando a una tasa progresiva nuestra capacidad
de contraer deudas. Es verdad que nuestras exportaciones de bienes y servicios se
duplicaron en términos de valor constante en pesos desde 1951 hasta 1969, pero el
aumento en el saldo deudor neto en cuanto a servicios, remesa de utilidades e intereses
crecidé aun mas rapido, de modo que la capacidad del pais de importar, de sus ganancias
corrientes, permanecio inalterada des de 1958 hasta 1969 (US$ 375 millones). En vista del
alza en los precios mundiales y el crecimiento en la poblacion nacional, esto indicd una
disminucion progresiva en nuestra habilidad per capita de financiar las importaciones de
capital por medio de nuestras propias exportaciones.

Esta breve historia sirve para ilustrar la observacion anterior de que una
concentracion en el crecimiento del producto bruto puede llevarnos a pasar por alto serias
tendencias en condiciones sub yacentes como un creciente endeudamiento externo, una
alta y aun creciente tasa de crecimiento en la poblacion, el agotamiento o deterioro de
algunos recursos naturales, y la persistencia de un grado alarmante de inmovilidad o
dualismo.

Se ha sugerido que aun a tasas comerciales de interés podria ser ventajoso
contraer préstamos debido a que la baja en el poder adquisitivo del ddlar y otras
monedas, reduce la carga de los pagos en términos “reales” asi que pudimos haber
recibido mas de lo que debemos rembolsar. Si bien este punto es tedricamente valido, su
pone implicitamente que la baja anual en el valor del dinero excede las tasas de interés
frecuentemente altas y, mas importante ain que el precio de las exportaciones
colombianas esta aumentando a la misma tasa que los precios mundiales. Mientras el café
siga sien do nuestro principal rengldon de exportacidon, es posible que esta no sea una
suposicion valida. Es mas probable que el argumento sea valido en el caso de un préstamo
de larga duraciéon a muy bajas tasas de Interés (como el concedido para tres sectores, en
el presente afo, por la AID).

Si toda la deuda pendiente el 31 de diciembre de 1970 venciera en 40 afios y los
pagos de amortizacién empezaran en 1980, con tasas de interés del 2 por ciento hasta
1980, y del 3 por ciento después, el servicio de la deuda en 1971 seria de US$ 34 millones
en lugar de US$ 131 millones, y en 1981, US$ 73 millones. Si, por otra parte, toda la
deuda fuera reembolsable al 9 por ciento con un vencimiento de 18 afos (con un periodo
de gracia de cuatro afos y crecientes pagos anuales de amortizacion después de eso) los
pagos en 1971 hubieren sido de US$ 153 millones y, en 1975 y posteriormente, de US$
192 millones. Este ejemplo puede ilustrar cuanta diferencia, en la carga de la deuda,
puede resultar de distintas modalidades de préstamo. Tales diferencias en los términos
efectivamente existen, y se contrajo una porcion de la deuda con términos ain mas
onerosos que los utilizados en la ilustracion.

Por esta razdén hemos usado la expresion “préstamos externos” en lugar de “ayuda
financiera”. Conduce a conceptos erréneos ex tender el término “ayuda financiera” para
cubrir aquella parte de la deuda contraida en términos comerciales. Deberla limitarse mas
bien a aquella porcion de la deuda contraida en términos menos que comerciales o,

8 Suponiendo contrataciones de US$ 440 millones y pagos de amortizaciones de US$ 78 millones durante este
afo.



estrictamente hablando, al subsidio anual calculado que esto implica, lo cual reduciria el
monto de “ayuda” considerablemente. Por otra parte, es sin duda verdad que los
préstamos hechos en base comercial no podrian haber sido contraidos en la misma
magnitud a través de canales comerciales. En este sentido hay un elemento de ayuda en
los préstamos mas grandes a intereses ‘mas altos. Evidentemente la frase es ambigua y
parece mas seguro hablar de préstamos externos en distintas condiciones y términos.

Esta discusion ha tendido a subrayar las posibles desventajas y complejidades
asociadas con los empréstitos externos, puesto que las ventajas de aliviar la limitaciéon de
divisas, en caso en que esta sea la limitacion operativa o clave, son bien conocidas y no
necesitan énfasis. Otra ventaja seria la de promover la inversidon interna en sectores
considerados estratégicos con la mas alta prioridad en el plan nacional.

f) Implicaciones de Politica

La discusion anterior pudo haber dado la impresién de ser muy tedrica, pero tiene
definitivas Implicaciones practicas de politica, que pueden resumirse como sigue:

1. Los préstamos, como las exportaciones constituyen un costo real para el
pais y se deberia hacer todo esfuerzo posible para recibir el valor completo a cambio de
ambos. El costo de oportunidad de bienes y servicios que actualmente se esta pagando
por medio de las exportaciones se mide por la canalizacién de los re cursos productivos a
las exportaciones que podrian haberse usado para aumentar los bienes y servicios para
uso doméstico. El costo de bienes y servicios garantizado por los préstamos se mide por
las exportaciones necesarias en el futuro para cubrir el servicio de la deuda.

2. Si el vencimiento de la deuda es largo y la tasa de interés es baja, la carga
anual es naturalmente mucho menor que en el caso contrario. Un préstamo a cinco afos a
tasas comerciales de interés deben a considerarse como casi igual a una transaccién en
efectivo y la contribucidon de los bienes obtenidos en esta forma deberia sujetarse a un
escrutinio tan estrictco como si se estuvieran pagan do con fondos provenientes de
exportaciones corrientes. En la practica real, la existencia de créditos a corto plazo con
frecuencia induce importaciones para las cuales no se hubieran asignado ganancias de
divisas corrientes.

3. Por lo tanto, si se recurre a préstamos para importaciones, los criterios del
uso de los fondos deberian ser tan estrictos como aquellos que se aplican a los bienes
obtenidos por exportaciones corrientes y se deberia hacer todo esfuerzo posible para
garantizar los términos mas favorables, tanto en el vencimiento como en la tasa de
interés.

4, Un pais que financia parte sustancial de sus importaciones por medio de
préstamos a tasas comerciales de interés puede en poco tiempo encontrarse en la penosa
posicion de tener que prestar sumas mayores solo para cubrir el servicio de la deuda
pendiente. De no ser asi, se convertiria en exportador neto de capital por el cual no
recibiria utilidad alguna en el futuro. Un pais que se encuentra en tal situacion ha perdido
hasta cierto punto el control de su propia planeaciéon, debido a que la necesidad de
garantizar un volumen de préstamos cada vez mayor para satisfacer el servicio de la
deuda y efectuar una transferencia neta de recursos llega a ser suprema y ejerce una gran
influencia en la planeacidon nacional y en las prioridades.

5. El servicio de la deuda continla inexorablemente cada dia y cada hora del
ano. Las exportaciones, por otra parte, son vulnerables a cambios bruscos y adversos,



como también lo es la disponibilidad del financiamiento externo. Cuanto mayor es el
servicio de la deuda, por lo tanto, tanto mas vulnerable es la economia.

6. En vista de estas consideraciones pareceria prudente a) cubrir una porcion
de importaciones corrientes tan grande como sea posible, a través de las exportaciones
corrientes; b) asegurarse de que las importaciones sean de alta prioridad y que satisfagan
las necesidades de un plan general de desarrollo bien concebido; c) tratar de obtener los
términos mas favorables para los préstamos que se hagan.

7. Un pais que ha dependido en forma considerable de los préstamos, en el
pasado, es vulnerable a desarrollos adversos. En el caso de tales desarrollos las
alternativas pueden ser la necesidad de solicitar un refinanciamiento en términos mas
favorables, la moratoria, 0 someterse a condiciones onerosas para obtener nuevos
préstamos. Los préstamos de corto vencimiento estan particular mente abiertos a estas
criticas y se deberia recurrir a ellos sola mente en circunstancias excepcionales.

8. Las alternativas a los préstamos excesivos son aumento en las
exportaciones y disminucidn en la limitacién de las divisas por medio del desarrollo de un
patron doméstico de demanda y un uso de equipo que satisfaga mayor nimero de las
necesidades de la gente con menos importaciones. La relacion entre las importaciones y el
crecimiento no es fija e inalterable sino que puede verse afectada por la planeacion
nacional.

9. Como medidas suplementarias se podria considerar el mantenimiento del
costo anual del servicio de la deuda por debajo de cierta cifra, digamos, el 15 o 20 por
ciento de las ganancias de divisas o0 menos. Tal meta, si bien es hasta cierto punto
arbitraria, puesto que no hay manera de determinar lo que es un nivel “segura”, serviria el
muy Util propdsito de enfocar la atencidén en las diversas medidas que hemos sugerido
cama deseables: aumenta en las exportaciones, recurrir en grado menor a empréstitos,
especial mente de vencimientos cortos y a altas tasas de interés, y un mayor énfasis en
las importaciones de valor estratégico en el plan y uso intensivo de tales importaciones.

10.  Seria deseable procurar obtener la meta donde las diversas autoridades
prestatarias internacionales, actuando de comin acuerda, hicieran un préstamo al pais
para apoyar el plan nacional, en el cual a) estuvieran aun indicados en forma clara los
fines para los cuales se emplearian las divisas; b) se tomarian medidas para garantizar el
valar estratégico maximo de las importaciones, y c) la movilizaciéon y canalizacion de
fondos en moneda local fuera una combinacion de desviar los recursos productivos y de
asegurar un aumento en la utilizaciéon de los factores nacionales de produccion. Los
préstamos para la balanza de pagos, sin estas condiciones, podrian producir beneficio muy
reducido y dejar la economia mas vulnerable.

11. Bajo las condiciones de (10), el Plan de Desarrollo suministraria los criterios
para la asignacion tanto de divisas de ahorros domésticos. Los criterios podrian designarse
en trama general, como la eliminacién de cuellos de botella o de limitaciones sucesivas a
la mejor utilizacion o mayor movilidad de los recursos domésticos y de divisas en la
produccion de bienes de consumo masivo. Los campos estratégicos que merecen mayor
concentracion por las razones expuestas en este documento serian los indicados en la
estrategia del plan, con la estipulacién de satisfacer las necesidades de mayor capacidad
industrial y agricola bajo condiciones de uso intensivo a medida que creciera la demanda
de los, productos de estos sectores.

12.  Se debe procurar que los gastos internos financiados por pesos movilizados
por la venta de moneda extranjera prestada estén compensados con ahorros voluntarios,
0 que los recursos reales utilizados en tales gastos sean aquellos que anteriormente



fueron subutilizados o utilizados en forma deficiente. En esta Ultima forma, el costo de
oportunidad se mantiene bajo, el aumento en la produccion contrarresta el aumento en
los gastos y la presidn inflacionaria disminuye.

13. Un estado de inmovilidad extensa y sostenida, en otras palabras, es
compatible con altos costos de oportunidad y con inflacion. De ahi que no se debieran
emprender nuevos gastos o actividades sin tratar de evaluar el probable costo de
oportunidad por una parte y la adicién al producto por la otra. Puede parecer paraddjico,
pero un aumento en los gastos a fin de proveer mejores empleos para la mano de obra de
baja remuneracion debe estar acompanado de una economia estricta en el uso de mano
de obra mejor remunerada y de capital, y de medidas para asegurar una propension
marginal alta a ahorrar, es decir cuanto mayor es la cantidad de ahorros provenientes de
los ingresos adicionales crea dos, tanto mayor es la cantidad de ascenso de la mano de
obra de baja remuneracion sin presiones inflacionarias.

14. Los préstamos externos constituyen elemento integral del plan general. Su
volumen, términos y fines, sin embargo, deberian estar sujetos a un control mucho mas
estricto que ahora. De no ser asi puede haber tendencia a prestar tanto como sea posible,
sin considerar las condiciones del préstamo, su uso prioritario, sin preocuparse lo
suficientemente de las repercusiones internas o del costo eventual que implica.

15. Eventualmente es de esperarse que un consorcio de prestamistas
extranjeros trabajen con el Departamento de Planeacién en el desarrollo conjunto de un
plan general de un pais, disefiado para lograr mayor medida de bienestar en forma mas
acelerada. Esto no significaria que no sea necesaria asistencia técnica para programas
individuales. Lo que significa es que el problema del desarrollo se consideraria y estudiaria
principalmente como un solo problema y no como un conglomerado de muchos problemas
separados, unidos tenuemente y remotamente por su impacto en una estimada tasa de
crecimiento en el producto bruto.

Sobre todo es importante que nuestra capacidad de contraer deudas no se agote
sin haber logrado el esfuerzo minimo critico que requiere la transicion a la categoria de
desarrollo econémico. Para tal esfuerzo, los préstamos extranjeros podrian hacer una gran
contribucion.

16.  Una posible alternativa a los usos de fondos y la obtencion de términos mas
favorables mencionados anteriormente podria ser la de restringir nuevos préstamos en
algin punto en los préximos dos o tres afios, a un monto suficiente para contrarrestar el
creciente servicio de la deuda. Esto implicaria creciente volumen de préstamos pero
ninguna transferencia neta de recursos y, como se espera y anticipa, disminuciéon en la
relacion servicio de la deuda exportaciones de bienes y servicios. Esta alternativa, sin
embargo, seria de segunda prioridad y menos deseable que la indicada en (15).
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MINERIA Y PETROLEO
1.0.  DESCRIPCION

El sector mineria comprende la exploracion, explotacion, trans porte, refinacion,
beneficio, transformacion, distribucién y producciéon de minerales, incluidos los
hidrocarburos y sus derivados.

Mineria

El actual régimen minero institucionalizado mediante las leyes 60 de 1967 y 20 de
1969, y reglamentado por Decreto 1275 de 1970, regula las actividades de la industria
minera en sus diversas ramas y provee los medios y mecanismos necesarios para acelerar
el desarrollo de la mineria.

El Ministerio de Minas y Petrdleos tiene a su cuidado la planeacion, coordinacién y
control técnico, cambiarlo y fiscal de la politica de desarrollo del sector minero. Los
aspectos, operativo y de ejecucién, estan a cargo de la Division de Minas y de las
siguientes entidades adscritas al Ministerio:

Instituto de Investigaciones Geoldgico-Mineras

Empresa Colombiana de Minas

Instituto de Asuntos Nucleares.

El Instituto de Fomento Industrial, coopera, en su calidad de corporacion financiera
del Estado y promotora de empresas industriales, en el desarrollo de la mineria.

1.1.  Petroleo

Las actividades de la industria petrolera en el pais estan regidas por el Codigo de
Petrdleos y disposiciones legales complementarias como la Ley 10 de 1961 y la Ley 20 de
1969. Esta faculta al gobierno para declarar reserva nacional cualquier area petrolifera del
pais y aportarla a la Empresa Colombiana de Petrdleos para que la explore, explote y
administre directamente o en asocio con el capital privado.

El Ministerio tiene a su cargo el otorgamiento de aportes y concesiones petroliferas
y el control y fiscalizaciéon de las actividades de la industria petrolera.

La exploracion y explotacion, directa o asociada, por parte del Estado, de los
recursos petroleros y de gas natural estan a cargo de la Empresa Colombiana de Petréleos
(ECOPETROL).

Régimen Cambiario y de Comercio Exterior

El marco legal de la mineria y el petrdleo se complementan, en los aspectos
cambiarlos y de comercio exterior, con el Decreto 444 de 1967, en sus capitulos VIII y IX
y otras disposiciones que lo adicionan.
1.2 Descripcion del Sistema

A — MINERIA

Estado Actual



La estructura productiva de las explotaciones mineras nacionales esta conformada
por tres tipos de productores: pequefios y medianos mineros, grandes empresas de capital
privado, nacional o extranjero, y empresas estatales.

Los pequefios y medianos productores realizan su actividad en la explotacion de
metales preciosos y de minerales no metalicos, tales como carbdn, yeso, caliza, arcilla y
canteras. Este grupo genera aproximadamente el 40% del valor total de la produccion
minera nacional y se caracteriza por el empleo de métodos rudimentarios de explotacion.

Las grandes companias mineras de capital extranjero tradicionalmente han
operado en la explotacién de metales preciosos y participan con el 61% de la produccién
total de oro, plata y platino.

Las empresas oficiales tienen su actividad principalmente en la explotacion de sal y
esmeraldas, y las nacionales, hierro, cemento, azufre y ceramicas.

a) Exploracion y Reservas

La exploracion minera en Colombia se lleva a cabo principal mente por el Instituto
de Investigaciones Geoldgico-Mineras a través del programa del Inventario Minero
Nacional y por particulares mediante los sistemas de permisos y concesiones.

En diciembre de 1970 el balance de la investigacién geoldgico-minera puede
resumirse asi:

Fosfatos. Se concluyeron los estudios geoldgicos de superficie en el area del
noreste de Sardinata (Norte de Santander). Se calcularon reservas de siete millones de
toneladas explotables a tajo abierto y 20 millones de toneladas explotables por mineria
subterranea. Se inicid el programa de perforaciones en el sinclinal de Conejera (Boyaca).
Aparentemente este depdsito parece ser el mejor de los estudiados hasta ahora. Las
investigaciones contintan para definir su explotacién.

Carbones. En Cerrejon se concluyd el estudio de superficie y programa de
perforaciones en el area de Sarahita y se probaron reservas del orden de 110 millones de
toneladas, en cumplimiento del convenio INGEOMINAS-IFI.

Acuiferos del Valle del Rio Cauca. Se concluyeron los trabajos de campo en la zona
de Santander de Quilichao-Rio Sonso y esta en proceso de elaboracién un informe que
contiene hidrologia cuantitativa, hidroquimica, geologia y agitas subterraneas. En la zona
Rio Sonso-Cartago se prepara el informe geoldgico de superficie; se inicid el programa
geoeléctrico y, hasta la fecha, se han levantado 136 perfiles geoeléctricos de 1.000 metros
cada uno. Se perforaron dos pozos y se adelantaron trabajos hidrogeoldgicos e
hidroquimicos.

Estudios Geoldgicos y Geofisicos. Se realizaron trabajos hidroldgicos y perforacion
de pozos de agua para varias entidades of i dales. Se continud el estudio paleontoldgico
del Terciario Marino del Norte de Colombia y el Cretaceo de Villa de Leiva. Se realizaron
levantamientos geofisicos en varias mineralizaciones que se estudian desde el punto de
vista regional. Merece mencionarse la transversa geofisica trasandina realizada a lo largo
del oleoducto Orito-Tumaco.

Las investigaciones hasta aqui descritas tuvieron una inversion de $3.796.000 de
los cuales $862.000 corresponden al crédito externo con AID.

La investlgaci6n tuvo avances importantes en el afio de 1970 en el control de
calidades, y se prestd asistencia técnica en el establecimiento y comprobacion de normas
y calidades de materiales refractarios, productos de ceramica, concentrados alimenticios,
abonos, cauchos, aceites y lubricantes. Se realizaron ademas analisis quimicos de suelos y



carbo Se prestd apoyo a proyectos regionales de prospeccidon geoquimica con un analisis
de 15.000 muestras. Se analizaron materias primas, productos de la industria quimica,
metales y aleaciones. La inversidon en el control de calidades y geoquimica ascendié a
$2.686.000.

En programas regionales se hicieron trabajos de levantamientos geoldgicos en las
areas de Medellin, Bucaramanga, Coromoro, Soata, Molagavita y Chitaga. También en el
area de Sogamoso, Ibagué y Popayan.

Estos levantamientos incluyeron, en el area de Medellin, cartografia geoldgica a
escala 1:50.000 de 6.700 km2; compilacién de datos mineros en Antioquia, Norte de
Caldas, Chocd y Occidente de Risaralda.

Se elabord el informe “Ocurrencia de Minerales en el Noreste de Antioquia” y esta
en ejecucion el del Chocd. Se levantaron 1.000 kildmetros de perfiles geoquimicas en la
cordillera Occidental como base para la investigacion de cobre, molibdeno y manganeso.

En el drea de Bucaramanga, se levantd la cartografia de 6.750 km2; se concluy?d la
elaboracién del Mapa Minero de Norte de Santander y se determinaron seis areas
favorables con mineralizaciones de varios tipos. Se adelantaron trabajos de prospeccion
geofisica y geoquimica en las areas de Durania, Bochalema, San Calixto, Acari y Labateca.
Se efectud la prospeccion geoquimica del area de Coromoro, Soata, Molagavita, Chitaga,
donde se hizo ademas un levantamiento geofisico.

En el area de Sogamoso, se hizo el mapa geoldgico de 3.700 km2 a escala
1:50.000, y 200 km2 a escala 1:25.000 en el area de Ubald Gachala. Se estudiaron las
calizas de Guavio, Se terminaron los trabajos geoldgicos de superficie en el yacimiento de
hierro de Sabanalarga (Boyaca). Se levanté el mapa geoldgico a escala 1:10.000 del
yacimiento de hierro de Ubala y se perforaron dos pozos para probar la continuidad del
mineral en el subsuelo. Se estimaron reservas posibles de 30 millones de toneladas de
mineral y 50 millones de toneladas potenciales.

En los levantamientos del area de Ibagué se llevd a cabo la interpretacion foto
geoldgica de 6.400 km2 y se realizd la cartografia de 1.524 km2. Se concluyd el mapa
minero de Caldas, Quindio y del drea de Rovira. Se inicié el mapa minero del Tolima. Se
continuaron los trabajos de prospeccion geoquimica en el area de Salento, Samana, Rovira
y Armero. Se realizaron trabajos detallados en Las Nieblas, area de Salento en un km2 con
varios filones de galena argentifera.

En el area de Popayan se efectud la interpretacion foto geoldgica de 4.635 km2 a
escala 1:60.000 y se realizd la cartografia geoldgica de 4.100 1cm Se continud el estudio
de lateritas aluminicas. Las inversiones en estos levantamientos ascendieron a
$10.963.000 de los cuales $1.341.000 corresponden al crédito externo de AID.

Con la publicaciéon en 1970 de los mapas geoldgicos de Pamplona, Este de
Antioquia y Norte de Antioquia se concluye la publicacion de mapas geoldgicos
correspondientes a la primera etapa del Inventario Minero adelantado con la colaboracién
de la AID.

Quedan los siguientes trabajos, en proceso de publicacién, correspondientes a la
primera etapa:

Geologia y Recursos Minerales de la Sierra Nevada de Santa Marta.

Geologia y Recursos Minerales de la parte central de Antioquia y Norte de Caldas.

Geologia y Recursos Minerales de parte de los departamentos de Norte de
Santander y Santander.

Geologia y Recursos Minerales de parte del departamento de Cundinamarca y
depdsitos de roca fosférica en Colombia.



b)  Area Solicitada y Contratada

El registrd6 y control del movimiento de areas solicitadas y con tratadas en
concesién y permisos hasta diciembre de 1970, se puede distribuir de la siguiente manera:

Grupos de Minerales Area (sonl.:)itada Area (cont)rata.da.
Metalea preclosos 6.138 8.308
Minerales combustibles 328,577 105.959
Minerales metalicos 543.831 28.541
Minerales no metailicos 738.406 187.549
TOTAL ® 1.616.752 340,359

La distribucion del area solicitada y contratada, por grupos de minerales, se ajusta
a la distribucién de la producciéon minera nacional, en la cual predomina el grupo de los
minerales no metalicos.

c)  Area Adjudicada

La Ley 20 de 1969 abolid el sistema de adjudicacién para la exploraciéon vy
explotacion de minas, conservando los derechos constituidos a favor de terceros, con
anterioridad a la expedicion de dicha Ley. Sin embargo, establecid un plazo de tres afos, a
partir de la fecha de su expedicidén, para la explotacion econdmica de los yacimientos
adjudicados, so pena de extinguirse tales derechos.

Actualmente el total del area adjudicada para la explotacion de metales preciosos
se estima en 680.000 hectareas.

Crecimiento Historico
a) Produccion Minera

El valor bruto de la produccidon estimada ascendid en 1970 a 905 millones de
pesos. Aunque el valor real podria superar los 1.000 millones, no pueden contabilizarse
dada la falta de informacién sobre la produccién de algunos minerales, como esmeraldas,
cuyas exportaciones podrian sobrepasar los US$ 10 millones y solo registraron para el aifo
1970 US$ 3.5 millones. La informacion en minerales no metalicos como arenas, arcillas y
todos los materiales de origen minero basicos usados en la industria de la construccion
adolecen de falta de estadisticas en gran parte y la que existe no es fidedigna. Cabe
anotar que se presenta otra dificultad para establecer la produccion real y es la de la
proliferacion de la pequena industria minera carente de informacion.

La produccion de los minerales no metalicos sobrepasa la de los demas minerales y
su contribucién al desarrollo econdmico del pais es notable ya que suministra materias
primas a las industrias de cemento, construccion fabricacion de productos quimicos, vidrio
y ceramica.

A continuacién se muestra el volumen y el valor de los principales productos de la
mineria colombiana:



Miles de Pesos Miles de Toneiadas;7
1

1960 70 960 1970

Carixon 78.0 248.8 2.600.0 3.317.0
oroe 111.6 130.5 433.9 201.5
Calizas 37.8 200.3 2.700.0 5.007.0
Platino 2.9 57.5 20.9 26.3
Sal terrestre ¥ marina 25.3 65.6 303.2 T62.8
Coqgue —_— T4.7 — 498 .0
Hierro {mineral) 16.7 20.3 655.0 453.0
Arcillas especiales — 33.9 —_— 616.0
¥es0 6.0 26.5 70.0 180.0
Avufre 0.7 5.8 54.3 193.9
FPlomo., Zince, Mercurio 2.8 3.6 1.6 17.3

Sub-Total 281.8 ( 929 887.5 ( 967%)

Oiros 24.3 ( B%) 37.7 (475

TOTAL 306.1 (100%%:) q05.2 (10077:)

b) Nuevos Proyectos de Explotacion

Niquel. El gobierno nacional celebré con Hanna Mining Co., Chevron Qil Co. y el
IFI, en julio de 1970, un contrato para la explotacion de niquel en Cerro Matoso,
departamento de Coérdoba. La magnitud del proyecto en cuanto a inversién, produccion,
gene racion de exportaciones y otros beneficios para la economia nacional, representa un
cambio substancial en el desarrollo del sector minero, tradicionalmente dedicado a la
explotacion de minerales en pequefa escala, excepcion hecha de los metales preciosos,
del hierro y del carbdn.

Este proyecto cuenta con reservas que se estiman en 23.5 millones de toneladas
métricas de mineral, con un contenido de 2.58% de niquel, y se considera que a partir de
1975 se iniciara la produccion a escala industrial.

Otros prospectos. Otras posibilidades de explotacion de depdsitos de minerales son
las de asbestos, en el departamento de Antioquia, hierro, en Ubala y la Sabana de Bogota;
carbones, en la Guajira y Santander.

Inversiones y Su Crecimiento
a) Inversion Publica

Hasta 1968 la inversién publica en el sector minero fue ejecutada totalmente por el
Ministerio de Minas y Petrdleos a través de las Divisiones de Minas y de Petrdleos y del
Inventario Minero, del Servicio Geoldgico y del Laboratorio Quimico.

La inversion total para el periodo 1965-1968 se muestra en el cuadro siguiente:

INVERSION PUBLICA EN EL SECTOR MINERO 1965 - 68
(Miles de pesos)

1965 1966 1967 . 1968 Total 1965-1968

9.429.3 3.817.9 8.189.0 10.288.2 31.724 .4




Las cifras de inversidn consideradas no incluyen los gastos en ddlares llevados a
cabo por el inventario Minero con fondos del préstamo de la AID a dicho programa.

A partir de 1969, con la reestructuracion del sector, se crearon como institutos
adscritos al Ministerio el Instituto de Investigaciones Geoldgico-Mineras (INGEOMINAS) y
la Empresa Colombiana de Minas (ECOMINAS) y se anexd el Instituto de Asuntos
Nucleares (IAN). INGEOMINAS absorbid los programas del Inventario Minero, Servicio
Geoldgico y Laboratorio Quimico Nacional.

La inversién publica en el sector minero durante los afios 1969 y 1970, ejecutada
por el Ministerio y sus institutos adscritos, se presenta en el cuadro siguiente:

INVERSION PUBLICA EN LA MINERIA 1969-1970

(Mifes de pesos)

L 1969 1970
Ministerio 4.800 6.537
INGEOMINAS 29,538 30.410
BECOMINAS 5.384 30.023
IAN 6.728 8.217
TOTAL . 46.450 75.197

NOTA: El Presupuesto de Inversiin de los Institutos adscritos incluye una partida
para gastos de funcionamiento, mientras que en el del Ministerio, solo
se considera dentro de dicho presupuesto lo correspondiente a inversion.

b) Inversion Privada

El valor de las inversiones en la industria extractiva se calculd mediante el analisis
de los balances que las empresas mineras presentan a la Superintendencia de Sociedades
Andnimas, teniendo en cuenta los valores del activo fijo depreciable, del no depreciable y
del activo agotable.

Ademas, por medio de encuesta directa a las empresas productoras de cemento,
vidrio y acero se obtuvo la parte de dichos activos que pueden considerarse dedicados a la
mineria.

En el cuadro siguiente se muestra el valor del activo fijo neto por grupos de
minerales:

ACTIVO FIJO NETO DE LAS SOCIEDADES ANONIMAS EN EL SECTOR MINERO
1263 - 1968 - (Miles de pesos)

Clase de Mineral Activo No. de Activo No. de Activo No. de Activo No. de
Fijo Neto Compaiiias Fijo Neto Compaiias Fljo Neto Compafifas Fijo Neto Compaiifas
-

Metales preciosos 47.0 11 38.1 140 36,7 15 . 39.2 18

Minerales metalicos 2 — — — _ 125.2 3 142.3 3

Minersles combustibles 18.0 8 27.6 1 33.6 12 32.0 11

Minerales no metallcos 103.8 30 179.3 38 198.4 a0 204.8 41
TOTAL 189.0 43 245.0 59 393.9 70 418.4 1

* Comprende hierro, mercuric ¥ niquel.

— Informacién incompleta.



Financiacion de la Inversion Publica

Hasta 1968, a excepcion de la inversion llevada a cabo con re cursos de crédito
concedido por la AID al Inventario Minero, los gastos de inversidn del sector publico en la
mineria provenian de fondos del presupuesto nacional.

El primer convenio de préstamo con la AID destinado a los programas del
Inventario Minero se suscribidé en 1963 por una suma de US$ 2 millones para ser utilizada
en cuatro afos. En 1970 se firmd un nuevo préstamo por US$ 1.7 millones.

A partir de 1969 los programas de inversion del sector publico en la mineria, han
sido financiados con fondos del presupuesto nacional, recursos propios de las entidades y
crédito interno y externo.

Plan de Inversiones Publicas 1971-1974
El Plan Cuatrienal de Inversiones Publicas 1971-1974, del sector minero asciende a

$572.2 millones, de los cuales el 55% seran financiados con fondos del presupuesto
nacional, el 8% con crédito y el 37% con recursos propios de las entidades adscritas y

otros recursos.

De acuerdo al Plan Cuatrienal de Inversiones Publicas, la in version en el sector

minero representa aproximadamente el 0.5% del total de la inversién publica nacional.

El siguiente cuadro presenta la distribucién del plan de in versiones del sector por

entidades, durante el periodo 1971-1974:

PLAN DE INVERSIONES PUBLICAS - SECTOR MINERO
1971 - 1974 (Miles de pesos) .

Entidades 1972 1973 . 1974
Ministerlo de Minas ¥ Petlrdleos 7.393 7.990 8.547 9.197
INGEOMINAS 37.973 39.871 58.578 ©65.158
ECOMINAS 52 .408 58.526 82.578 88.614
A 12.865 &.88688 17.000 18.750

TOTAL 110.529 113.2565 166.703 -181.717

La distribucidén de esta inversiéon por entidades y fuentes de financiamiento es la siguiente:

FINANCIACION DEL PLAN 1971 — 1974 (Miles de pesos)

Entidad Afie PrNe:: c:lne.:.lto l‘!:xr:edl-!intoo Fnrté:ri;: pmm“;mos Total
Ministerio 1971 7.393 -—_ —_ —_ 7.393
1972 7.990 — — — 7.950

1973 8,547 —_— — — 8.547

1974 9.197 = - cC— o 9.197

INGEOMINAS 1971 29,507 6.963 = 1.503 37.973
1972 27.654 11.497 —_ 720 29.871

1873 46.912 10.945 —_ 721 58.578

1974 56.056 9.100 — — 65.156

BCOMINAS 1971 14,628 _— 2,058 35.802 52.498
1872 2.000 —_ 1.809 54.617 58.526

1913 23,000 e 1.761 52.817 82.578

1974 28,000 — —_— 80,614 88.614

IAN 1971 7.000 — -—_ 5.665 1Z.665
1972 6.668 —_ — 200 8.868

1973 16.700 e e 300 17.000

1974 18.200 = S 550 18.%750

TOTALBS 314.462 38,505 5.728 213.509 572.204




Es conveniente anotar que los recursos provenientes del presupuesto nacional para
financiar las inversiones del sector durante el afo de 1972, disminuyen notoriamente en
relacion con lo solicitado en el anteproyecto presentado por el Ministerio, debido a la
disminucion del presupuesto de inversiones publicas del gobierno nacional.

A continuacion se presentan los proyectos que adelantan las distintas unidades,
ejecutoras del sector minero, en desarrollo del plan de inversiones publicas 1971-1974.

a) Ministerio de Minas y Petrdleos

El Ministerio adelantara el plan de inversiones 1971-1974, mediante la ejecucion de
trece proyectos de inversion directa que seran desarrollados por las Divisiones de Minas y
de Petrdleos, Gabinete y Oficina de Planeacion, un proyecto de inversion indirecta que
tiene como fin los giros por concepto de indemnizaciones y participaciones a
departamentos y municipios.

Division de Minas

Los proyectos de la Divisién de Minas estan dirigidos especialmente a la asistencia
técnica a la pequefia y mediana mineria a través de las Zonas Mineras de Medellin, Pasto y
Quibdo, y mediante contrato especial con la Facultad de Minas de Medellin.

Las Zonas Mineras de Medellin y Pasto prestan servicios de asistencia técnica
especialmente en lo que se refiere a trabajos de concentracién, anadlisis quimicos,
fundicion y ensayes de minerales y demas trabajos técnicos tendientes a obtener un
mayor aprovechamiento de los minerales.

La Zona Minera de Quibdo ofrece los servicios de motobombas y cunas
californianas para mejorar la extraccion de los metates de aluvion.

La Division cuenta con un proyecto de adquisicion de equipo y elementos de
laboratorio y campo necesarios para llevar a cabo los programas de asistencia técnica.

Otros proyectos a cargo de la Divisién son el control técnico de las propuestas y
contratos y el de fiscalizacién y vigilancia de minas.

Division de Petroleos

El proyecto de evaluacion y control de las reservas de petrdleo y gas es ejecutado
por la Divisidon de Petrdleos y consiste en la re visién periddica de las reservas y
yacimientos de hidrocarburos y el estudio y preparacién de reglamentos y normas
necesarias para obtener la maxima recuperaciéon de los mismos.

Oficina de Planeacion

El proyecto denominado “Estudios Econdmico-Mineros”, a cargo de la Oficina de
Planeacion, tiene como fin la realizacion de estudios e investigaciones econdmicas del
sector minero-petrolero. También mediante este proyecto se realiza la inspeccion de los
diferentes proyectos de inversion que adelantan el Ministerio y las entidades adscritas.

Indemnizaciones y Participaciones

Este proyecto de inversidn indirecta corresponde a los giros que hace la Nacién por
intermedio del Ministerio a departamentos y municipios y destinados al pago de



indemnizaciones y participaciones por la explotacion de sal, metales preciosos e
hidrocarburos.

b) Instituto de Investigaciones Geoldgico-Mineras (INGEOMINAS).

El Instituto Nacional de Investigaciones Geoldgico-Mineras (INGEOMINAS),
desarrollara los siguientes programas:

Programas Basicos de Investigacion

Las investigaciones geoldgico-mineras programadas para los préximos tres afios
cubriran un area de 80.000 kildmetros cuadrados en cinco regiones del pais. La ejecucion
de estos trabajos corresponde a las oficinas regionales del Instituto, con sede en las
ciudades de Medellin, Bucaramanga, Ibagué, Popayan y Sogamoso, en la siguiente forma:

a) Direccién Regional-Medellin
Levantamientos geoldgicos e investigaciones de superficie en el Occidente de
Antioquia y Caldas.

b) Direccidon Regional-Bucaramanga
Investigaciones de superficie en la zona Sur de Santander e investigaciones del
subsuelo en los yacimientos cte sulfuros existentes en el departamento.

c) Direccién Regional-Sogamoso
Levantamientos geoldgicos en la zona central de Boyaca.

d) Direccion Regional-Ibagué

Levantamientos geoldgicos en el centro y sur del departamento del Tolima.

Ademas, extendera las investigaciones a los departamentos de Quindio, Risaralda y

Hulla.

e) Direccidon Regional-Popayan
Levantamientos geoldgicos en los departamentos del Cauca y Narifo.

Programa Basico de Estudios

Las investigaciones anteriores contaran con el debido apoyo de laboratorio, donde
se adelantaran estudios geoldgicos de apoyo (paleontologia, estratigrafia, mineralogia,
petrografia y geofisica), asi como andlisis para las investigaciones geoquimicas. Asimismo
se prestaran servicios de laboratorio a particulares y a entidades oficiales para el
establecimiento de normas y calidades.

- Proyectos Especificos y de Asistencia Técnica.
- Fosfatos en Santanderes, Boyaca, Tolima y Hulla.
- Acuiferos del Valle del Rio Cauca e Hidrologia Alta y Media Guajira.

c) Empresa Colombiana de Minas

La Empresa llevara a cabo los siguientes proyectos:

1) Explotacion de esmeraldas en las minas de Muzo y Coscuez.

2) Industrializacion y comercializacion de esmeraldas de pro piedad de la Empresa y
de particulares.

3) Evaluacion de algunos depodsitos de minerales que le han sido aportados con el fin
de explotarlos ya sea directa mente o en asocio con el capital privado.



d) Instituto de Asuntos Nucleares

Dentro del Plan Cuatrienal de Inversiones el Instituto realizard 12 proyectos de
investigacion y experimentacion nuclear.

B — PETROLEO

A partir del 25 de agosto de 1951, fecha de la reversién al Estado de la concesion de
mares y el establecimiento de la Empresa Colombiana de Petrdleos, se inicia la etapa de la
industria petrolera mixta con participacion directa del Estado y de la inversion privada. Por
20 anos la Empresa Colombiana de Petrdleos ha venido explotando el area revertida, ha
descubierto nuevos campos y ha explorado y explotado yacimientos en colaboracion con
capital privado extranjero.

En el curso del afio 1971 ECOPETROL firmé contratos con varias compaiiias privadas
extranjeras, para adelantar exploracion y explotacién, por el sistema de explotacion
conjunta (Joint Venture), en una extensa area de los Llanos Orientales.

El sector privado realiza sus actividades de exploracion y explotacion mediante el
sistema de concesiones otorgadas por el gobierno y de permisos para establecer refinerias
y medios de trans porte y distribucion.

Exploracion de Petrdleos

Teniendo en cuenta el desarrollo de las labores de exploracion y explotacion, el pais se
halla dividido en ocho areas o cuencas sedimentarias:

Cuenca Area (Km.2) expll:rg:ggﬂos

1) Valle Medio del Magdalena 18.000 285
2) Valle Bajo del Magdalena 69.750 159
3) Valle Alto del Magdalena, 20,250 49
4) Catatumbo-Zulia 9.000 38
5) Guajirs 18.000 ' 8
6) Pacifico-Asrato : 56.250 7
7) Llanos 267.750 i 42
8) Putumayo : :

De lo anterior se deduce que el pais cuenta con cerca de 50 millones de hectareas
con posibilidades de almacenaje de hidrocarburos. Esto nos permite llegar a la conclusion
de que el pais se halla todavia en la etapa exploratoria de sus recursos petroliferos.

En los ultimos afios mas del 50% de la actividad exploratoria ha estado a cargo de
ECOPETROL.

Los pozos exploratorios perforados en 1970 fueron 24 que comparados con el
promedio anual del decenio anterior (35 pozos), representa una disminucion de 32% en
esta actividad que es la base para el descubrimiento de nuevas reservas.

La distribucién del area total es la siguiente:



CONCESIONES EN EXPLORACION

(Febrero 1972)

—

Departamento Municipio Area enn Has. 'i?gt?:ll
Antioguia Turbo ¥y Rlosuclo 49 .993 4.6
Cérdoba San Bernarde y Monteria 124 260 11.6
Guajire Malcao 122,687 11.4
Hulila Neiva 4.945 0.4
Magdalensa Aracatace y Plato 69.192 6.4
Meta Villavicenclo, Guamal ¥y Acacias 384.556 35.8
Putumayo Mocoa B7.563 8.2
Santanderes CAchira ¥ Rionegroe 13.480 1.2
Sucre Tolll ¥ San Onofre 196.049 18.2
Tollma Ambalema 23.272 2.2

TOTAL 1.075.997 100.0

Las concesiones en exploracién en la actualidad son 32 con un area de 1.076.000

hectareas distribuidas asi:
Llanos de Casanare, departamento del Meta y Costa Atlantica 38.8%

Departamento de Sucre 18.2%
Guajira 11.4%
Reservas

Las reservas probadas o recuperables de petrdleo a fines de 1970 eran de 900
millones de barriles que al ritmo de produccion actual se agotarian en 10 afos.

Los siguientes cuadros presentan la variacién de las reservas en los 10 Ultimos
afos y su distribucién por areas:

MOVIMIENTO. DE . RESERVAS PROBADAS DE PETROLEO 1961-70

Millones de
barriles
"1—Reservas en 31-XI11-60 750
2—Producci6én 1961-1970 (664)
3—Incrementos » - ' ' 814
4—Reservas 31-XII-70 . 900

DISTRIBUCION DE LAS RESERVAS 31-XII-70

Area £ Millones )

. de harriles 9%

" Valle Medio del Magdalena ’ - 488 o4
Putumayo y Alto Magdalena 281 _ . 31

Catatumbo-Zulia : 126 . 14

Bajo Magdalens 5 oo 1

TOTAL 200 | 100




Explotacion de Petroleo

La produccion actual de petrdleo en Colombia es de 220.000 barriles diarios y un
50% se genera en el Valle Medio del Magdalena, 30% en el Putumayo, 18% en el
Catatumbo-Zulia. y el resto en el Bajo y Alto Magdalena. Si se toma en cuenta la
antigliedad de los campos, la mayor parte de la produccion (702), se origina en campos
antiguos en declinacién.

Refinacion y Consumo de Derivados

Capacidad. El constante aumento en la demanda de productos derivados ha
determinado una gran expansion en la capacidad dé las refinerias del pais que en la
actualidad es de 167.800 b/d de los cuales 10.500 b/d corresponden a la refineria de
ECOPETROL en Barrancabermeja, esto es, 63%.

La localizaciéon de la capacidad refinadora en la actualidad se presenta a
continuacion:

Capacidad Crudo
Zonas Refinerias instalada b/d. % Tratado %
Médio Magdalena. Barrancsa 105 .600 62 58.797
) Dorada 5.200 3
Bajo Magdalena Cartagena 46,000 27
) Plato 1.700 1 36.3
Alto Magdalsena Guamo 2.500 2 1.9
Catatumbo Tiba i 5.800 4 2.0
Putumsayo oritoc 1.000 1 0.3
TOTAL 187.800 - 100% 100.0%

Esta distribucion de la capacidad refinadora determina al Valle Medio como la zona
con mayor demanda de crudo para refinacion. En esta region se procesa practicamente la
totalidad de la produccion del Valle Medio y el 50% de Catatumbo-Zulia. Dado que los
campos de estas zonas se encuentran en franca declinacion, a corto plazo se presentara
un déficit en el abastecimiento de estas refinerias y especialmente en la de Barranca.

La produccidon de Orito actualmente exportada en su totalidad, a mediano plazo
seria refinada en Cartagena y en las dos unidades de tratamiento proyectadas por
ECOPETROL en el occidente del pais.

Volimenes Procesados. Los 49 millones de barriles procesados en 1970
representaron el 61% de la produccion total de crudo. ECOPETROL refind el 56% del total
procesado.

La produccion de refinados, que en 1970 fue de 52.2 millones de barriles, esta
destinada en casi su totalidad de abastecer el consumo interno. Se exportan algunos
excedentes de Fuel Oil y Diesel Qil.

El abastecimiento del consumo estd a cargo de tres compafiias distribuidoras
(ESSO, TEXACO y CODI-MOBIL) que reciben los productos en plantas de abastecimiento y
en refineria.

Consumo. A partir de 1960 el consumo de refinados ha tenido un crecimiento
promedio de 6.8% anual. La mayor parte corresponde a Gasolina Motor (45%) y al Fuel
Oil (20%).

Transporte. El Crudo se transporta de los campos a los sitios de refinacién o
puertos de exportacion por una red de oleoductos de 2.680 kildmetros de longitud. En
1970 se transportd por la red 78.3 millones de barriles.



El transporte de los derivados producidos en las refinerias se realiza por una red de
poliductos de 1.298 kildmetros de longitud en 1969, y por otros medios como vagones,
tanques, camiones-tanques y buques. Los volimenes transportados en 1970 por estos dos
medios fueron iguales a 43.0 millones de barriles o 1.806 millones de galones.

C — GAS NATURAL

El gas natural en Colombia se produce asociado con la explotacién de petréleo y en
dos campos productores Unicamente de gas.

En los primeros el gas es himedo, o sea contiene fracciones licuables, y en los
otros generalmente el gas es seco y puede utilizarse directamente como combustible o en
la industria petroquimica como materia prima.

Localizacién geogrdfica de las reservas de gas:

Bajo Magdalena. campos de Cicuco y El Dificil (gas humedo); Jobo, Tablén, Chind,
La Mocha y Los Alpes.

Catatumbo. concesion Barco y concesion Zulia (gas humedo).

Medio Magdalena:. campo de Payoa, antigua concesion De Mares, Provincia (gas
himedo).

Alto Magdalena y Putumayo: campo de Orito (gas himedo). Reservas

En diciembre 31 de 1970 las reservas estimadas de gas natural eran de 2.000
billones de pies cubicos, distribuidos asi:

Billones de
Area pleg chibicos W%
Valle Medlo del Magdalensa 1.500 TO
Catatumbo-Zulia 35 70
Bajo Magdalena 400 20
Putumayo 143 T
2,000 100

El Valle Medio del Magdalena, pese a la declinacién de sus campos, cuenta con la
mayor parte de las reservas de gas del pais.

Produccion

La produccidon total de gas natural (gas seco y himedo) en 1970 fue de
104.894.242 pies cubicos y su utilizacién fue como sigue:
Gas seco de yacimiento 10.287.883 pies cubicos
Gas humedo 94.606.359 pies cubicos
De este volumen 70.642.186 pies cubicos fueron tratados en plantas para producir
66.335.168 pies cubicos de gas seco y 4.307.018 transformados en productos liquidos
(gasolina natural, propano y butano).
Los 66.335.168 pies cubicos de gas seco o residual se emplearon asi:



Plies clibicos %

En la Industria 10.878. 967 16.4
Comop combustible 11.940.320 18.0¢
Inyvectado a los yacimlientos 41 .061.469 62.0
Quemado 2,454,402 3.6

TOTAIL 86.335.168 100.0

En 1970, de los 104.894.242 pies clbicos producidos (gas humedo y gas seco), se
dejaron de tratar 23.964.173 pies cubicos que se descargaron al aire (quemados). Este
volumen corresponde al 22.7% del total de gas natural producido. Este volumen ha
bajado considerablemente en los Ultimos 10 afios ya que en 1960 el gas descargado al
aire (quemado), ascendia a 76.5%. Este mayor aprovechamiento de gas natural se debe a
las obligaciones impuestas a las companias petroleras por la Ley 10 de 1961, de
aprovechar el gas industrialmente o reinyectarlo a las estructuras para su
aprovechamiento posterior.

El gas no aprovechado en la actualidad proviene principal mente del Putumayo. Su
poder calorifico es muy bajo y su localizacién, hasta el presente, no hace econémico su
tratamiento. El resto del volumen no aprovechado proviene de una serie de yacimientos
dispersos en el Valle Medio del Magdalena donde los volimenes no son suficientes para
montar plantas de tratamiento o de operacién econdémica.

Del gas tratado hemos dicho que se extraen productos liquidos como la gasolina
natural, el butano y el propano. Este tratamiento genera el llamado gas licuado del
petroleo (GLP) o gas propano.

Gas Licuado de Petroleo (GLP)

El GLP se obtiene mediante el tratamiento del gas natural hiumedo y como
producto en la refinacién de petréleo’.

Durante los ultimos cinco afios la produccion de GLP en planta y en refineria fue la
siguiente: (miles de pies3)

Afios Planta % sobre Refineria 9% sohre Total
el total el total

1066 36.192 61.4 22.531 38.6 58,723

1967 : 38.676 56.4 29.737 43.8 68.413

1968 49.554 53.4 43.193 48.6 92.747

1969 44.809 50.1 44,562 49.9 89.391

1970 46.675 4.5 83.004 57.5 109.679

El aumento de la produccién de GLP, en refineria, se debe al ensanche de la
capacidad de las refinerias de Cartagena y Barranca. ECOPETROL ocupa en la actualidad
el primer lugar como empresa productora de GLP con el 58% de la produccion total.

2.0. PRINCIPALES PROBLEMAS DEL SECTOR
En el plan de desarrollo correspondiente al periodo 1970-73, se presentan en

detalle los principales problemas de orden institucional, administrativo y de organizacion,
técnicos, econdmicos, financieros y de recursos humanos que han venido afectando al

* Se utiliza principalmente como combustible de uso doméstico.



sector. En este capitulo se indicaran, de manera esquematica, las soluciones que el
gobierno ha adoptado con miras a solucionar las distintas Irregularidades anotadas.

Con relacién a los aspectos institucionales se ha observado que su solucién no
requiere nuevos instrumentos legales otorgados por el Congreso, sino medidas de orden
reglamentario que desarrollen en forma mas coordinada, coherente y eficaz aspectos de
organizacion y técnicos. En este respecto, y como elemento de juicio previo, el Ministerio
de Minas contratd los servicios de la Secretaria de Organizacién e Inspeccion de la
Presidencia de la Republica, cuyo informe final se halla en etapa de estudio y evaluacion.

Con referencia a los aspectos econdmicos y financieros, se es tima que la politica
general de orden fiscal, cambiario, de inversiones extranjeras y nacionales, de precios, de
financiamiento y de comercio exterior, institucionalizada en los estatutos expedidos por el
legislador y el gobierno, es adecuada para un desarrollo armonico del sector con relacion
al desenvolvimiento general de la economia. La descripcidn de esta politica se halla
detallada en el mencionado plan de desarrollo 1970-1973.

Consciente el gobierno de que esta politica la ha venido afectando una baja
capacidad de operacién, que limita, en gran parte, el desarrollo del sector, esta
adelantando los estudios conducentes a crear una oferta de recursos humanos,
debidamente capacitados en sus niveles de direccidn, planeamiento y programacion, de
administracion y operacion.

SUELOS
1.0. DESCRIPCION

Colombia, con 1.138.914 kni2 de extension, a primera vista deberia ser un pais
muy rico en este recurso. Sin embargo, no ocurre asi, por los limitantes debidos a las
caracteristicas orograficas de la zona andina, al quimismo de los suelos de la Orinoquia y
Amazonia colombianas y del Litoral Pacifico, que los hace de baja fertilidad, y a la
inundabilidad de gran parte de los valles intermontanos y de la planicie aluvial del Caribe.

Dentro del area poblada del pais se ha hecho la siguiente clasificacién tentativa de
la aptitud de explotacion de los suelos, en una extension de 520.370 km2 correspondiente
a la Zona Andina, Planicie del Caribe, Litoral Pacifico, Pie de Monte Llanero y Amazonico y
parte de los Llanos Orientales. Los 618.514 km2 restantes, que corresponden a gran parte
de la Orinoquia y a la Amazonia colombiana, no quedaron incluidos, por no disponer de
estudios de esas dos grandes regiones. Sin embargo puede estimarse que en su gran
mayoria solamente son Utiles para bosques (clase VI).

Esta clasificacién puede dar una idea de las disponibilidades del Recursos Suelos en
el pais. Se presenta a continuacion en forma sintetizada:

Clase Descripeién E‘éf;‘é“’“ %Esdtﬁdw:
I Para agricultura o ganaderia intenslvas
de uso inmediato. 7.530 1.5
I Potenclalments para agricultura o gana- 25,770 3.0
deria intensivas de uso estacional.
1t Poténcialmente para agricultura o gana-
deria Intensivas de usc ocaslonhal. 47.970 9.2

Pasa...




Viane,,,

Extensién % del Area
Clase Descripcién :stud].a.da
v Para ganaderia y agricultura con pric-
ticas de conservaclon de suelos. 63,370 12.2
v Para bosques, pgansderia y agricultura
permanente con conservacién de suelos. 158.730 30.0
vl Para bosques. 187.340 36.0
ViI Para recuperachkdn con pricticas de con-
servacién de suselos. 19.130 3.7
Vi Improductivos. 12.510 2.4

El Instituto Geografico “Agustin Codazzi” —IGAC— es la entidad rectora de los
estudios y levantamientos de suelos en el pais, con fines catastrales y para desarrollo
agricola, ganadero y colonizacion.

Otras instituciones oficiales, semioficiales o privadas hacen estudios de suelos con
sus propios técnicos o por intermedio del IGAC o de especialistas privados, como base
para el desarrollo de sus programas; estas son:

Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA.

Instituto de Desarrollo de los Recursos Natura INDERENA.

Instituto Colombiano Agropecuario, ICA.

Corporacion Auténoma Regional del Cauca, CVC.

Corporacion Autonoma Regional de la Sabana de Bogota y de los Valles de Ubaté y

Chiquinquira, CAR.

Federacion Nacional de Cafeteros, FEDECAFE.

Existe ademas en el pais un organismo de caracter docente, pero que también
presta servicios de consultoria y asesoria a entidades estatales o privadas llamado Centro
Interamericano de Foto interpretacion, CIAF, creado por convenio bilateral entre los
gobiernos de Colombia y Holanda, que dicta cursos de entrenamiento en
fotointerpretacion para levantamiento y clasificacion de suelos a especialistas nacionales y

extranjeros.
1.1.  Descripcion General

Hasta el afio de 1970, los estudios y levantamientos de suelos que se han realizado
en el pais se indican a continuacion, segun el nivel de detalle o tipo de levantamiento:

LEVANTAMIENTOS DE SUELOS EN EL PAIS

Levantamientos exploratorios 7.396.428 Has,
Levantamientos preliminares 31.631.163 "
Levantamientos generales 26.724.249 '
Levantamientos semidetallados 1.539.107 "
Levantemientos detallados 1.460.734 *
Levantamientos para riegos v drensajles ’ 47D.238 L
69.230.917 b

El Instituto Geografico tiene en proceso de estudio 2.341.810 Has., en
levantamientos de tipo general y semidetallado.

Sumado el total de levantamientos elaborados y en proceso, se obtienen
71.572.727 hectéreas, cantidad esta que equivale al 63% del pais.

2.0  PRINCIPALES PROBLEMAS DEL ESTUDIO DEL RECURSO

2.1 Problemas Generales



A pesar del gran nimero de hectareas estudiadas, en gran par te incluidas en
estudios publicados a disposicion de quienes quieran adquirirlos, estos no han sido
utilizados en la forma requerida en los programas de fomento agropecuario, con
resultados de pérdidas alarmantes del recurso, cuyos efectos ya son claramente
aparentes.

Campaiias de conservacion de suelos se han desarrollado, pero no con el énfasis
necesario. Posiblemente se ha debido al desinterés de los usuarios en aceptarlas y
aplicarlas en la explotacién de sus tierras de ladera, aproximadamente el 84% del area
poblada del pais, por ser ellas la Unica fuente de sustento.

Como consecuencia del mal uso y manejo de los suelos se considera que hay algo
mas de 2.000.000 de hectdreas en tal estado de degradacién que son dificiles de
recuperar. Estas y otras que estan en proceso de erosion en algunos casos avanzado, son
las responsables de la torrencialidad, con arrastre de sedimentos, derrumbes y extensas
inundaciones durante las épocas de lluvias.

2.2 Problemas Institucionales

En la actualidad ya se ha creado la conciencia de que para el desarrollo de
programas de fomento agropecuario y colonizacion es necesario disponer de estudios de
suelos. Por esto en la mayoria de las instituciones ya existen dependencias dedicadas a la
interpretacion de los estudios o a su elaboracion, directamente o por contrato. Aun faltan
algunas que no utilizan los estudios de suelos, en especial las entidades de crédito
agropecuario.

2.3 Problemas Técnicos

El mas grave problema técnico con que cuenta el estudio del recurso es la
participacion en la direccidn, ejecucion e interventoria de técnicos de otras especialidades
o poco calificados en la materia, nacionales o extranjeros. Esto es particularmente grave
en relacion con los estudios para riegos y drenaje, en cuya elaboracidon se requiere gran
experiencia. Como consecuencia, se obtienen estudios deficientes que posteriormente
redundan en fracasos operacionales de los distritos.

2.4  Problemas de Coordinacion

Parece que los problemas de coordinacion entre entidades dedicadas a
levantamientos y estudios de suelos son limitados, pues en el desarrollo de los programas
es escasa la intervencién interinstitucional. Generalmente las relaciones entre entidades
sobre el particular se hacen por intermedio de convenios o contratos.

2.5 Problemas Financieros

Realmente si existe déficit presupuestal para llevar con mas intensidad las
investigaciones sobre el Recurso Suelos. Son en especial bajas las disponibilidades
financieras en las labores de conservacién de suelos, unas de las que mayor inversion
debe recibir, porque van en defensa del recurso y a la vez eliminan los efectos
perjudiciales resultantes de su destruccion.

2.6  Problemas de Recursos Humanos

A pesar de que el pais cuenta con profesionales bastante bien especializados, no
han sido aprovechados en la forma debida, por subestimacién, competencia de expertos
extranjeros y falta de remuneracion apropiada para ejercer tan dificil actividad:



3.0

POLITICA GENERAL DE APROVECHAMIENTO DEL RECURSO

Las directrices que se deben seguir en una politica racional de uso vy

aprovechamiento del Recurso Suelos son las siguientes:

Continuar con el inventario del Recurso Suelo hasta el nivel de su capacidad de uso
o aptitud de explotacién, en base a sus caracteristicas externas e internas de
productividad. Adelantar la zonificacién agropecuaria a nivel de cultivo, pastos y
bosques a escalas, local, regional, departamental y nacional.

Someter el recurso en donde se encuentre plenamente identificado a las
investigaciones fisicas y quimicas de fertilidad que sean necesarias, para darle el
manejo y uso mas adecuado, a fin de lograr los mas altos rendimientos
econdmicos.

Suspender los programas de parcelacion, colonizacion, etc., en los sitios en donde
no existan levantamientos de suelos suficientemente detallados para que orienten
sobre el tipo de explotacion que se les deba dar, acorde con sus condiciones
propias de productividad.

Intensificar la labor de identificacion de los suelos en proceso de erosion y
desarrollar programas de conservacion y recuperacién a través de campafas
educativas y de crédito.

Someter los programas de fomento agropecuario y forestal estrictamente a las
aptitudes de explotacion de los suelos indicadas en estudios e investigaciones
previas.

Iniciar paulatinamente el cambio de uso de los suelos en donde los sistemas de
explotacion no estén de acuerdo con las aptitudes indicadas en los estudios e
investigaciones existentes o que se lleven a cabo.

Orientar las campaiias de extensidn agropecuaria hacia sistemas de explotacién
bajo normas de conservacidon muy bien definidas y segln las caracteristicas de
productividad de los suelos.

Otorgar crédito agropecuario solamente para sistemas de explotaciéon acordes con
las caracteristicas de productividad de los suelos y cuyo desarrollo se haga bajo
normas conservacionistas.

Encargar en la direccion, ejecucion e interventoria de los estudios y levantamientos
de suelos, al personal colombiano especializado, excluyendo definitivamente la
intervencién de profesionales en otras disciplinas y disminucidon progresiva del
empleo de especialistas extranjeros.

PLAN DE INVERSIONES EN EL RECURSO SUELO
(Miles de pesos)

) 1972 1973 1974
Entidad

P. Nacional ‘Otros P. Nacional Otros P. Nacional Otros Total
1GAC 11.109 — 22.472 - 25,065 —_ 58.646
INDERENA 10.391 3.680 30,000 10.000 50.000 20.000. 124.071
CIAP 3.482 _ 3.985 — 4.350 - 11,827
ICA 5.769 —_ 7.939 — 8.039 — 22.747

BUMAN 30,761 3.680 64,390 10,000 88.454 20.000 217.291




AGUAS
1.0. DESCRIPCION

Colombia es un pais que cuenta con abundantes Recursos Hidricos casi en todo su
territorio. Para que estos recursos puedan ser racionalmente regulados y aprovechados es
necesario conservarlos y ordenarlos en relacion con su distribucién geografica y a través
del tiempo. Este es el objeto principal de las obras hidraulicas y de conservacién de
cuencas.

El aprovechamiento de las aguas esta orientado especialmente hacia el consumo
humano e industrial, la generacién de energia, el riego y la navegacion fluvial.

Aqui se trata del recurso como tal ya que el aprovechamiento directo corresponde
a otras Divisiones del Departamento.

Las oficinas del Departamento Nacional de Planeacion a las cuales estan adscritas
las principales entidades ejecutoras, estan concentradas en la unidad de infraestructura a
través de sus Divisiones de Recursos Naturales, Energia, Ingenieria Sanitaria y Trans
portes. Como entidades relacionadas en el aprovechamiento y control de los recursos
hidricos intervienen los ministerios de Agricultura, Salud, Desarrollo, Minas y Petroleos y
Obras Publicas por intermedio de las siguientes instituciones:

ENTIDADES RELACIONADAS CON EL APROVECHAMIENTO Y CONTROL DE LOS RECURSOS HIDRICOS

Entidad Jurisdiccién Aspecto Legal

MINISTERIQ DE AGRICULTURA:

INDERENA En todo el pals Dec. 2420-3120-1968
INCORA Dist. Riego-Drenaje Ley 135-1961
SCMH Todo el pais Dec. 2420-1968
CAR Sabanas de Bogotd y Ubaté Ley 3% - 1p61
cve Valle ¥ Norte Cauca Dec, 3140 - 1954
CAJA AGRARIA Todo el pais

(créditos obras hidriulicas) Ley 57 - 1931
CORCHOCO Chooé-Hoyas Atrato

San Juan-Baudd Dec. 760/68 - 1454/70

CORP. QUINDIO Hoya del Rio La Vieja Ley 66-1964

MINISTERIO DE SALUD:
INEPOPAL Todo el pais Dec. 270/57 ¥ 3178/68
INPES Todo el pais Dec. 470 - 1968

MINISTERIO DE DESARROLLO:

IFI

CGhuajira Dec 348 - 1955
Ley 184 - 1959

MINISTERIO DE MINAS Y PETROLEOS
INGEOMINAS Todo el pais Dec. 3161 - 1968

{aguas gubterriness)

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS:

ICEL Todo el pais
ADENAVY Rios navegales Leyes 49, 50, 54/64

Interviene ademas la Federacion de Cafeteros en relacion con acueductos rurales
en las zonas cafeteras.



1.1.  Descripcion del Sistema

Hasta el afio de 1958, los Recursos Hidricos eran regulados o aprovechados por
varias entidades tales como CVM, CVC, CAR, Secretarias Departamentales de Agricultura,
etc., entre las cuales no existia mayor coordinacion.

El Decreto 2420 de 1968, que reorganizd el sector agropecuario, asigné al
INDERENA la reglamentacidn, administracion y conservacién de las aguas superficiales y
subterraneas y de las cuencas hidrogréficas. EI mismo decreto cred el Servicio Colombiano
de Meteorologia e Hidrologia él cual estd encargado de ejecutar las actividades de
observacién, medicién, analisis y publicacion de los datos hidroldgicos. Tanto el SCMH
como el INDERENA tienen jurisdiccion en todo el pais, excepto en las areas que
corresponden a la CVCy a la CAR.

Para el cumplimiento de sus funciones el INDERENA tiene 5 regionales que
comprenden las siguientes areas:

Regional Central: Cundinamarca, Tolima, Huila, Boyaca, Meta, Caqueta, Amazonas,
Vaupés, Guainia y Vichada.

Regional del Pacifico: Cauca, Narifo, Putumayo, y la parte del Valle y Chocé que es
vertiente del Pacifico.

Regional Occidental: Antioquia, Caldas, Quindio, Risaralda y la parte oriental del
Choco.

Regional Oriental: Santander, Norte de Santander, Arauca, Guaijira y Norte del
Cesar.

La labor del INDERENA, en relacion con los recursos hidricos, se ha concentrado en
la ordenacion de cuencas hidrograficas y en la administracion de corrientes de uso publico.
Actualmente estan bajo administracion del INDERENA, las siguientes cuencas:

1. Rio Lebrija en Santander

2. Rio Zulia en Norte de Santander

3. Rios Cordoba, Toribio, Gaira y Manzanares en la Sierra Nevada de Santa Marta.

4. Rio Combeima en el Tolima

5. Rio Las Ceibas, en el Huila

6. Rio Atun en Risaralda.

Por otra parte el INDERENA ha iniciado contratos con INCORA para conservar las
hoyas del rio Frio en Magdalena, Coello en el Tolima y Algodonal en Norte de Santander.

Asimismo el INDERENA ejerce control y vigilancia sobre 72 corrientes distribuidas

asl:

Cundinamarca y Boyaca 11
Tolima 26
Huila 13
Meta 8
Magdalena-Guajira 3
Cesar-Guajira 11

TOTAL 72

Se estan reglamentando 29 corrientes distribuidas asi:
Cundinamarca
Huila
Boyaca
Tolima
Magdalena-Guajira
TOTAL



Por su parte, el SCMH ha venido desarrollando su politica de establecer una red
hidrometeoroldgica nacional.
Para su funcionamiento, se ha dividido el pais en cinco regiones asi:

Regional Sede - Area Km.® % Superficie
R-1 Barranquilla 94,725 9,
R=-2 Bucaramanga 121,250 11.0

R -3 Medellin 121,257 _ 11.0

R -4 Call 124.875 12.0
R-=-5 Bogoth 876.789 ' 57.0

En estas regionales el SCMH opera las siguientes estaciones hidroldgicas:

Descripcién Estaciones R=1 R-2 R-3 R-4 R-5 Total
Mira 13 — ] — 4 26
Mira ¥ limnigrafo —_ —_— 1 2 —_ 3
Mira, limnigrafo y aforos — 5 19 i2 35 71
Mira y aforos 29 i1 5 19 30 85

Mira, llmnigrafo, eforos
temperatura del agus, toma
de sedimentos — 1 5 1 3 10

Este cuadro resume lo gastado o asignado al sector, tanto por el INDERENA, el
SCMH, como por las Corporaciones Regionales.

Afio Miles de §
1969 28.010
1970 51.236
1871 53.83¢

2.0. PRINCIPALES PROBLEMAS DEL RECURSO
2.1.  Problemas Institucionales

La falta de coordinaciéon y el olvido o desconocimiento de las normas legales
existentes sobre el manejo y conservacion del agua como recurso, centralizadas en el
Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables, INDERENA, han impedido el
aprovechamiento dptimo de los recursos hidricos por parte de las entidades mencionadas.
La falta de acatamiento de esas normas legales ha contribuido a provocar desérdenes en
el comportamiento del recurso y consecuencialmente demérito en la calidad y cantidad del
mismo.

2.2.  Problemas Administrativos y de Organizacion

Como se anotd anteriormente, son numerosas las entidades que tienen relacion
con los recursos hidricos ya sea en el aspecto de investigacién y conservacion o
simplemente como usuaria del recurso. Se requiere por lo tanto una mejor definicion de
las funciones y de los programas ejecutados por cada entidad con el propdsito de evitar la
duplicacion de esfuerzos.



2.3.  Problemas Técnicos

Hace falta un cddigo de aguas con normas definidas para reglamentar el
aprovechamiento de los recursos hidricos en los di versos sub-sectores. Esto es
especialmente notorio en el caso de las aguas subterraneas.

2.4.  Problemas Economicos y Financieros

Los recursos financieros con que cuenta el INDERENA para administracion de
cuencas y corrientes y el SCMH para la instalacion y operacion de la red hidroldgica
nacional son muy limitados y por lo tanto su accién y el desarrollo de sus programas son
igual mente limitados. Esta situacién tiene el agravante de que posterior mente la
recuperacion de las hoyas y fuentes sera tanto mas cos tosa cuanto mayor haya sido su
deterioro.

2.5.  Problemas de Recursos Humanos

Tanto el INDERENA como el SCMH han ido preparando su personal, especialmente
a niveles intermedios, con el fin de subsanar la carencia de técnicos especializados. Como
en el caso anterior, la preparacion de técnicos esta supeditada a los recursos financieros
disponibles.

3.0. POLITICA GENERAL DE DESARROLLO DEL RECURSO

Con el propdsito de lograr un mejor aprovechamiento, conservacion y manejo de
los recursos hidricos, deben tomarse como base las siguientes guias de politica general.
Acatamiento a la legislacion vigente

- Es necesario que todas las entidades usuarias del agua, tanto publicas como
privadas, se sometan a la legislacion vigente que faculta al INDERENA para
reglamentar el uso del agua en el territorio nacional. Todos los proyectos de obras
que utilicen el agua como recurso basico deben contar con la respectiva concesion
asi como el dictamen del INDERENA sobre el estado y manejo de las cuencas
cuyas aguas se pretende utilizar.

Financiacion

- Conviene fortalecer las asignaciones presupuestales del INDERENA y del SCMH
para que puedan cumplir satisfactoriamente con las funciones y atribuciones que
tiene en el territorio nacional.

Orientacién de los Recursos Econémicos

Las inversiones del sector deben orientarse de tal manera que tenga prioridad el

manejo y control de los recursos hidricos dentro de la Cuenca del Magdalena-

Cauca. En esta cuenca estan concentrados tanto las mayores demandas de agua

como los mayores deterioros de las fuentes de abastecimiento.
Servicios Hidroldgicos

Debe acelerarse el proceso para que en un plazo breve la operacion de todas las

estaciones hidrometeoroldgicas esté a cargo del SCMH, excepto aquellas cuya

operacion esta asignada expresamente por la ley a otras entidades.
Uso Mlltiple



3.1.

Debe promoverse el desarrollo de proyectos que contemplen el uso multiple del
agua.

Descripcion de Programas
Los programas del Sector de Recursos Hidricos que se viene adelantando y deben

continuarse, se pueden resumir asi:

INDERENA

Administracion de cuencas hidrograficas.

Reglamentacién y vigilancia de corrientes de uso publico.

Control de contaminacidon de aguas de uso publico.

Inventario de corrientes de aguas.

Inventario de areas inundables, prevencion y control de inundaciones.

Instalacién y operacion de la red hidrometeoroldgica nacional.
Servicios de informacion a la navegacion aérea.

Estudios hidroldgicos, climatoldgicos y agrometeoroldgicos.
Adiestramiento de personal técnico.

Investigacion y explotacion de aguas subterraneas.
Estudios hidroldgicos dentro de su area.

Reglamentacién y control de aguas superficiales y subterraneas.
Regulacion del ri¢ Cauca.
Administracion de cuencas hidrograficas

Estudios hidroldgicos dentro de su area
Desarrollo de Cuencas Hidrogréficas.

CORCHOCO

Inventarios y Estudios Hidroldgicos.

CORPOURABA

Estudios Hidroldgicos.
Administracion de Hoyas Hidrogréficas.

4.0. IVERSIONES PUBLICAS



Para el desarrollo de estos programas, el Plan de Inversiones Publicas 1971-1974
ha previsto las inversiones que se resumen en el siguiente cuadro:

INVERSIONES PUBLICAS - RECURSOS HIDRICOS

(Miles de pesos)

w2

1973

1974

Sub-Total

Entidad
P. Nal. Otros P. Nal. Otros P.Nal, Otros P. Nal. Otros Total

INDERENA 16.329 11.297 22.933 12.000 74.500 14.000 113.1762 37.297 151.059
SCMH 18.711 — 37.239 —_ 41.138 — 95.086 —_ 95.086
CAR —_ 9.678 2.000 15.531 1,500 8.205 3.500 33.513 37.013
ove 8.552 9.418 11.270 6.075 13.574 4.515 33.396 20.008 53.404
CORCHOCO 400 —_ 400 — 600 —_ 1,400 — 1.400
CRQ 250 1,200 300 800 350 800 800 2.800 3.700
CORPOURABA — 2.300 — 2,000 — — — 4,300 4.300

TOTAL 42,242 33.902 74,142 36.408 131.860 27.610 248.044 97.918 345.962

SILVICULTURA, CAZA, PESCA
1.0. DESCRIPCION

La silvicultura, caza y pesca, ocupan un lugar destacado dentro de los recursos

naturales renovables, y su desarrollo y aprovecha miento debe obedecer a una consciente
planificacién.

Las entidades mas directamente involucradas en el pais en el sector silvicultura,

caza y pesca Yy bajo cuya responsabilidad se vigilan los aprovechamientos y se realizan las
investigaciones para facilitar la planificacion de su desarrollo son:

1.1

Ministerio de Agricultura.

Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables, INDERENA.
Corporaciéon Autonoma Regional de la Sabana de Bogota y de los Valles de Ubaté y
Chiquinquira, CAE.

Corporacion Nacional para el Desarrollo del Chocd, CORCHOCO.

Corporaciéon Autonoma Regional del Cauca, CVC.

Corporacion de Uraba, CORPOURABA.

Corporacion Regional del Quindio, CRQ.

Descripcion General

a) Recursos Forestales
Colombia cuenta en la actualidad con aproximadamente 50 millones de hectareas

cubiertas con bosque en estado natural. De estas, alrededor de 25 millones son
aprovechables.



El potencial de los bosques del pais se calcula en 6.000 millones de metros cubicos
de madera de los cuales la tercera parte lo componen especies actual o potencialmente
comerciales.

Los bosques en Colombia son heterogéneos y aquellos que pueden considerarse
homogéneos o por lo menos de pocas especies, se encuentran en areas limitadas y
corresponden a los tipos de manglares, sajales, cuangariales y cativales. Los tres ultimos
grupos producen maderas de exportacidon. En el pais pueden diferenciarse siete zonas
forestales de interés econdmico: Amazonas, Pacifico, Medio Magdalena, SinU-San Jorge,
Serrania de los Motilones, Arauca y zonas boscosas de las regiones andinas.

La reforestacién como actividad econdmica se inicié hace unos quince afios y en la
actualidad cuenta el pais con mas de 30.000 hectareas reforestadas, localizadas en su
mayoria (60%) en el departamento de Antioquia.

Otros departamentos como Cundinamarca, Santander, Caldas, Quindio, Valle del
Cauca y Cérdoba, cuentan con plantaciones en menor escala. Las reforestaciones se hacen
principalmente a base de pinos, cipreses, eucaliptos y teca.

El ritmo actual de plantacidn es del orden de 3.000 hectareas por afio.

Los estudios tecnoldgicos sobre propiedades y usos de maderas colombianas
cubren alrededor de 100 especies. En el aspecto de silvicultura se han establecido cinco
estaciones para investigacion de tratamientos de esta especialidad y se han adelantado
ensayos de adaptacion de aproximadamente 100 especies de diversas procedencias.

Los inventarios forestales se han realizado en 3.000.000 de hectdreas hasta la
fecha. Se han obtenido datos sobre volimenes por hectarea, niUmero de especies y grupos
de aprovechamiento.

La produccion bruta total de madera rolliza para uso industrial fue en 1970 de
2.700.000 m las especies mas representativas son: el cuangare-virola, abarco, amarillo,
cativo, cedro.

La exportacién de productos forestales en 1970 fue de 239.000 m representados
en trozas, madera aserrada, chapas, productos acabados y 560.000 Kg., de otros
productos p un total de US$ 3.612.000, con incremento gradual desde 1953, cuando la
cifra por este concepto fue del orden de. US$ 210.000.

La industria forestal colombiana es reciente. Solo a mediados del decenio de 1950
se instalaron industrias grandes, algunas con maquinarias modernas y eficientes para
poder competir, con sus productos elaborados, en el mercado internacional.

En la actualidad, Colombia cuenta con las siguientes empresas manufactureras de
madera: una fabrica de pulpa quimica de madera para suministrar su producto a otra
empresa de cartones y papeles obtenidos bajo dos métodos, “Pulpa al Sulfito” y “Kraft
modificado”. Una fabrica de tableros de astillas y otras de tableros de fibras. La industria
de la madera contrachapada (triplex) estd muy bien representada por tres empresas
grandes localizadas en ambas costas de los litorales Pacifico y Atlantico.

Dos grandes empresas productoras de molduras con 21 formas de productos
cubren la demanda interna y exportan gran parte de su produccion.

La industria de muebles en la actualidad es la mas especializada. Existen 14
grandes empresas productoras de los mas modernos y variados estilos. La industria del
machihembre y parquets esta representada por 10 empresas.

La fabricacion de taninos a partir de la corteza de darboles maderables estd
representada por tres empresas. Cabe por Ultimo mencionar la industria del aserrado de la
madera, la cual constituye el cimiento fundamental del procesamiento de productos
forestales. Alrededor de 10 aserrios grandes entre antiguos y modernos se encuentran



esparcidos por todo el pais y ubicados estratégicamente en los sitios mas cercanos al
bosque o a los puertos de exportacion. Muy pocos son los aserrios altamente mecanizados
y solamente dos son automaticos.

La industria menor también constituye en Colombia un pro ceso productivo no
integrado. Aqui, es de importancia la explotacion del latex de balata, el caucho, la
ipecacuana Y los frutos de dividivi, para la obtencion de un sinnimero de productos del
bosque cuyos usos apenas son locales.

Estimativos en 1970 daban para la industria extractiva activos cercanos a los $300
millones y para la transformacion $1.800 millones.

b) Recurso Pesquero

El INDERENA a través de la Divisidn de Pesca tiene a su cargo la definicion de la
politica pesquera y la ejecucion de actividades de investigacién y fomento.

En el afio de 1970 la produccion pesquera arrojo la cifra de las 53.226.3 toneladas
métricas, aumentando en un 13.1% el tonelaje obtenido en el afio anterior. El valor
comercial a nivel primario o de pescador fue el de 541.263.956 pesos. La pesca de agua
dulce sigue representando aproximadamente las dos terceras partes de la produccion
total, pese al interés e incremento que se le ha dado a la pesca de mar.

El total aproximado de las embarcaciones dedicadas a las faenas de pesca es de
8.000 de las cuales 203 son de mas de 10 toneladas. Durante el afio de 1970 las
exportaciones de productos pesqueros alcanzaron un valor de US$ 5.000.000.00
incluyendo los peces orna mentales, los cuales presentaron una fuerte disminucién en
valores que significan el 29% y un aumento en las cantidades que representan un 13% en
relacion con el afio de 1969.

El consumo nacional del pescado se calculd para el afio de 1970 en 86.400.000
kilogramos o sea que hubo un relativo aumento en relacion con el afio pasado.

El consumo per capita fue de 3.6 kilogramos por afho, cifra tremendamente baja si
comparamos a Colombia con otros paises tales como Noruega donde el consumo es de
61.3 kgs., 0 Japon con 49.4 por habitante.

En cuanto al nimero de pescadores, se cree que ha habido un incremento en
relacion con anos anteriores. Las cifras pasadas han arrojado un promedio de 124.500
personas dedicadas a estas labores, de las cuales 89.500 pertenecen a pescadores
permanentes y 35.000 a ocasionales.

c) Recursos de Parques y Vida Silvestre

El INDERENA a través de la Division de Parques Nacionales y vida silvestre tiene
bajo su responsabilidad los programas de proteccion, conservacidon, control,
aprovechamiento, manejo y administracion de los parques nacionales, la flora y la fauna
silvestres.

Esta accién se desarrolla a través de dos subprogramas:

Investigacion y Manejo de Parques.

Cobija la administracion y desarrollo de las 5 zonas de reserva nacional como son:

El Parqué Nacional Tayrona, la Isla en Salamanca, el parque de Puracé, la Cueva
de los Guacharos y la Serrania de la Macarena. Investigacion y Manejo de Fauna.

Se lleva a cabo la evaluacién o inventario de la fauna a nivel nacional.



El resumen de las normas vigentes y la legislacion actualizada, editada
recientemente por el INDERENA, incluye desde resoluciones y acuerdos hasta
instrucciones para la expedicion de licencias de caza. Asi se reglamentan el manejo,
aprovechamiento, movilizacion, comercio de animales de fauna silvestre y sus productos,
se reservan zonas y se reglamentan en forma técnica el manejo y la administracién de las
zonas de interés general, se reglamenta el ejercicio de la caza, se fomenta y se restaura la
fauna silvestre, pro moviendo el desarrollo con utilizacién de nuevas y mejores técnicas de
conservacion y aprovechamiento.

La produccidon dedicada al consumo nacional no ha sido registrada por la gran
heterogeneidad que encierra. Para 1970 la exportacién de animales ascendié a 513.366
unidades por valor de US$ 621.949 y la de pieles silvestres fue de 847.332 por valor ée
115$ 4.257.125, para un total exportado de 1.360.698 unidades por 115$ 4.879.074. Las
pieles de babilla y cocodrilo alcanzan el 44.61% de las unidades y el 46.59 del valor total
exportado.

Inversfones y su crecimiento
Aunque el cuidado del recurso, por parte del Ministerio de Agricultura, dentro de su
organizacion anterior data de hace mas de veinte anos. Las inversiones son significativas a

partir de los Ultimos afios y se presentan a continuacion:

CUADRO No. 1

INVERSIONES EN LOS RECURSOS
{Miles de pesos)

¥igiancia Parques ¥
Afho del recurso Bosgues Vida Silvestre Pesca
1969 10.043 25.675 4,598 10.854
1970 23.123 44 009 12.750 15.187
1971 28,685 57.040 10.532 14,800

Las cifras del cuadro anterior reflejan la inversion directa en cada actividad, es
decir, excluyen los costos de funcionamiento y administracion.

PLAN DE INVERSIONES PUBLICAS EN LOS RECURSOS 1972 — 1974
{Miles de pesos)

‘1972 1973 197

4

Entidad P. Nal. Otros ¥. Nal. Otros P. Nal. Otros Total

INDERENA 68.582 17.009 83.882 30.050 185.410 37.200 420.133
CAR 3.780 1.994 5.500 3.500 7.800 3.800 26.374
cove 2.664 1.588 5.825 1.145 5.500 270 16.990
CRQ 2.309 550 2.950 550 BOO 3.900 11.059
CORCHOCO 800 — T00 — 1.500 —_— 3.000
CORPOURABA, 450 3.050 228 2.822 — —_ &.550
TOTAL 76.5385 24_189 299.085 38.067 201,010 45.170 484.106

2.0.  PRINCIPALES PROBLEMAS

2.1.  Problemas Generales



Debido a que la tarea nacional de conservacion requiere la colaboracion de todos,
es preciso anotar el primer problema de gran magnitud: la falta de una conciencia de
aprecio y defensa del medio y de sus recursos. Esta deficiencia ha ocasionado pérdidas
monetarias de gran cuantia y graves consecuencias, en muchos casos dificiles de calcular
pero ya perceptibles, tales como extincion de especies (capitan), o disminucion sistematica
de su tamano (boca- chico); aumento considerable en el acarreo ‘de sedimento en las
corrientes, con resultados altamente perjudiciales, como colmatacion de embalses
(Anchicayd) dificultades de navegacion (rio Magdalena, y grandes costos de
mantenimiento de equipos (rio Mayo).

Consecuencia directa del desconocimiento es la poca preocupacion de los sectores
financieros e industriales por realizar inversiones para aprovechar y desarrollar
explotaciones forestales y pesqueras y sus correspondientes industrias afines.

2.2.  Problemas Institucionales
a) Administrativos y de Programacion

La labor cumplida por las entidades es satisfactoria, tanto administrativamente
como en sus realizaciones, pues en términos generales la programacion ha correspondido
a la capacidad operativa y financiera. Sin embargo, algunos de los subsectores requieren
una mejor definicion de su programacién a largo plazo, teniendo en cuenta las
posibilidades de ejecucion propias y de las entidades de otros sectores que deban
colaborar en la realizacion de las obras que se proyecten.

2.3.  Problemas Técnicos

En el aspecto de calidad de los productos pesqueros elaborados no existen normas
actualizadas, ni sistemas de control operativo. Lo mismo puede decirse en el recurso
forestal.

2.4.  Problema de Coordinacion

Es de consenso general la falta de coordinacion entre las entidades del sector a
nivel técnico. Este problema cubre tanto en el campo de pesca como el de bosques.

Se ha identificado la necesidad de un mecanismo que permita establecer
coordinacién efectiva en los objetivos y politicas de las entidades relacionadas con los
recursos mencionados y complementacion en sus planes y programas. Estaria formado por
técnicos de las entidades de los sectores mencionados y por miembros de sus entidades
de planeacion.

En el sector forestal existe falta de coordinacion. Por ejemplo, el INCORA fomenta
colonizaciones y adjudica baldios en areas de reserva forestal. La Caja Agraria propicia,
mediante créditos, la agricultura y la ganaderia en areas de vocacion forestal.

2.5.  Problemas Financieros

La conservacion del recurso exige una vastisima accion de vigilancia, tanto en las
zonas con explotacién autorizada, los parques, las areas de reserva, etc., la cual demanda



recursos financieros al menos cuatro veces superiores a los asignados en 1971 para este
fin.

2.6.  Problemas de Recursos Humanos

Practicamente se carece de personal profesional intermedio; INDERENA ha tenido
como parte de sus labores la de acometer la tarea de formar vigilantes, trabajadores y
peritos en base a cursos de diferentes intensidades en colaboracion con el SENA.

Existe exceso de profesionales con formacion general y relativamente pocos
especializados. En campos de gran importancia, tales como la silvicultura, la vida silvestre,
las técnicas y la economia pesquera son contados los profesionales en el pais.

3.0. POLITICA GENERAL DE LOS RECURSOS
3.1. Introduccion

En primer término se debe destacar, que la orientacién general del gobierno ha
estado encaminada a facilitar en forma efectiva la soluciéon de los problemas de
conservacion y de desarrollo de Silvicultura, Caza y Pesca. Para lograr estos objetivos se
ha hecho el reconocimiento de que este es un sector basico para la economia nacional al
crear entidades especializadas, con funciones especificas en cada uno de los campos. En
esta forma cuenta el pais con los instrumentos legales y operativos necesarios para
ejecutar en forma permanente y coordinada las politicas propias de cada subsector, dentro
de un plan integrado, el cual a su vez estara ligado a los demas planes de desarrollo
nacional a través de los ministerios y del Departamento Nacional de Planeacion.

3.2.  Principios Generales

Principios basicos que orientan la politica del sector:

- Manejo con miras al aprovechamiento econdmico y desarrollo progresivo, de los
recursos de bosques, parques nacionales, fauna silvestre y pesca.

- Vinculacién efectiva a la economia colombiana de los re cursos cuyo
aprovechamiento pueda ser acometido de in mediato.

- Vigilancia, control y asesoria técnica a las explotaciones existentes.

- Recuperacion de zonas cuya riqueza ha sido agotada aunque no en una forma
irreversible, repoblandolas con las especies originales o adaptadas.

- Formacion de recursos humanos iddneos en técnicas de conservacion.

- Divulgacién especializada sobre métodos de explotacion de recursos despertando
la inquietud de conservacion.

- Organizacion y orientacion de las comunidades campesinas dedicadas a actividades
pesqueras, forestales y de colonizacion.

3.3. Metas a Corto Plazo
A medida que los resultados de las investigaciones suministran orientaciones

definidas sobre los métodos de desarrollo y conservacion del recurso, se elaboraran
normas concretas sobre su aprovechamiento. Ademas se presentaran al Congreso



proyectos encaminados a revisar la legislacion actual, a fin de facilitar el desarrollo de los
recursos naturales, especialmente los bosques y la pesca.

Metas que se proponen para el desarrollo de los recursos naturales en los proximos

tres anos:

3.4.

Inventario y evaluacion integral del recurso Silvicultura, Caza y Pesca,
concentrando los esfuerzos de investigacién en aquellas regiones que ofrecen alta
potencialidad y buenas posibilidades de desarrollo.

Delimitacién de las areas de vocacion forestal del pais, de terminando sus
funciones protectoras, culturales o econdmicas y seleccion de las areas mas
adecuadas para reforestacion, teniendo en cuenta su localizacién, vocacion natural,
y caracteristicas fisicas técnicas y econdmicas.

Orientacion de las actividades de reforestacion, promoviendo y estimulando la
plantacién de especies aprovechables a corto plazo y que satisfagan necesidades
de materia prima que se estén importando a la nacién, a un ritmo de plantacion,
de 10.000 hectareas por aio.

Delimitaciéon de las areas que por sus caracteristicas especificas de flora, fauna y
paisaje merezcan ser declaradas parques nacionales.

Colaboracién, fomento y ejecucién de investigaciones tecnoldgicas sobre las
caracteristicas de este recurso y su industrializacion.

Andlisis de los problemas de las organizaciones campesinas y cooperativas del
sector, considerando las resistencias comunitarias para la conservacion de los
recursos y sus implicaciones sociales. Con los resultados de estos andlisis se ira
orientando el sistema de fomento y vigilancia de las explotaciones rurales.
Vigilancia y control del recurso para asegurar una adecuada conservaciéon de los
mMismos.

Establecimiento de normas para la explotacion y comercializacion de pesca tanto
de agua salada como de agua dulce.

Promover y realizar actividades de divulgacién general y de educacién sobre
conservacion y desarrollo del recurso silvicultura, caza y pesca.

Evaluacion de los recursos pesqueros de los mares colombianos y promocion de su
aprovechamiento industrial.

Investigacion de los recursos de fauna, normalizacion de su aprovechamiento y
fomento de especies en peligro de ex- Uncién.

Programas

A continuacidon se presentan los planes del gobierno para la realizacion de los

objetivos, durante el periodo de 1972-1974.

Los programas seran descritos por entidades en el siguiente orden: INDERENA,

CAR, CORCHOCO, CVC, CORPOURABA.

El INDERENA a través de sus diferentes divisiones desarrollara los siguientes

programas y proyectos:

a) Subsector Forestal

Adaptacion de especies y administracién de bosques artificiales, cuya finalidad es
establecer parcelas de investigacion con especies foraneas y nativas, que hayan
mostrado caracteristicas destacadas de crecimiento y utilidad comercial. Sobre la



base de resultados en estas plantaciones experimentales se tecnificara la
administracion de bosques artificiales.

- Estaciones de silvicultura tropical, con el objeto de estudiar técnicamente los
bosques naturales del pais. Se efectuara en los bosques de la reserva forestal del
Pacifico, donde la industria maderera tiene su mayor centro de aprovechamiento, y
en la regidon de Uraba y Carare-Opon.

- Determinacién de propiedades de las maderas, encaminado a conocer las
caracteristicas técnicas, mecanicas y fisicas de las maderas de la zona del Pacifico,
Uraba y Caqueta.

Las informaciones obtenidas permitirdan ampliar el uso de la producciéon de los
bosques de dicha zona.

- Plantaciones industriales de bosques: aprovechamiento de areas marginales para
practicas agropecuarias y terrenos donde €1 rendimiento del suelo sea mayor con
plantaciones de bosques que con cualquier otro uso.

- Inventario forestal: se ha iniciado en zonas del sur de la Costa del Pacifico y de la
hoya media y baja del rio Atrato, y en la region del Caquetd. El conocimiento
cualitativo y cuantitativo de los bosques facilita darles una administracion técnica
adecuada, y despierta un interés particular por adquirir concesiones.

- Control y revisidn de aprovechamiento forestales: la explotacion forestal requiere
control y revisidbn permanente por parte del Estado, como garantia de que el
bosque se aproveche racionalmente. Este proyecto se desarrolla en todo el pais y
cubre todas las areas de bosque bajo aprovechamiento autorizado.

Recursos de Parques y Vida Silvestre
Investigacion de Fauna

Las Investigaciones sobre las diferentes especies de mamiferos en el pais se ha
venido realizando desde 1969 y se prevé que para el préximo afo se pueda comenzar con
el inventario de las aves y posteriormente el de los reptiles. Se incrementara la
investigacion basica dirigida preferencialmente a las zonas y especies de vida silvestre
actualmente mas explotables.

El INDERENA se encuentra interesado en el establecimiento de zoocriaderos y en
apoyar su instalacion por cuenta de particulares. El objetivo de los zoocriaderos es la cria
comercial de aquellas especies de valor econdmico, que se encuentran mas amenazadas
por la intensa explotacion de sus ambientes naturales.

Investigacion de Parques

El establecimiento de parques nacionales, areas naturales Unicas, santuarios,
reservas y territorios faunisticos, parece ser una de las medidas mas acertadas que se han
tomado, fruto de las investigaciones, para facilitar un mejor aprovechamiento de los
recursos naturales.

Las areas degradadas y las seriamente alteradas por el hombre, en donde las
condiciones de fauna y flora justifiquen su restauracion y conservacién seran delimitadas y
protegidas.



El INDERENA realizara el inventario de areas susceptibles de ser declaradas como
parques nacionales, a fin de reservarlas antes que se modifiquen sensiblemente, aunque
el mismo Instituto no pueda desarrollarlas de inmediato.

Manejo de Fauna

Comprende el proyecto de manejo de territorios de fauna en los Llanos Orientales,
especialmente en lo que se refiere a la reserva del Tuparro, el cual comenzd en el
presente afo con su delimitacion e inventario de la fauna y la flora.

Manejo de Parques Nacionales
El INDERENA a través de la Division de Parques Nacionales y Vida Silvestre ha
elaborado el programa tendiente a obtener una efectiva proteccion de la reserva de la
Macarena, el cual comprende los siguientes puntos:
a. Nueva alinderacion para la reserva.
b. Requisitos para el otorgamiento de titulos de propiedad, crédito y facilidades de
comercializacidn en las zonas sustraidas de la reserva.
c. Programas de extension para los colonos, sobre la necesidad de conservar la
reserva.
Se buscara la participacion de las asociaciones de usuarios campesinos, en los
programas de vigilancia.
d. Conveniencia de cambiar el régimen de reservas por el de parque nacional.

Recurso Pesquero
Piscicultura Tropical

Orientada hacia el estudio y fomento de las especies de aguas continentales, con el
objeto de elevar el nivel nutricional y garantizar un mayor bienestar en la poblacién de
bajos ingresos.

Aunque la piscicultura en el pais se habia venido haciendo con especies foraneas
tales como la trucha, la tilapla, la carpa, etc., se recomendo en el “Primer Seminario sobre
Piscicultura en Colombia” la conveniencia de hacerla en base a especies autdctonas, tales
como el bocachico, la mojarra, etc., y mas bien restringir la proliferacion de algunas de
estas, que quizas podrian afectar el equilibrio ecoldgico; por otra parte, se sefald la
necesidad de preservar o reconstruir los sitios naturales.

Para comienzos de 1973 se prevé la iniciacion del “Proyecto de Pesca Continental”,
con estos objetivos:

a) Estudiar y evaluar la riqueza ictica continental, realizando los inventarios necesarios
en los diferentes medios dulcea cuicolas del pais.

b) Adelantar los estudios de dinamica de poblaciones de las especies de mayor interés
comercial, con el fin de definir a la mayor prontitud una politica sobre fomento y
reglamentacion de capturas.

c) Estudiar y proponer una red adecuada de estaciones piscicolas, teniendo en cuenta
las ya existentes, para que se encarguen de afrontar las necesidades mas urgentes
de las distintas regiones limnoldgicas del pais.

d) Poner a funcionar correctamente estas estaciones.

e) Orientar por intermedio de expertos internacionales a las contrapartes
colombianos.



f) Servir como organismo consultivo del gobierno y de la industria, en todos los
aspectos de la administracion y fomento piscicola continental.
g) Preparar por medio de becas en el exterior, al personal técnico nacional.
Por otra parte se dara especial estimulo a la pesca artesanal, a través de la promocion
y apoyo de las cooperativas de pescadores, buscando la participacién de la Caja Agraria,
para el otorgamiento de crédito y del IDEMA para la comercializacion del producto.

Pesca Maritima

El INDERENA cuenta con el Proyecto para el Desarrollo de la Pesca Maritima, cuya
finalidad es la de contribuir al Desarrollo de las pesquerias por medio de servicios
consultivos, pesca exploratoria, pesca experimental y capacitacion de los bidlogos de
pesca y de los pescadores.

Debido a los resultados obtenidos por este proyecto y a la necesidad de continuar con
las investigaciones, se ha convenido en prolongarlo por un afio mas, de tal manera que la
asistencia técnica extranjera permanezca hasta comienzos de 1973.

Las investigaciones del Proyecto para el Desarrollo de la Pesca Maritima INDERENA-
FAO han arrojado cifras estimulantes en cuanto a otros recursos, que quizas en un futuro
no muy lejano puedan llegarse a explotar en forma comercial, tales como calamar, jaiba,
Paniagua, sardina, etc.

Debido a lo anterior y a la estandarizacion en la pesca de camardn, el INDERENA ha
puesto en marcha un plan tendiente a obtener la diversificacion en las explotaciones de
los recursos marinos, con el objeto de que todos los esfuerzos no se concentren en uno
solo como el camardn, sino mas bien en otros, tales como, la pesca blanca (atun, etc.).

CAR

Las actividades de la Corporacién Autonoma Regional de la Sabana de Bogota y de los
Valles de Ubaté y Chiquinquird, CAR, en el sector de recursos naturales seran las
siguientes:

a) Plan de Reforestacion

Aproximadamente la mitad del area de la Sabana de Bogota y del Valle del rio
Sudrez (290 mil hectdreas) esta constituida por suelos erodados, bosques
degradados y paramos. Con el fin de recuperar y aprovechar los suelos y
transformar los bosques degradados, la CAE en 1969 inicid un vasto plan de
reforestacion.

El plan comprende la iniciacion de los dos viveros grandes: las negociaciones con
los propietarios de las tierras reforestales (consorcios); la reforestacion de los
terrenos y el mantenimiento de las plantaciones.

b) Parques Forestales y Centros de Recreacion

Como parte de este programa se construyd el Parque Forestal de la Calera con
colaboracién de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota.
Adicionalmente se estan programando los parques de la Herrera y Guatavita.
Ademas se han iniciado parques urbanos en las poblaciones de Cucunubd, Tenjo,
Guachetd, Suesca, Bojaca y Chiquinquira y se ha venido colaborando con el Distrito
para la construccion del parque del Tunal, al sur de la ciudad.

Corporacion para el Desarrollo del Choco



La Corporacion para el Desarrollo del Chocd llevarda a cabo los siguientes
programas dentro de su area de jurisdiccion:

a) Aerofotogrametria e inventario de los recursos naturales.

b) Reconocimiento del estado actual de la Industria maderera.

c) Otras obras de infraestructura necesarias para el desarrollo de la region como
transportes, navegacion, electricidad, comunicaciones y obras de desarrollo rural y
urbano.

CcvC

La Corporacion Auténoma del Cauca, CVC, adelanta en el campo de los recursos
naturales, ademas de sus programas de adecuacion de tierras, proyectos de manejo de las
cuencas de los rios Calima, Nima y Cali. Asimismo continia con los proyectos de
investigacion y aprovechamientos forestales, de vigilancia de parques nacionales y de
estudios de pesca, fauna y flora en la zona de su jurisdiccion.

Corporacion Regional del Desarrollo de Uraba

La Corporacion Regional del Desarrollo de Uraba, CORPOURABA, esta en periodo
de organizacién y su plan inicial es la investigacion de los recursos fisicos para el
desarrollo integral de la regidn. Paralelamente a este plan se contempla el estudio de
algunas obras urgentes de infraestructura, tales como transportes, potencia hidroeléctrica
y adecuacion de tierras.



XVI1
POLITICA DE VIVIENDA



1.0.  DESCRIPCION Y DIAGNOSTICO DEL SECTOR VIVIENDA

El sector vivienda se ubica dentro de un sector mas amplio que incluye el contexto
espacial (sector urbano y regional) y el conjunto de procesos necesarios para conformarlo
(sector de la construccion). La suma de estos elementos puede ser denominada “habitat”,
concepto que involucra el medio ambiente fisico en que habita la sociedad, las relaciones
entre esta y el medio, y las actividades que se desarrollan para construirlo. Tanto las
politicas de vivienda, como su descripcion y diagndstico deben necesariamente referirse,
por lo tanto, a este contexto mas general del sector.

1.1.  Ubicacion de sector en la economia

En una economia en proceso de industrializaciéon se produce una interrelacion entre
desarrollo urbano y desarrollo econémico. La concentracion espacial es una de las
condiciones del proceso de produccion industrial, al cual luego se agrega la concentracion
de los servicios, paralelamente al de la poblacion. E1 crecimiento de las ciudades en
Colombia, sin embargo, ha adquirido en los Ultimos decenios, una dindmica en cierta
forma no proporcional al desarrollo de los procesos productivos mencionados. La
estrechez del mercado y el caracter limitado de las oportunidades de inversion en el sector
industrial manufacturero, sumado a la demanda creciente por acomodaciones urbanas,
producen una polarizacién de los recursos de inversion hacia la propiedad raiz. Esta se
valoriza en forma rapida y constante por la misma presion de la demanda y en parte,
significativa también, por la internalizacién que hace el inversionista privado de las
inversiones del sector publico en infraestructura y de la comunidad como un todo en el
mejoramiento y desarrollo de la ciudad. Este dinamismo del sector, que le confiere un
papel importante en la estrategia de desarrollo, se ve actual mente coartado, entre otras
limitantes que se analizan posterior mente, por la orientacion de la inversion en
construcciones de tipo suntuario, lo cual limita su efecto a un grupo limitado de
inversionistas, de compradores, de mano de obra utilizada y de sectores proveedores de
insumos. Este mismo efecto limitado de la actividad constructora, que significa una
utilizacion deficiente de los recursos, se observa a nivel regional. En la edificacién de
viviendas se calcula que las cinco ciudades mayores del pais, con el 28% de la poblacion,
con centran el 71.2% de la inversion total, proporcidon que ha ido en aumento, por cuanto
en 1965 era de solo 66.2%! .

Esta limitantes, junto a impedimentos de tipo institucional y financiero, hacen que
la contribucion del sector de la construccién al producto bruto interno sea relativamente
baja, de un 3.3 % para la construccién total y del 1.2% para la edificacién urbana en el
afio de 1969°. A esto se suma el ritmo fluctuante que es caracteristico de la actividad
constructora. En la ultima década, es posible identificar, dentro de un ritmo ascendente en
la contribucién al PBI de la construccién como un todo, y descendente para la edificacion
urbana, algunos periodos®; hasta 1962, con un crecimiento dindmico de la actividad
constructora privada y publica; de 1963 a 1965, durante los cuales la actividad decrecid
notablemente; de 1966 a 1968 en que se incrementd la construccion publica mientras

! DNP, Unidad de Recursos Humanos, “Evaluacién Critica de las Estadisticas y Estimacién de la Actividad
Edificadora en el pais. 1965-1910". Bogota, octubre, 1971; pag. 41.

2 DNP, “Resumen Breve de Flujos Financieros Hacia la Edificacion Urbana”, Bogotd, diciembre, 1971; Cuadro
No 2.

3 Ver DNP, id. Cuadro N 2.



descendia la edificacion privada; y los afnos recientes, en que se mantienen relativamente
estas tendencias. El descenso en la edificacion urbana proviene en gran parte de la
disminucion en la edificacion de viviendas, ya que estas constituyen la proporcion
mayoritaria de la edificacién total’.

Esta situacion se refleja necesariamente en el empleo generado por la actividad
constructora. Del total de la poblacion econdémica mente activa, el empleo en la
construccion ha representado el 3.5, 4.3 y 4.7% en los afios 1951, 1964 y 1970°, que, de
acuerdo con algunas estimaciones, resulta aun bajo para paises con el grado de desarrollo
de Colombia®. Dos consideraciones deben tenerse en cuenta al evaluar estas cifras sobre
el papel de la construccion y la edificacion de viviendas en la economia: primero, que el
efecto total sobre esta es en realidad mayor si se toman en cuenta las repercusiones sobre
otros sectores de la economia, en términos de consumo de productos manufacturados y
servicios del comercio y transporte, en términos del empleo generado por estos sectores y
en términos de la provision de una infraestructura para estas actividades. Los analisis que
se realizan sobre este aspecto en el DNP dan una indicacion clara de estos efectos, no
contabilizados generalmente. En segundo lugar, en las estadisticas anteriores no se
contabiliza generalmente la contribucién de la edificacion de viviendas directamente por
las familias de bajos ingresos. Una estimacion realizada en el DNP para Bogota indica que
hasta un 40% de las viviendas construidas hasta 1970 eran de este tipo, y si bien en area,
inversién, empleo generado representan montos Inferiores a su equivalente en viviendas
de familias de ingreso mas alto, el monto acumulado por la magnitud de esta actividad es
significativo’. Hechas estas observaciones, sin embargo, es posible concluir que la
contribucion del sector a la economia podria ser mayor que la actual. Las causas del
comportamiento de la construccién que se ha analizado para la década pasada estan
referidas, aparte de los altibajos generales de la economia durante este—periodo
(especialmente la depresion de 1967), a la deficiencia de los sistemas institucionales y
financieros paz captar ahorros para la vivienda, y en cierta medida, todavia no
especificada, por la prevencién de algunos grupos de inversionistas respecto a medidas en
estudio del sector publico y que han sido interpretadas en forma desfavorable, tales como
el proyecto de ley de reforma urbana. Las posibilidades de modificar estas condiciones que
limitan el papel del sector en la economia se analizan mas adelante.

1.2.  Limitaciones Actuales al Desarrollo del Sector

El andlisis realizado indica que las principales limitantes al desarrollo del sector se
encuentran en la deficiencia de los sistemas de captacion y adjudicacion de recursos para
la vivienda y en el efecto negativo de esta limitante sobre la capacidad de la oferta. En
parte, esta deficiencia se origina en una interpretacion incompleta de la demanda.

4 ver DNP, Unidad de Recursos Humanos, op. cit.; Cuadro N 1. De acuerdo a los tabulados de licencias de
construccion del DANE, en 1970 la edificacion de viviendas representd el 84.2% del total del area edificada
urbana. Si se tiene en cuenta que en las licencias hay subestimacién de las viviendas construidas. la
proporcion puede ser ain mayor.

> ICT, “Vivienda y Desarrollo Urbano”, Bogotda, 1970.

® OIT, “Hacia el Pleno Empleo”, Ginebra, 1970; pag. 138. Para paises con un ingreso per capita sobre los 350
ddlares, la OIT estimd usual un empleo en la construccién entre un 10 y un 15% de la poblacion
econdmicamente activa no agricola, mientras que en Colombia en 1967 era de solo 7%.

7 Ver Unidad de Desarrollo Regional Urbano, DNP, “La actividad constructora Popular en Bogota, Analisis
general y elementos para una politica de apoyo”,1972.
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La interpretacion tradicional de la demanda de vivienda en términos de un “déficit
de unidades de cierta norma determinada, diferenciadas solo por sus especificaciones
técnicas y su costo, es incompleta e inadecuada, por cuanto, primero, reduce la actividad
del sector a la solucién de un “problema habitacional” en vez de concebirla como una
actividad que debe incrementarse por su contribuciéon al desarrollo; segundo, limita la
oferta de viviendas a unos pocos tipos de productos con caracteristicas fijas sin reconocer
que la demanda real es de una gran heterogeneidad, que se expresa en combinaciones de
los tres elementos basicos de la vivienda: su ubicacion, tipo de tenencia, y standard
material, lo adecuado de los cuales varia de una situacion familiar a otra; tercero, porque
las dos interpretaciones anteriores limitan las posibilidades de captar re cursos que
estarian disponibles para la vivienda como actividad productiva y en combinaciones
variadas de sus tres elementos basicos; y finalmente, porque no son solo las necesidades
objetivas de vivienda de los demandantes las que motivan la disponibilidad de recursos y
su inversion, sino también las expectativas econdmicas y sociales que la adquisicién de
una vivienda puede satisfacer., Para todos los niveles de ingreso, la inversidon en vivienda
tiene particularmente esta caracteristica cuando las condiciones generales de la economia
ofrecen pocas oportunidades seguras de inversidon en otros sectores.

Esta interpretacion incompleta de la demanda impide detectar la naturaleza de los
recursos existentes y las condiciones en que es posible utilizarlos, adecuando los
mecanismos financieros, normativos y organizativos de los sectores publicos y privado a
las necesidades posibilidades y expectativas de los demandantes. Esta fa en Ia
interpretacion se extiende a la identificacion de los submercados de vivienda existentes,
sus caracteristicas y funcionamiento. La estimacion incompleta de las condiciones de la
demanda hace que las presiones e incentivos utilizados tradicionalmente por el sector
publico para modificar los mecanismos mencionados encuentren resistencia en las
instituciones encargadas de manejarlos. Por su parte, estas han demostrado extrema
dependencia de las medidas gubernamentales de financiamiento, asi como deficiencias en
su esfuerzo por captar directamente los recursos de la demanda. En estas circunstancias,
los incentivos estatales a la actividad edificadora de viviendas adquieren importancia
significativa, a condicion de que se definan mediante una evaluacién correcta de la
demanda. La naturaleza heterogénea de la demanda, reconocida solo parcialmente por el
mercado de vivienda formalmente organizado, ha dado origen a la formaciéon de otros
submercados, que dentro de sus limitaciones, persiguen satisfacerlas. En efecto, aparte
del sub mercado comercial, que ofrece urbanizaciones y viviendas para los sectores de
ingresos medios y altos, y el submercado de vivienda publica, dirigido a los sectores de
ingresos medios-bajos, existen por lo menos otros tres submercados no reconocidos
formalmente, que estan constituidos por aquella parte de la inversion privada dirigida a la
provision de arriendos tipo inquilinato, por las urbanizaciones piratas o clandestinas, y por
los barrios de invasién. También es posible incluir dentro de este grupo el submercado de
fondos destinados a la mejora y ampliacion, y por lo tanto, valorizacién de viviendas
existentes, actividad que tiene una magnitud significativa pero a la que solo se ha
reconocido importancia marginal. La magnitud de estos submercados, especialmente de
aquellos no integra dos o coordinados con los anteriores, como es el caso de las
urbanizaciones clandestinas, indica que una parte considerable de los recursos disponibles
para vivienda no son captados por los sistemas actuales de financiamiento. Por otra parte,
la utilizacion que se hace en estos submercados de los recursos laborales, de tierra, de
materiales y organizativos, a pesar de ser relativamente adecuados si se tienen en cuenta



las limitaciones existentes, podria ser mas eficiente si se captaran y organizaran dentro de
los mercados comercial y publico de vivienda.

La captacion de los recursos para vivienda de los sectores de ingresos medios y
altos no es una limitante significativa, por cuanto estos recursos se encuentran
relacionados con los ingresos monetarios de los demandantes y son, por lo tanto,
susceptibles de integrarse en un sistema de ahorro y crédito de caracteristicas mas o
menos tradicionales, donde la relativa estabilidad de los ingresos permite utilizar
mecanismos de recuperacion faciles de operar. Las limitaciones se encuentran mas bien
en el uso de estos recursos, que tradicionalmente se han orientado hacia la edificacion de
viviendas innecesariamente amplias, con especificaciones altas y con patrones de
asentamiento de baja densidad, que representan un uso deficiente de la tierra y otros
recursos disponibles, especialmente los destinados a la provision de servicios urbanos
basicos. Ademas, la valorizacion de estas viviendas, que se produce por una
internalizacion de las economias externas producidas por el desarrollo urbano en general,
no es recuperada por la comunidad, sea a través de impuestos u otras medidas que
permitan su distribucion. Todas estas condiciones hacen que la utilizacion de los recursos
disponibles beneficie solo a una fraccion limitada de los demandantes. Otra limitante
existente en los sistemas de financiamiento de este sector es la discontinuidad de los
recursos crediticios, lo cual contribuye a aumentar el comportamiento ciclico de la
actividad constructora, con efecto negativo en los precios y en el empleo.

Respecto a la captacion de los recursos de los sectores de ingresos medio-bajos y
bajos, la principal limitante se encuentra en la incapacidad que han demostrado los
mercados de vivienda comercial y publica para adaptarse a las condiciones especiales de
este tipo de demanda. Una de estas caracteristicas es la inestabilidad de los ingresos de
los demandantes, lo cual dificulta su integracidn a sistemas de financiamiento basados en
el pago de cuotas mensuales regulares y que se calculen como una proporcion constante
del ingreso mensual. Sin embargo, la construccidn progresiva que se produce en los
mercados de urbanizaciones piratas o de invasiones se adapta a estas circunstancias,
porque se paga a medida que se construye. Por otra parte, en este tipo de desarrollos la
familia aporta recursos organizativos y laborales que no son comun mente reconocidos,
excepto en los proyectos de autoconstruccion oficial; estos, sin embargo, utilizan solo la
mano de obra familiar, y bajo un sistema de construccion no tan flexible como en la auto-
construccion popular. Las razones por las cuales el mercado comercial organizado y el
mercado oficial no han entrado a captar estos recursos se encuentran, primero, en que
han desconocido su magnitud y caracteristicas, ya que su estudio es muy reciente, y
segundo, porque bajo los sistemas financieros que poseen aparece esta como una
Inversidn no rentable. Pero si se observa la capacidad de ahorro e inversion que se
manifiesta en las urbanizaciones clan destinas, se concluye que mediante una adaptacion
de tales sistemas puede considerarse la financiacion de este sector como viable y
productiva. Lo que se requiere es un sistema de crédito y asistencia técnica que apoye el
proceso continuo y acumulativo de construccién mas adaptable a las posibilidades de las
familias de este nivel de ingresos. En estas circunstancias, es posible que el apoyo a este
proceso continuo de edificacion permita disminuir las fluctuaciones desfavorables que
caracterizan esta actividad, no solo en la demanda de materiales de construccion sino
también en la oferta de empleo. Contrario a la opinidn generalizada, estos barrios utilizan
mano de obra no familiar en proporciones significativas.

Las limitantes anteriores, especialmente en lo que se refiere a la captacion de los
recursos de la demanda, conducen a una situacion en que los mercados habitacionales



formalmente organizados, solo pueden ofrecer limitados tipos de soluciones y solo en
cantidades limitadas. Siendo la demanda en todos los casos mucho mayor que la oferta,
es esta Ultima la que domina el mercado, definiendo unilateralmente las caracteristicas de
las viviendas a producir, fijando su precio y sus condiciones de pago. En estas
circunstancias, la presién por reducir los costos y por hacer un uso mas eficiente de los
recursos se relega a segundo plano. Esta situacidn se ve a su vez agravada por el
funcionamiento de los mercados de insumos, especialmente de tierras y de materiales de
construccion, en que también es la oferta la que fija sus condiciones. En el caso de la
tierra, esto es el resultado del hecho de que se valoriza aun sin ser edificada. La
resistencia de los productores de materiales de construccion a aumentar su capacidad
productiva se justifica en parte por la inestabilidad de la financiacién de la construccién de
viviendas, mencionadas anteriormente. Sobre este aspecto particular es posible detectar
una limitante importante, relacionada con la falta de organizacion de la industria de la
construccion en sus etapas de extraccion, elaboracion de materiales y construccion pro
piamente tal. Particularmente la etapa intermedia de elaboracion no ha sido
tradicionalmente atendida, en lo referente tanto a organizacion y racionalizacion, como a
su adecuado financiamiento.

El funcionamiento del mercado de tierras presenta por su parte limitantes serias al
desarrollo del sector. En primer lugar, la deficiente restitucion del valor social acumulado
de las tierras particulares a la comunidad, limita a un sector reducido de la poblacion los
beneficios del desarrollo urbano y las posibilidades de reinversion. En segundo lugar, el
aumento de los precios de la tierra, que se originan en la existencia de zonas no
desarrolladas dentro del area urbana, tiene como efecto el aumento excesivo de los
precios de la tierra en general. Estas tierras, algunas dotadas de servicios, se mantienen
sin edificar a la espera de un aumento de valor. En tercer lugar, las normas de ocupacion
de la tierra residencial impuestas por los reglamentos de zonificacion hacen que se destine
una proporcién considerable del area urbana a desarrollos de densidad baja o media. Esto
ultimo afecta especialmente las posibilidades de hacer efectiva la demanda de vivienda de
los sectores de ingresos medio-bajos y bajos, que no tienen acceso a estas tierras no
tanto por el costo unitario de ella sino por el area minima de los lotes que se permite
comprar y que es extremadamente grande. Al evaluar este objetivo debe tenerse en
cuenta que para estas familias la primera prioridad en la demanda de vivienda es la
seguridad de tenencia de un lote, donde puedan construir paulatinamente. Aparte de los
efectos sobre las posibilidades de hacer efectiva la demanda potencial de vivienda, estas
limitantes tienen efecto des favorable sobre el patron de desarrollo urbano, dispersando la
ciudad y haciendo inconveniente y costosas las actividades de la poblacion y la provision
de servicios. La falta de una planeacién urbana que reconozca estas prioridades aparece
entonces como otro limitante importante al desarrollo del sector. Una de las maneras de
hacer presion sobre el mercado de tierras para alcanzar un uso mas intensivo y
conveniente podria ser la consolidacion de subcentros de actividades comerciales,
administrativas, productivas y administrativas en varios sectores de la ciudad. Este mismo
principio podria aplicarse a nivel regional, para materializar el potencial de desarrollo en
algunas regiones del pais, aparte de las areas metropolitanas consolidadas. El conjunto de
las limitantes analizadas tiene efecto negativo sobre el sistema de vivienda, tanto desde el
punto de vista de la demanda y de la oferta como del contexto general de desarrollo del
pais. Desde el punto de vista de la demanda, las limitantes mencionadas impiden
responder en forma adecuada a las necesidades, recursos y expectativas de los
demandantes, en tipo de viviendas ofrecidas y en cantidad. Esta deficiencia puede



evaluarse analizan do la relacion entre la capacidad de pago de los demandantes
(magnitud y secuencia en el tiempo), el valor de la vivienda que adquieren o arriendan, y
los costos de operacidn, que incluyen cuotas de amortizacion o arriendo y mantenimiento.
La conclusion general a este respecto es que excepto para una minoria, las viviendas
ofrecidas por los mercados comerciales y publicos significan costos de operacion altos
respecto a la capacidad de pago de los demandantes, sin relacion con el valor real de la
propiedad. Esta anomalia es menos aguda en los mercados no organizados, pero aqui el
problema es de recursos potenciales mayores a los utilizados efectivamente. Desde el
punto de vista de la oferta, en general los objetivos de los diferentes sectores productores,
politicos, comerciales o simplemente habitacionales no se estan cumpliendo sino en
proporciéon minima y los medios disponibles no se estan utilizando plenamente. Esta
deficiencia puede evaluarse analizando la relacion entre la inversion hecha en vivienda y la
recuperacion de la misma (monto y secuencia en el tiempo). En el caso del sector publico,
la inversion no produce el nimero de viviendas que permitiria un uso mas eficiente de los
recursos, Yy la recuperacion de la inversion es baja y lenta, por lo cual la desfinanciaciéon de
este sector es cronica. Respecto al sector comercial, la inflacion de los costos hace que el
numero de viviendas producidas con una inversion dada sea reducido, aunque la
recuperacion sea conveniente comercialmente. En el sector popular, la falta de
organizacion, financiamiento y asistencia técnica hace que la inversidn sea menos
productiva que lo que podria serlo. El efecto global de estas limitantes sobre el contexto
general del pais puede medirse en varios aspectos. Se produce un patron de asentamiento
disperso, costoso e inconveniente para la poblacién que lo habita. El efecto econdmico
sobre la produccion y el empleo es bajo, porque la actividad se man tiene a niveles bajos y
la satisfaccion de las necesidades habitacionales de las familias y de la comunidad total es
también baja.

1.3.  Limitaciones determinantes del sector

Resumiendo el analisis anterior, es posible identificar tres tipos de limitantes
basicas al desarrollo del sector:

La orientacion y estructura de los sistemas de captacion de recursos de lo
demandantes de la vivienda, basada en una interpretacion incompleta de la demanda y en
una evaluacion inadecua da de la viabilidad econémica del apoyo a la edificacién de
vivienda de grandes sectores de las familias urbanas. La utilizacion y distribucion
deficiente de estos recursos por parte de la oferta, en términos de continuidad en el
tiempo y de cobertura de la poblacion demandante. La estructura de la industria de la
construccion y de los mercados de insumos para la edificacion urbana, especialmente la de
materiales y el mercado de tierras.

2.0. POLITICAS GENERALES DE VIVIENDA

Para alcanzar el objetivo de desarrollar al maximo posible las fuerzas productivas
del sector, es necesario concentrar el esfuerzo en algunos aspectos estratégicos que, de
acuerdo con el analisis realizado, se refieren principalmente a tres limitantes basicas: es
necesario modificar los sistemas de captacion de recursos y su distribucion; establecer una
politica de tierras y desarrollo urbano en general; y organizar la produccion del sector,
todo esto dentro de un mareo general de desarrollo regional dirigido a canalizar el
potencial de desarrollo de las regiones no metropolitanas, captando los recursos



disponibles y mejorando sus condiciones. Por cuanto la politica va dirigida no solo a la
construccion de viviendas sino al mejoramiento general de las condiciones de
habitabilidad, su ejecucién es responsabilidad de Instituciones no exclusivamente de
vivienda. Es necesaria la participacién de entidades que trabajan en el campo de la
educacion, recreacion, salud, bienestar familiar, recreacion, etc., asi como de instituciones
vinculadas directa o indirectamente a la construccion de los diferentes elementos de la
infraestructura urbana.

2.1.  Captacion y utilizacion de recursos

La orientacion general de esta politica es la de ampliar la base de captacion de
recursos mediante una modificacion de los sistemas actuales de financiamiento, con base
en la premisa de que existen recursos potenciales Importantes no utilizados porqué tienen
caracteristicas y modalidades diferentes a las asumidas por los organismos financieros y
con los cuales operan. También es elemento esencial de esta politica la distribucién de
recursos dirigida a mayor nimero de familias y en condiciones de recuperacién que haga
posible la accién continuada sobre el sector.

Los elementos esenciales de la politica de captacidon de recursos son los siguientes:

a) El esfuerzo principal debe dirigirse a la captacién de los recursos de la demanda.
Dada la naturaleza heterogénea de la demanda y las caracteristicas variables de
sus recursos el sistema para consolidar este fin debe tener determinantes
especiales. Primero, debe estar integrado dentro de una accién que apoye en la
forma mas amplia posible la actividad de edificacion de vivienda, no solo en lo
referente a la construccion de nuevas unidades, sino también de adquisicion de
lotes, compra de materiales, dotacién de servicios, ampliacién y adaptaciéon de
viviendas existentes, adquisicion de viviendas ya construidas, etc., a fin de que
tanto los recursos monetarios de los demandantes como los laborales vy
organizativos puedan ser captados y utilizados. Esto significa reconocer a la
actividad edificadora como un proceso continuo que debe ser apoyado mediante la
provisidn de servicios abiertos de tipo crediticio, legal, de asistencia técnica, etc., y
no canalizado Unicamente a la construccion de proyectos cerrados de vivienda. En
segundo lugar, esta accion debe estar apoyada en un sistema de ahorro y crédito
suficientemente amplio y flexible, accesible a diferentes tipos de demandas, a fin
de captar los recursos monetarios de los demandantes en la cantidad y modalidad
de pago que permita incluir al maximo posible. Todo esto significa que la totalidad
de la casa, como producto, se abre en una serie de componentes crediticios,
materiales, legales y sociales, a fin de que cada demandante localice, dentro de las
combinaciones posibles, su propia demanda.

b) La recuperacion de la valorizacién de la tierra urbana alcanzada en virtud de la
provision de infraestructura por parte del sector publico y por el desarrollo urbano
en general de la comunidad es otra fuente importante de recursos para el
desarrollo del sector. Los impuestos actuales solo recuperan una parte de esta
valorizacién, y la tarea del sector publico debe ser establecer mecanismos que
permitan captarlos en mayor proporcién y distribuirlos adecuadamente para
beneficio de toda la comunidad, a través del desarrollo de nuevas areas urbanas o
como apoyo al sistema crediticio definido.

c) La captacién de los recursos de la demanda y de la valorizacion urbana permitira
disminuir la necesidad de crédito externo para el sector, o modificar la modalidad



d)

de su uso. En parte, la necesidad de recurrir a recursos externos para la vivienda
proviene de una captacion deficiente de los recursos de la demanda, pero mas
apropiadamente indica un desajuste entre los tipos de vivienda cuya construccion
se promueve y las posibilidades reales de la de manda; los recursos externos
vienen a actuar aqui como un elemento supletorio para permitir la construccion de
viviendas con especificaciones superiores a las posibilidades de la demanda. La
primera medida para organizar los préstamos externos es la planteada en la
estrategia general de desarrollo, referente a que no vengan dirigidos a proyectos
especificos, sino integrados dentro de un apoyo global a los planes del gobierno, el
cual se encargara de distribuirlos segun sus propias prioridades, siendo tal vez
innecesario destinarlos a vivienda si la captacion de los recursos de la demanda se
realiza en forma adecuada.

La heterogeneidad de la demanda de vivienda y de los re cursos disponibles
también se encuentra a nivel regional. El potencial de demanda puede encontrarse
entonces no solo en las regiones metropolitanas, sino también en ciudades
menores, y con ingresos menores, si el sistema de captacion de recursos se adapta
a las circunstancias de los sectores demandantes de estas ciudades. Esta politica
con tribuye al desarrollo de las fuerzas productivas de todo el pais, en un sector
cuyas caracteristicas flexibles permiten utilizar recursos de diferente indole y
magnitud.

Con referencia a las caracteristicas que deben tener los mecanismos de captacion y
distribucién de los recursos se sefialan los siguientes aspectos:

a)

b)

Debe definirse un sistema de lineas complementarias de crédito, cada una con sus
propias condiciones de ahorro inicial, cuotas mensuales, plazos, intereses, monto,
dividendos e intereses, a fin de ampliar las posibilidades de ahorro al maximo
posible de situaciones (ver punto h adelante). Estas lineas de crédito deben incluir
préstamos para lotes con diferentes tipos de equipamiento, materia les, contrato
de mano de obra, viviendas de diferente tipo y etapas de terminacion, ampliacion y
transformaciones®. Por ser la actividad habitacional un proceso acumulativo, para
todas las familias en general, pero especialmente para las de bajos ingresos, el
sistema de crédito debe estar estructurado para captar montos pequefios de
ahorro que se acumulan en el tiempo y que se traduzcan en préstamos de
diferente magnitud y caracteristicas para diferentes etapas o aspectos de dicho
proceso. De otro modo, muchas Iniciativas y recursos de los demandantes no se
canalizaran hacia el sistema, perdiéndose oportunidades y disminuyendo su accion
a un numero limitado de demandantes.

La politica esbozada anteriormente, de otorgar préstamos de magnitud variable
incluyendo créditos de monto reducido, tiene la ventaja de una recuperacion rapida
que permite la reinversion también rapida, con lo cual es posible mantener mayor
continuidad y estabilidad en el sistema de crédito y en la actividad del sector,
disminuyendo las fluctuaciones que afectan desfavorablemente el empleo y el
régimen de precios. Asimismo, el impacto serd mayor con la misma cantidad de
recursos, ya que se prestara a mas demandantes. Otra ventaja es que los
préstamos de pequeifio monto se adaptan mejor a las condiciones fluctuantes de
ingreso de las familias de menores recursos y en general limita la demanda a

8 El gobierno desarrolla actualmente un programa cooperativo para la subdivisién de viviendas existentes con
destino al arriendo. Esta medida va dirigida a alcanzar un uso mas eficiente de las disponibilidades en

vivienda.



necesidades realistas de vivienda, sin dar oportunidad a préstamos por encima de
lo necesario. Esto tiene efecto positivo sobre las tendencias a la inflacion de los
precios. Esta modalidad de préstamos acumulativos plantea la necesidad de
desarrollar nuevos conceptos arquitecténicos para todos los grupos sociales,
adoptando la modalidad de la casa que crece de acuerdo con las necesidades y
posibilidades de los demandantes.

c) La orientacion general de la politica de vivienda lleva implicita la condicion de
disminuir o reorientar el subsidio a la vivienda. Al igual que en el caso de crédito
externo para vivienda, el subsidio indica la existencia de un sistema que promueve
la construccién de viviendas con especificaciones superiores a las posibilidades
reales de la de manda. Un andlisis de la demanda indica que el subsidio es
innecesario a niveles de Ingreso familiar superior a los $700 mensuales,
aproximadamente, y debe canalizarse a sectores por debajo de este nivel en vez
de utilizarse a niveles superiores solo para mejorar la calidad del producto por
encima de las posibilidades de los demandantes. El subsidio a niveles menores se
justifica porque permite la entrada al mercado de edificacion a familias cuya
alternativa es solo el arriendo, sin efectos sobre el desarrollo del sector.

d) Debe hacerse un esfuerzo por disminuir los costos de administracion en la vivienda
del sector publico. Por una parte, estos costos se elevan debido a la complejidad
de los mecanismos utilizados para la seleccion de adjudicatarios, recuperacion de
préstamos, control de normas del producto, etc. Si se aceptan normas mas
flexibles estos costos disminuyen notablemente. Por otra parte, es posible
disminuir estos costos traspasando parte de la iniciativa edificadora a grupos
organizadores de demandantes, sea en la forma de cooperativas de vivienda o de
otros tipos de agrupaciones. Esta medida permite ademas mayor ajuste de la
oferta a la demanda real.

e) El sistema de crédito debe incluir también el financia miento de la industria de la
construccion, el cual debe estar condicionado a una reorganizacién vy
racionalizacion en sus etapas de extraccion, elaboracion y construccion
propiamente tal. El apoyo debe estar dirigido no solo a la produccion final de
vivienda, sino también a los procesos intermedios de produccion de materiales y
elementos, don de se producen actualmente los cuellos de botella mas graves.
Otro aspecto importante es la disminucion de intermediarios entre productores y
demandantes de vivienda, que no favorece a ninguno de estos sectores.

f) Para mejor aprovechamiento de los recursos es necesario fijar normas respecto a
las caracteristicas y especificaciones de las viviendas a construirse, el area de los
lotes, los patrones de desarrollo, y las caracteristicas de los servicios publicos’.
Fijados estos “parametros maximos y minimos de habitabilidad”, el crédito y los
servicios de vivienda deben canalizarse a viviendas que se ubiquen dentro de ellos.
Esta politica permite utilizar mejor los recursos, ampliar el nUmero de demandantes
y estimular la actividad constructora.

g) Finalmente la marcha de los programas originados por los planteamientos
anteriores de politica respecto a la captacion y distribucién de recursos debe ser
evaluada periddicamente. El sistema de evaluacidn debe ser organizado sobre la
base de la manutencién de una relacién adecuada entre la capacidad de pago de

° El estudio realizado para el ICT, DA?» y DNP por Consultécnicos Ltda. (“Estudio de Normas Minimos de
Urbanizacion, Servicios Publicos y Servicios Comunitarios”, Bogota, agosto, 1971), cumple estos objetivos para
la vivienda popular. EI mismo principio podria ampliarse a la vivienda de otros sectores de Ingreso.



h)

2.2.

los demandantes, los pagos mensuales para vivienda que deben hacer y el valor de
la vivienda que estan consiguiendo en el mercado. Definida una relacién adecuada
entre estas variables, deben evaluarse los desajustes respecto a esta, que puede
ser adoptada como norma.

La base del sistema de captacion de recursos para la vivienda es la
institucionalizacion de un sistema de ahorro y préstamo, cuya factibilidad y
caracteristicas fueron estudiadas por el Departamento Nacional de Planeacién. Es
tos estudios sirvieron de base para la elaboracion de los decretos 677 y 678 de
1972. (Ver, Apéndice).

Politica de tierras y desarrollo urbano

El objetivo principal de este aspecto de la politica es poner a disposicion de la

actividad edificadora de viviendas, el maximo posible de tierra urbana y lograr que la
utilizacion de ella se haga en forma equitativa y eficiente. El alcance de estos objetivos
requiere una intervencion estatal decidida en el mercado de tierras, especialmente en lo
que se refiere a la eliminacion de las barreras que actualmente limitan el acceso a la
adquisicion y uso de la tierra por amplios sectores de la poblacion. Las principales barreras
se encuentran en los niveles de precio de la tierra y en los reglamentos actuales para su
transaccion y utilizacion. La posibilidad de ubicarse y consolidarse en las areas urbanas es
un derecho que debe reconocerse a todas las familias, especialmente las de bajos
ingresos, ya que en muchos casos es la Unica manera que tienen de mejorar su
consolidacion econdmica y de obtener mejores servicios.

a)

b)

d)

Las medidas principales de politica a este respecto son las siguientes:

La valorizacién generada por las inversiones publicas y el desarrollo urbano en
general, internalizadas hasta ahora casi en su totalidad por los propietarios
privados, debe ser recuperada por el sector publico para su distribucidon en la
comunidad, en términos de crédito para la edificacién de viviendas y la actividad
edificadora en general. Para esto es necesario reestructurar los sistemas
impositivos y de estimacién de valores catastrales.

Los reglamentos de zonificacion y subdivision de la tierra urbana existentes, que
asignan extensiones considerables para desarrollo de densidad baja, mediante una
reglamentacion que permite lotes de gran tamafo, deben modificarse a fin de
reducir las dimensiones de estos lotes para que se pueda hacer uso mas intensivo
de la tierra y que mayor cantidad de familias tengan acceso a ella.

Con este mismo objetivo deben favorecerse los desarrollos residenciales planeados
como agrupaciones compactas de viviendas, desestimulando el loteo masivo y
disperso que se practica actualmente.

Deben establecer mecanismos adecuados de impuestos y expropiacion para
terrenos actualmente no utilizados o desarrollados en forma inadecuada. Esta
politica también persigue aumentar la cantidad de tierra disponible para edificacion
urbana y su uso mas adecuado®.

Los tres planteamientos anteriores constituyen los requisitos basicos para la
implantacién de un patron de desarrollo urbano mas eficientes y equitativo, cuya

19 E| proyecto de ley sobre Reforma Urbana presentado por el gobierno al Congreso persigue esencialmente
este objetivo.



definicién es parte esencial de la politica sobre este aspecto’. Este patrén de
desarrollo debe estar orientado a alcanzar densidades residenciales mas altas, a
través de la ocupacion de zonas actualmente servidas y de la conformaciéon de
nucleos polifuncionales en la periferia, los cuales disminuyen los costos de
provision de servicios y transporte urbano y que mediante la distribucién espacial
de actividades de trabajo y servicios ejercen presion para un desarrollo mas
intensivo de la tierra, disminuyendo la valorizacion exagerada de las areas
centrales tradicionales?.

e) Para alcanzar el patron de desarrollo urbano planteado, al igual que en la politica
de captacion de recursos, es necesario establecer un sistema de normas de
urbanizacion, servicios, patrones de asentamiento, loteos y especificaciones de
construccion. En cada uno de estos aspectos deben fijarse parametros minimos y
maximos para asegurar por una parte condiciones minimas de habitabilidad y por
otra una utilizacién mas eficiente de los recursos>.

f) La integracion del conjunto de medidas anteriores permite alcanzar un desarrollo
urbano en condiciones ambientales adecuadas, pero este aspecto debe ser en si
mismo también parte de la politica. Aparte de las medidas de base ya indicadas, se
deben establecer medidas de control para proteger los recursos naturales de las
areas urbanas y su area circundante, asi como las condiciones ambientales en
general'.

2.3.  Racionalizacion y apoyo del proceso de la construccion

La politica de construccion y edificacion de viviendas se debe apoyar en un
tratamiento coordinado de los sub-procesos de ex traccibn de materias primas,
elaboracién de materiales y elementos y montaje en obra de productos terminados. Se
conformara asi una estructura industrial que abarque diferentes tipos de empresas que
aseguren un mayor equilibrio entre la oferta y la demanda de edificaciones residenciales,
para la salud, la educacion, la produccién, el comercio y los servicios, asi como la
infraestructura regional y urbana necesaria. Para el desarrollo de esta estructura debe
asegurarse una continuidad de financiamiento, no solo para el sub-proceso de
construccion propiamente tal, sino también de extraccion y elaboracién; esta continuidad
puede asegurarse solo en parte mediante una captacién mas amplia de los recursos de la
demanda y debe ser complementada por un apoyo del sector publico mediante inversiones
directas e incentivos a la inversion privada en el sector.

11 Una experiencia piloto sobre desarrollo urbano dentro de los lineamientos planteados se adelanta
actualmente con la segunda fase del Estudio de Transporte y Desarrollo Urbano en Bogota, auspiciado por la
Organizacion de Naciones Unidas, con la participacion del Departamento Nacional de Planeacion. Este estudio,
por su magnitud y alcances, permitird verificar las propuestas de Desarrollo Urbano de la politica enunciada y
definir los mecanismos operativos adecuados para llevarlas a cabo.

12 Recientemente, el gobierno esta programando la creacién de un fondo para la organizacién de un servicio
de planeacion local, que reemplace el sistema existente de planes reguladores municipales, que han resultado
inadecuados para alcanzar los objetivos enunciados. Esta actividad se vincula al Programa de Asistencia
Municipal del gobierno, actualmente en funcionamiento.

13 Aparte del Estudio de Normas Minimas de Urbanizacién mencionado anterior mente, actualmente se ha
iniciado un estudio similar para definir normas para la organizacién de la planeacién a nivel local. Este estudio
es auspiciado con juntamente entre el DNP y el ICT.

14 Con este fin el gobierno ha promovido la constitucién de un Consejo Nacional de Proteccidén del Medio
Ambiente, orientado a desarrollar e implementar las politicas mencionadas. Este Consejo estarla constituido
por diferentes entidades publicas y asociaciones privadas.



Los aspectos principales de esta politica son los siguientes:

a) Financiamiento y estimulos a la inversidon en los tres sub procesos de la
construccion a fin de ampliar la capacidad productiva de la industria en general
y disminuir el control del mercado por monopolios y oligopolios. Especial
atencion requiere el sub-proceso intermedio de elaboraciéon de materiales y
elementos para la construccién, por producirse alli serios cuellos de botella en
los periodos en que aumenta la actividad edificadora. Los recursos para la
construccion, hoy diseminados en diferentes entidades, se reuniran en una
corporacién financiera que otorgara créditos y subsidios a la pequefia y
mediana industria y a las entidades regionales, de acuerdo con las politicas
nacionales. El sistema de ahorro y préstamo tendréa como parte de sus
funciones el financiamiento de materiales y elementos para la edificacién de
vivienda.

b) Racionalizacién de las fases de la actividad constructora, para alcanzar un
mejor aprovechamiento de los recursos y garantizar una calidad aceptable,
aumento del volumen y costos accesibles a los demandantes. La
racionalizacion no solamente comprende el proceso de produccién, sino que
abarca las labores de montaje, aplicacion de técnicas de disefio, estudio de
métodos, tiempos y movimientos, programacién de obras y evaluacion de
resultados. Es posible utilizar materiales convencionales en forma mas eficiente
si se sistematizan las operaciones de ensamblaje y se le trasladan algunas
tareas de la obra al taller de produccion de materiales. Conjuntamente con la
produccion racionalizada, el sector publico intervendra directamente o por
medio de sociedades de construccién para garantizar el volumen y la
continuidad de la producciéon de materiales y elementos normalizados en
calidad, dimensiones, formas y precios. La inversion privada que utilice los
sistemas y materiales normalizados se estimulard mediante crédito, y otras
medidas complementarias’>.

¢) La estabilizaciéon de la actividad constructora tendra de por si un efecto positivo
en la estabilizacion del empleo, pero deben tomarse medidas especificas para
asegurar este objetivo basico de la estrategia general de desarrollo: estimular
la construccién que utilice mano de obra dentro de patrones racionales, facilitar
la capacitacién de la mano de obra a todos los niveles y asegurar por parte del
sector publico, que se cumplan las disposiciones del régimen laboral por parte
de las empresas, a fin de dar mayor seguridad a los obreros. Especialmente
debe regularse la administracién, operacion y financiamiento de las empresas
pequeias, que a pesar de movilizar un volumen apreciable de la inversion total
en edificacion, se sustraen generalmente a estas disposiciones.

d) Simplificacion y racionalizacién de la aplicacion de normas legales y tramites
administrativos que encarecen y entraban los procesos del sector,
especialmente los tramites para la obtencién de licencias de edificacion y
urbanizacion, que por su complejidad y lentitud dificultan la organizacién de las
empresas y ocasionan un lucro cesante que grava el costo de las obras.

15 Dos estudios se realizan actualmente orientados en esta direccién: uno, contratado por el Instituto de
Crédito Territorial sobre sistemas constructivos en general, y el otro, sobre las posibilidades de reducir costos
en esta actividad. (Ver DNP, Unidad de Infraestructura, “Identificacion de Oportunidades de Reduccion de
Costos de Construccion en Obras Publicas”, Doc. DNP-846-INF, febrero, 1972).



3.0.  POLITIOA DE VIVIENDA POPULAR®

Como se planteara en la nota introductoria, la orientacién de la estrategia general de
desarrollo, de responder en forma masiva y eficiente la demanda de vivienda urbana, fija
unas bases realistas para desarrollar una politica de vivienda popular, abocada no solo a
responder a las necesidades de vivienda de los sectores de bajos ingresos bajo criterios de
equidad social, sino a reconocer y captar el considerable potencial de su demanda
efectiva, disponible cuando los sistemas de captacién sean adecuados. El proceso popular
de construccion de viviendas produce, con el tiempo, soluciones que en forma agregada
representan una inversién considerable’’. Por lo tanto, este proceso comparte,
contrariamente a lo que ha sido tradicionalmente aceptado, las ventajas de la construccién
de viviendas urbanas en general, en términos de demanda por materia les de construccion
y otros productos de la industria, canalizacién del ahorro y aun generacién de empleo. Ello
implica circunstancias especiales y desde luego diferentes, en magnitud y modalidad, de
las de la construccidn de viviendas para familias de ingresos altos. Para que el apoyo a la
vivienda popular pueda integrarse a la estrategia general de desarrollo debe cambiarse
radicalmente el caracter de la politica tradicional de vivienda publica: el tipo de apoyo que
permite la captacion y multiplicacion de los recursos de inversion para vivienda de los
sectores populares, es un apoyo y ordenamiento de los procesos de autoconstruccion que
ya tienen lugar actualmente. Porque este sistema se adapta a las condiciones de empleo e
ingresos inestables de las familias y porque representa grandes ahorros en su construccion
y organizacién, se adapta a las condiciones de las familias. Un programa de viviendas
construidas directamente por ‘el sector publico, con un financiamiento de tipo tradicional,
no produce estos resultados, ya que no posee la flexibilidad necesaria para captar y
organizar el total de los recursos de la demanda, incluyendo los mas pequefios e
irregulares. El papel del sector publico debe ser, por lo tanto, no de accién directa, sino de
apoyo a un proceso ya en marcha, encauzandolo en un marco normativo. Aparte del
beneficio directo que esta politica tiene sobre los sectores populares, al apoyar el proceso
de consolidacion a través de la vivienda, la captacion de una demanda contintia y amplia
de vivienda (construccion, ampliacion, transformacion) puede tener efecto estabilizador
sobre la Industria de la construccion y de produccién de materiales.
Los elementos basicos de esta politica son:

a) Desarrollo de programas de servicios abiertos de apoyo a la construccién popular,
para sustituir los programas de proyectos cerrados, a fin de captar los recursos de
la de manda popular. Por cuanto la demanda de vivienda de este sector es
extremadamente heterogénea, ya que se traduce no salo en viviendas terminadas
(proyectos cerrados) sino también en ampliacién, transformacién de viviendas, en
adquisicion de lotes, en provision de servicios, sanea miento de titulos, etc., solo
una serie de programas abiertos para responder a esta variedad de situaciones
puede captar todos los recursos. Los servicios basicos que deben establecerse o
reorganizarse son principalmente de provisién de tierra, de crédito y de servicios
publicos. Ademas, servicios complementarios de asistencia técnica y legal. La
organizacion de estos programas debe hacerse con relacién a las situaciones
variadas de la demanda, variable de acuerdo con el grado de consolidacion
familiar, necesidades especificas de ubicacién, tipo de tenencia y calidad fisica de

16 Este aspecto de la politica se desarrolla actualmente en la Unidad de Desarrollo Regional y Urbano del DNP,
y sera publicado préximamente en un documento especial.
17 ver UDRU-DNP, op. cit.



la vivienda, expectativas econdmicas y sociales, y magnitud de recursos
monetarios, laborales y organizativos.

b) A pesar de que algunas situaciones de demanda, sea por la escasez de recursos o
por la falta de consolidacion de la familia en una ciudad dada, haga necesario
proveer algunos albergues transitorios en arrendamiento, la politica debe apoyar
principalmente el proceso de consolidacion de asentamientos de cierta
permanencia, por las ventajas y seguridades que otorgan a la familia y por ser esta
situacion la que estimula la inversion en vivienda. Los asentamientos permanentes
también pueden proveer piezas en arrendamiento, con la ventaja respecto a los
inquilinatos centrales de ser mas baratas, salubres y con canon mensual que queda
en familias del sector popular y no en propietarios no residentes, como sucede en
los inquilinatos. Por su parte, el monto de este canon también se canaliza a la
construccion de vivienda. De este modo es posible reducir la demanda de vivienda
popular a dos grandes grupos: asentamientos existentes, cuyo proceso de
consolidacion y mejoramiento debe ser apoyado; y desarrollo de nuevos
asentamientos.

c) Organizacion de un servicio de tierra y urbanizacion, que incluya la provisién de
terrenos para nuevos desarrollos, y la rezonificacion de areas ya urbanizadas para
permitir lotes mas econdmicos que los actuales en este servicio debe incluirse el
saneamiento de titulos y regularizacién de la tierra de asentamientos populares
existentes. Las nuevas areas deben desarrollarse en patrones compactos de
urbanizacién'®.

d) Organizacion de servicio de crédito para los diferentes ti pos de demanda (lotes,
materiales, ampliacion de vivienda, equipamiento, transformacién, instalacién de
servicios, viviendas en diferentes grados de terminacion y especificaciones, etc.),
con base en préstamos pequefios para cada etapa de proceso de construccion y a
corto plazo. En estas condiciones el crédito puede ser sin subsidio, concentrandolo
en los préstamos a los niveles mas bajos de ingresos para permitir su acceso a la
construccion de vivienda. El crédito debe extenderse también a los fabricantes de
materiales de construccion.

e) Organizacidon de la provision de servicios publicos basicos, en forma progresiva,
tanto a asentamientos incompletos existentes, como a nuevos desarrollos.

f) Organizacién de la provision de servicios publicos y comunitarios basicos en forma
progresiva, tanto a asentamientos incompletos existentes como a nuevos
desarrollos'®.

g) Apoyo a la produccién de materiales y elementos normalizados que faciliten el
proceso de construccion.

h) Apoyo mediante crédito, asistencia técnica, comercializaciéon, capacitacién de
personal, etc., a los procesos productivos que tienen lugar en los barrios.

i) Organizacion de la provision de servicios de salud, educacidon y capacitacion
dirigida a estos asentamientos por diferentes entidades.

Como complemento a las politicas anteriores, dirigidas preferentemente a
satisfacer la demanda popular por acomodaciones, la respuesta a la demanda por

18 ver Estudio de Normas Minimas de Urbanizacidn.

19 A través de diferentes créditos sectoriales del gobierno se estdn mejorando las redes de servicios pUblicos
en las ciudades del pais. A un nivel mas general de dotacion de servicios se esta elaborando actualmente un
programa para el desarrollo de actividades comunitarias de capacitacion y bienestar social, con la participacion
de las entidades correspondientes.



alojamiento transitorio, que en parte se satisface en las viviendas populares mismas
(ver punto b) arriba) puede reforzarse sustancialmente mediante una accién de control
y normalizacion de los edificios de inquilinato existentes, y mediante”apoyo a la
actividad de subdivision de viviendas para proveer acomodaciones en arriendo.
Ademas de permitir un uso mas intensivo las viviendas existentes y una ocupacion de
la infraestructura urbana con patrones mas densos, el tipo de organizacién comunitaria
que se desarrolla en esta clase de viviendas representa un apoyo a las familias de
ingresos mas bajos mientras consiguen mejor alojamiento.

4. META INMEDIATA Y SISTEMA FINANCIERO

En este capitulo reproducimos el texto de la conferencia dictada en Cali el 24 de
abril de 1972, por el jefe del Departamento Nacional de Planeacién, doctor Roberto Arenas
Bonilla, escrito para presentar ante la opinidon publica colombiana los primeros desarrollos
concretos de implementacion del plan en su principal sector estratégico: la construccion.

Dicha exposicion contiene los datos y analisis basicos que le sirvieron al
Departamento Nacional de Planeacion para establecer y justificar la meta inmediata de
duplicar el actual nivel de la actividad en la industria de la construccion.

Después de este andlisis se investigan las fallas actuales en el sistema financiero
para proveer fondos provenientes del ahorro personal potencial, y canalizarlos hacia la
construccion. En seguida se describen las principales soluciones estudiadas, parte de las,
cuales se institucionalizaron en los decretos sobre ahorro y vivienda, cuyo texto completo
aparece al final del capitulo.

Estudios Previos

En las “Guias para una nueva estrategia”, pusimos énfasis en las barreras
institucionales que impiden una movilidad econdmica aconsejable. La consecuencia de
estas barreras ha sido un uso relativamente improductivo de nuestros recursos tanto
fisicos como humanos. Identificamos como una de las causas importantes de esta escasa
movilidad el reducido papel de la industria de la construccion, en particular de la
edificacion, en el conjunto de nuestra economia. La falta de estadisticas e informaciones
fidedignas en este sector significd para el Departamento Nacional de Planeacion meses de
trabajo antes de tener indicadores aceptables. Pero de acuerdo con este trabajo
encontramos que en la década del 59 al 69 la inversion en la edificacion urbana ha
permanecido, en pesos de 1958, sensiblemente igual. Estas cifras reflejan, asimismo, que
el crecimiento en metros cuadrados construidos durante la década ha sido insignificante.
La contribucién de la edificacion urbana al empleo no indica crecimientos de importancia,
permanece alrededor de unos 185.000 empleos desde 1964 y senala una reduccion en su
participacion con relacion al total de la fuerza de trabajo del 3% en el 64 a 2.57% en el
70. En cuanto a la contribucion de la edificacién urbana al producto bruto nacional, el dato
mas reciente se refiere a 1969 e indica un porcentaje de solamente 3.3% de dicho
producto, mientras que el valor agregado por la construccidn al producto interno bruto es
de solo 1.3% del mismo.

Las anteriores estadisticas, en un pais con un crecimiento de poblacion tan
acelerado como el nuestro, que tiende a concentrarse especialmente en el sector urbano,
presenta para la década que termina el 69 un total estancamiento en la que deberia ser la
industria lider en la creacién de empleo. Es cierto que para los anos 70 y 71 hubo



crecimiento pero que en términos reales no es tan alto como pareceria, porque el rapido
aumento en los préstamos hipotecarios en pesos corrientes en los Ultimos anos podria
presentar una apariencia engafiosa por la inflacion, y por el mayor porcentaje del costo
total de la edificacién que venia siendo financiado por las instituciones prestamistas. Para
la formulacion de una politica nacional, estas estadisticas tienen un gran significado. Tales
estudios, entre otras cosas, ratifican en alto grado las insinuaciones hechas hace algunos
anos por el profesor Currie en relacion con la baja participacion de esta industria en el
producto total.

La ausencia de un crecimiento real en edificacién urbana, en relacion con el rapido
crecimiento de nuestras ciudades, y su baja contribucion en el producto nacional y en el
empleo, no pueden ser atribuidos a la falta de una demanda potencial sino, principal
mente, a la carencia de fondos para ser prestados en condiciones financieramente
aceptables. Y esta carencia de fondos es, a su vez, consecuencia del bajo Indice de ahorro
personal en Colombia que se estima entre el 1 y el 2% del producto nacional. En cambio,
el ahorro de las sociedades andnimas oscila entre el 10 y el 11% del producto bruto,
relacion aceptable si se compara con la de otros paises.

Meta Inmediata

Seguin el estudio citado del Departamento Nacional de Planeacion —investigacion
dirigida por el profesor Albert Berry— podemos permitirnos algunas conclusiones. Primero,
esta industria puede contribuir mucho mas al desarrollo de cuanto lo ha hecho en los
Ultimos diez anos. En la década 1960-69 el estancamiento de la construccién disminuy6 su
participacion en la economia general a niveles bastante bajos en comparacion con otros
paises. La OIT notd en sus estudios sobre el desempleo en Colombia, que en paises con
niveles medios de ingreso per capita de 350 a 900 ddlares, la proporcién de la fuerza de
trabajo en construccion en el empleo no agricola supera el 10% y puede acercarse al
15%. En 1970, en Colombia, esa relacion fue alrededor de 6.8% incluyendo un buen
numero de desempleados estacionales, que al ser excluidos, tendriamos una relacion de
solo 5.8%. Esto nos sugiere que para alcanzar el nivel tipico de los paises de ingresos
medios, Colombia tendria que doblar la proporcion de su poblacién no agricola que se
encuentra empleada en la construccion; y como la edificacién es el principal generador de
empleo en la construccion (y el sector mas intensivo en mano de obra bien remunerada),
debe implicar un aumento paralelo en la industria constructora y en las actividades
urbaniza doras.

Aparte de las restricciones por el lado de la financiacién debidas a las restricciones
del ahorro personal que hemos venido analizando, podriamos .encontrar otra causa
limitante de la construccion en la Ultima década, en los aumentos relativamente grandes
del precio del suelo urbano en los costos. Sobre este aspecto, que es también muy
importante, el Departamento Nacional de Planeacidon ha venido estudiando medidas que
garanticen que esos beneficios se trasladen a toda la comunidad y no se conviertan en
ganancias especulativas de los individuos. El sefior presidente Pastrana, en su mensaje al
Congreso Nacional el 20 de julio de 1971, ya habia indicado la decisién gubernamental en
este campo. Estas medidas en estudio, junto con las nuevas sobre ahorro que contienen
los decretos que se publican al final de este capitulo, son instrumentos esenciales para
que podamos cumplir rapidamente nuestra meta de doblar las inversiones y el empleo en
los tres frentes capitales para el desarrollo de nuestras ciudades: industria de materiales
de construccion, actividad urbanizadora y actividad edificadora.



Ahorro y Financiacion

Las inversiones publicas que se hacen en vivienda y edificaciones complementarias
son financiadas en gran parte con los Ingresos tributarios y con préstamos externos. La
gran deficiencia en fondos para invertir en este sector debe encontrarse en los ahorros
personales y, por consiguiente, tendremos que actuar de inmediato sobre este campo.
Parte de la explicacion en los bajos indices de ahorro personal pueden atribuirse a la falta
de incentivos para ahorrar. En 1971, por ejemplo, los bancos comerciales pagaban i
interés anual de solo 4% a los depdsitos de ahorro, mientras q el poder de compra del
dinero en ese mismo afio se redujo por el alza en los precios en un 15%.

Después de un intenso estudio del problema, y a la luz de la experiencia de otros
paises, se le recomendd al sefior presidente de la Republica, la adopcién de una
organizacion completamente se parada de ahorro y préstamo y de hipotecas, basada en
un sistema que protege los ahorros de la devaluacion. El sistema ha operado con éxito en
otros paises, y nosotros tenemos un antecedente en Colombia con los bonos de valor
constante del Instituto Colombiano de Seguros Sociales. Consideramos inobjetablemente
justo que los fondos de reserva de los Seguros Sociales se protejan de esa erosién
monetaria y eviten su descapitalizacion. Creemos también de gran justicia que los ahorros
de las persona sean protegidos de igual manera. Sin embargo, esto no es una materia
solamente de justicia, sino de necesidad econémica. Si vamos a contribuir a una grande y
dindmica industria de la construccidn que genere masivamente empleo mejor remunerado
para cientos de miles de trabajadores, y que adicione grandemente nuestras existencias
de vivienda urbana y servicios complementarios, debemos tener un volumen anual muy
importante de nuevos ahorros privados. Si solamente tenemos una industria de
construccion basada en partidas presupuestales y en la expansion del crédito bancario,
necesariamente la industria de la construccién resultara pequefia para las exigencias de
nuestro desarrollo. Este es un punto de significacion definitiva para nuestros planes. No
debemos olvidar en ninglin momento que para elevar los ahorros personales del nivel
actual—que es del 1% al 2%— a un 8 0 10% del producto bruto, tal como ha sido posible
en algunos paises, debemos asegurarnos de que existan incentivos reales para ahorrar. La
preocupacion principal de los ahorradores no es tanto el interés sobre su dinero, como la
proteccion de su patrimonio. Estamos convencidos de que existe un ahorro potencial
importante en todas nuestras clases. Lo que proponemos es remover las barreras de tipo
institucional y los obstaculos que obstruyen la conversion de ese potencial en ahorro
efectivo.

La Nueva Medida

Hemos estado comprometidos en Planeacion, durante el primer trimestre de este
afno, en la tarea de disenar las medidas que el sefior presidente de la Republica, con base
en sus atribuciones constitucionales propias, puede tomar para fomentar y encauzar el
ahorro hacia las metas de inversion previstas en el plan de desarrollo. Estas medidas del
gobierno nacional seran, d complementadas por la accion legislativa del Congreso a cuya
consideracion se halla el plan de desarrollo y su respectivo proyecto de ley. La medida que
el gobierno adoptara va a probar ser una medida econdmica que marcara la adaptacion de
nuestras instituciones a nuestras necesidades nacionales. Muchos aspectos de este paso
deberan ser discutidos, pero hay razones para asegurar su éxito. En primer lugar, esta



politica esta concebida no para sustituir los programas en vivienda subsidiada sino para
complementarios.

Un Programa Nacional

Seria un grave error interpretar este programa como especificamente orientado a
las clases de ingresos medios y altos. Es un programa para incrementar los ahorros
privados y orientarlos hacia la edificacion. Y es, como en el caso de las exportaciones y la
industrializacion, esencialmente de interés nacional. Si tiene éxito, como lo esperamos, en
incrementar el nimero y la calidad del empleo, estamos seguros de que en ese momento
habremos ensanchado el mercado interno y aumentado la demanda efectiva para bienes
industriales y agricolas. Este programa también facilitara aumentos en los ingresos del
Estado, tanto a nivel nacional como departamental y municipal, como consecuencia de
mayores recaudos en los impuestos que se obtendran por el aumento considerable de las
utilidades del sector privado debido a la gran expansién de su actividad que este programa
le traerd. También estamos seguros de que al mejorar el ingreso real de las familias
urbanas y rurales, mayor nimero de personas podran acogerse a los créditos en
condiciones financieras aceptables, para la adquisicién de su propia casa de bajo costo. El
Plan de Desarrollo, en esencia, busca reducir aceleradamente el porcentaje altisimo de
familias urbanas con ingresos reales por debajo del nivel minimo necesario para acogerse
a los planes existentes de adquisicion de vivienda.

Hay que trabajar, por consiguiente, en los dos frentes paralelamente: la
construccion de vivienda comercial autofinanciable de bajo costo, que debe ser
fundamentalmente la actividad del sector privado, y en la vivienda popular concentrando
en estos programas los recursos presupuestales y subsidiados que actualmente se utilizan.
Si el plan nacional tiene el éxito que le auguramos, y logra generar masivamente empleo
adicional bien remunerado, los pro gramas de vivienda subsidiada deberan reduciéndose
paulatinamente. Mientras esto acontece es necesario una gran agilizacion en este tipo de
programa, e innovar politicas para lograr el mayor resultado en términos de soluciones
con los recursos disponibles para ello. Planeacion Nacional colabora intensamente con el
Instituto de Crédito Territorial en este sentido.

El programa fortalecera tanto al INSCREDIAL como al Banco Central Hipotecario. Al
primero al aumentar los recursos para los programas de vivienda popular del sector
publico. Y al segundo, mediante condicidon preferencial dentro del nuevo sistema que le
permitird un vigoroso crecimiento de recursos para ensanchar sus programas que
aparentemente han venido debilitindose en los Ultimos meses. El pais debe hacer uso
ventajoso de la vasta experiencia y conocimiento en el campo de la construcciéon del
INCREDIAL y del Banco Central Hipotecario. De otra parte, estamos seguros que este
sistema, lejos de perjudicar la banca comercial, la reforzara considerablemente. Confiamos
en que los bancos y las compaiias de seguros inviertan en el nuevo sistema y se
beneficien del impetu que se le dara a toda la economia como consecuencia de una
vigorosa industria de la construccion. Finalmente, es conveniente advertir de que este
gran impetu en la construccion podra encontrar cuellos de botella en la industria de
materiales de construccidn y en cuanto a la fuerza laboral capacitada. Por esta razén
hemos estudiado con gran cuidado estos aspectos, con la cooperacion de consultores
extranjeros muy familiarizados con las experiencias de otros paises, y sabemos que estos
cuellos de botella pueden romperse anticipadamente.



APENDICE

Decretos sobre Ahorro y Vivienda



DECRETO NUMERO 677
(mayo 2/72)
por el cual se toman unas medidas en relacion con el ahorro privado

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
en ejercicio de sus facultades constitucionales y en especial de las que le confiere el
numeral 14 del art. 120, y

CONSIDERANDO

Que en el Plan de Desarrollo, documento que sintetiza la politica del gobierno
nacional y constituye la norma orientadora de su actividad administrativa, se consagra la
necesidad de canalizar re cursos hacia el sector de la construccién beneficiandose con ello
la producciéon de bienes esenciales y la generacién de mas y mejores empleos, con el
objeto de contribuir a la progresiva realizacion del bienestar de los diferentes sectores de
la comunidad colombiana;

Que los actuales ahorros privados son insuficientes para el logro de un desarrollo y
crecimiento econdmico adecuados;

Que una politica de desarrollo urbano para la eficaz y oportuna realizacién de sus
proyectos necesita disponer de fondos suficientes;

Que el mercado de capitales requiere incrementar la tasa de ahorro para
inversiones mediante titulos a largo plazo, destinados a financiar la actividad de la
construccion urbana;

Que por tanto se hace necesario estimular el ahorro privado y, canalizar parte de él
para darle a la actividad de la construccion una financiacion adecuada, a fin de que pueda
desarrollar el papel que le corresponde tanto en el suministro de vivienda como en la
generacion de nuevo empleo;

DECRETA:

ARTICULO 19 El gobierno, a través de sus organismos competentes, fomentara el
ahorro con el propésito de canalizar parte de él hacia la actividad de la construccion.

ARTICULO 29 Para los fines previstos en el articulo anterior, el gobierno coordinara
las actividades de las personas o instituciones que tengan por objeto el manejo y la
inversion de los fondos provenientes del ahorro privado, y fomentara la creacion de
corporaciones privadas de ahorro, asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo, y otras
organizaciones aptas para cumplir las finalidades de este decreto.

ARTICULO 39 El fomento del ahorro para la construccion se orientara sobre la base
del principio del valor constante de ahorros y préstamos, determinado contractualmente.

Para efecto de conservar el valor constante de los ahorros y de los préstamos a
que se refiere el presente decreto, unos y otros se reajustaran periddicamente de acuerdo
con las fluctuaciones del poder adquisitivo de la moneda en el mercado interno, y los
intereses pactados se liquidaran sobre el valor principal reajustado.

PARAGRAFO. Los reajustes periddicos previstos en este articulo se calcularan de
acuerdo con la variacion resultante del pro medio de los indices nacionales de precios al
consumidor, para empleados, de una parte, y para obreros, de otra, elaborados por el
DANE.

ARTICULO 49 Créase la Junta de Ahorro y Vivienda, cuya composicion, objetivos y
funciones se determinan en los articulos siguientes.



ARTICULO 59 La Junta de Ahorro y Vivienda estara compuesta por los siguientes
miembros:

El ministro de Hacienda y Crédito Publico, o su delegado;

El ministro de Desarrollo Econdmico, o su delegado;

El Jefe del Departamento Nacional de Planeacidn, o su delegado;

El gerente del Banco de la Republica, o su delegado y

Dos representantes del presidente de la RepuUblica con sus correspondientes
suplentes.

Presidira las sesiones el ministro de Hacienda y Crédito Publico, y en su ausencia,
los demas titulares en el orden sefialado.

Los representantes del presidente de la Republica tendran las mismas
incompatibilidades que la ley sefiala para los miembros de las juntas directivas o directores
de los establecimientos bancarios.

PARAGRAFO. La Junta tendra dos asesores técnicos permanentes, quienes podran
participar en sus deliberaciones con voz pero sin voto.

Los asesores seran de Ubre nombramiento y remocion de la Junta y tendran las
mismas incompatibilidades del Superintendente Bancario.

ARTICULO 69 Para los efectos previstos en este decreto, funcionara en el Banco de
la Republica un Fondo de Ahorro y Vivienda —FAVI—. El Banco destinara el personal
administrativo y técnico necesario para el funcionamiento del Fondo, previa solicitud que
en tal sentido le formule la Junta de Ahorro y Vivienda.

ARTICULO 79 Los recursos del Fondo de Ahorro y Vivienda provendran:

a) De la emisidn y colocacién de los bonos de que habla el articulo 89;

b) Del producto de las operaciones que celebre el Banco de la Republica de

conformidad con lo dispuesto en el literal a) del articulo 13;

c) De los reembolsos, intereses y comisiones provenientes de las operaciones de

crédito que ejecute;

d) De las partidas que se le asignen en el presupuesto nacional y de las que para él

destine el Banco de la Republica;

e) De los demas que adquiera a cualquier titulo.

ARTICULO 89 Conforme al decreto extraordinario 2206 de 1963, articulo 60, ordinal f),
la Junta Monetaria autorizara al flan co de la Republica para emitir o colocar bonos hasta
por una cuan tia de sesenta millones de pesos ($60.000.000.00), en tres cuotas anuales
de veinte millones de pesos ($20.000.000.00), con destino a la dotacidn inicial de recursos
del FAVI.

La Junta Monetaria determinara las caracteristicas de estos bonos.

PARAGRAFO. La cuantia fijada en este articulo no limita la facultad de la Junta
Monetaria, conforme a su competencia, para modificarla si se considerase necesario.

ARTICULO 99 La Junta Monetaria, previa recomendacion de la Junta de Ahorro y
Vivienda, concedera autorizaciones al Banco de la Republica para asignar recursos al
Fondo del Ahorro y Vivienda, fijando las condiciones.

ARTICULO 10. En lo relacionado con la asignacion de recursos al Fondo de Ahorro y
Vivienda, FAVI, el Banco de la Republica actuara conforme a los reglamentos que expida
la Junta Monetaria.

PARAGRAFO. El Banco de la Republica contabilizara, independientemente de los otros
recursos del Banco, los recursos propios asignados al FAVI; las cuentas asi establecidas
constituirdn un fondo especial de crédito con caracteristicas y manejo separados de los
demas recursos del Banco y de los cupos que tenga establecidos.



ARTICULO 11. La Junta de Ahorro y Vivienda estudiara y pro pondra, para su adopcion por
el presidente de la Republica:

a)

b)

)]
h)

Regulaciones de caracter general sobre el sistema de valor constante, y la
constitucion de obligaciones dentro de dicho sistema, siempre que tales
operaciones estén destinadas al cumplimiento de los objetivos sefialados en el
presente decreto;

Reglamentaciones generales relacionadas con la operaciéon, manejo y liquidez de
las entidades que reciban préstamos del FAVI;

Normas sobre las caracteristicas basicas del sistema de valor constante, su
periodicidad, plazo de las obligaciones, cupos, reajustes y en general, todo lo
necesario para una adecuada ejecucidn y administracion del sistema;

Las tasas de interés de las obligaciones constituidas bajo el sistema de valor
constante, en acuerdo con la Junta Monetaria;

Normas para la concesion de préstamos con los recursos a que se refiere este
decreto, a fin de que aquéllos se otorguen preferencialmente para proyectos de
construccion que estén acordes con las politicas de desarrollo urbano adoptadas
por los organismos competentes.

Las medidas que recomiende la Junta de Ahorro y Vivienda en relacion con lo
dispuesto en este ordinal, solo podran acogerse en sesiones a las que asista el
ministro de Desarrollo Econdmico o su delegado;

Bases para determinar periddicamente el nimero de corporaciones privadas de
ahorro y vivienda que pueden obtener autorizacion de funcionamiento;

Normas para el establecimiento de garantias de pago de los depdsitos de ahorro.

PABAGRAFO. La Junta de Ahorro y Vivienda podra extender, con sujecion a las normas
que rigen sobre la materia, el servicio de seguro de los créditos garantizados con hipoteca,
cuando dichos seguros sean convenientes para promover la inversion de capitales en la
financiacion de vivienda.

ARTICULO 12. Son atribuciones propias de la Junta de Ahorro y Vivienda:

a)
b)

C)

d)

Promover y fomentar el ahorro y canalizarlo hacia la actividad de la construccion;
Coordinar las actividades de las personas o entidades a que se refiere este decreto
y que tengan por objeto el manejo o aprovechamiento de la inversion de los
fondos provenientes del ahorro privado;

Promover y coordinar la divulgacion de datos y estadisticas referentes al ahorro, el
empleo y la construccién, y publicar, directamente o en asocio con otros
organismos, manuales de operaciones, recomendados para el uso de las
corporaciones privadas de ahorro y vivienda, asociaciones mutualistas de ahorro y
préstamo y demas entidades similares;

Fomentar la creacion y funcionamiento de Instituciones que cumplan los objetivos
de este decreto.

PARAGRAFO. La autorizacion de funcionamiento de las corporaciones privadas de
ahorro y vivienda sera otorgada por el Superintendente Bancario.

ARTICULO 13. El Fondo de Ahorro y Vivienda del Banco de la Republica, previa
autorizacion de la Junta de Ahorro y Vivienda, podra:

a)
b)

Obtener préstamos externos e internos; estos Ultimos podran serlo sobre la base
del valor constante definido en el articulo 39;

Obtener asignacion de recursos del Banco de la Republica en los términos del
articulo 99;



e) Otorgar préstamos con sus recursos a instituciones priva das de ahorro,
asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo y demas entidades que desarrollen
actividades similares con destino a la financiacion de operaciones que se
enmarquen dentro de los objetivos del presente decreto;

a) U) Conceder préstamos, a corto y largo plazo, a entidades de derecho publico para
la ejecucion de proyectos de construccion y de renovacidon urbana sobre la base
contractual de valor constante;

f) Negociar o adquirir certificados de valor constante garantizados con hipoteca.

ARTICULO 14. La Junta Monetaria regulara, previa recomen dacién de la Junta de
Ahorro y Vivienda, las operaciones de préstamo y descuento del FAVI, de acuerdo con la
politica monetaria del pais.

ARTICULO 15. Las corporaciones privadas de ahorro y las asociaciones mutualistas de
ahorro y préstamo, estan autorizadas para efectuar préstamos de valor constante para
construcciones urbanas y para la compra de edificaciones nuevas o ya existentes.

Igualmente estas entidades podran conceder préstamos para la ejecucién de proyectos
de renovacion urbana, incluidas las adquisiciones de los Inmuebles necesarios.

ARTICULO 16. Ninguna nueva edificacién gravada con hipo teca que respalde un
crédito de valor constante podra someterse a régimen de control de arrendamientos.

PABAGRAFO. Entiéndase por nueva edificacion, para los efectos de este articulo,
aquellas cuya licencia de construccidn haya sido otorgada con posterioridad a la fecha de
promulgacion del presente decreto.

ARTICULO 17. El Fondo Nacional del Ahorro, y las demas entidades de derecho publico
que capten ahorro privado, como fon dos de capitalizacién social o de desarrollo regional,
podran destinar parte de sus recursos para inversion, en obligaciones de valor constante
emitidas por las corporaciones privadas de ahorro y las asociaciones mutualistas de ahorro
y préstamo.

ARTICULO 18. ElI monto de las inversiones forzosas que correspondan a las reservas
matematicas de polizas de seguro de vida sobre bases de valor constante y de las reservas
técnicas de las sociedades de capitalizacion que adopten el sistema de valor constan te,
podra ser invertido en obligaciones del Fondo de Ahorro y vivienda o corporaciones
privadas de ahorro, o de asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo, conforme a
reglamentacion de la Superintendencia Bancaria, en virtud de las recomendaciones de la
Junta de Ahorro y Vivienda.

ARTICULO 19. Las corporaciones privadas de ahorro de que trata el presente decreto,
no se consideraran establecimientos bancarios para los efectos previstos en el ordinal 3°),
del articulo 86 de la Ley 45 de 1923.

ARTICULO 20. Para los efectos previstos en el articulo 29 del decreto 437 de 1961, no
constituye enriquecimiento para el acreedor el mayor valor proveniente del reajuste
sefalado en el articulo 39), de este decreto.

ARTICULO 21. Las exenciones establecidas en el articulo 29 del decreto 2349 de 1965
y normas concordantes no son aplicables a los depdsitos de ahorro constituidos en las
corporaciones privadas de ahorro y en las asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo,
ni a los intereses pagados por estas sobre tales depositos.

ARTICULO 22. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion en el
Diario Oficial.

PUBLIQUESE Y EJECUTESE.
Dado en Bogot3, D. E., a 2 de mayo de 1972,



El ministro de Hacienda y Crédito Publico,
RODRIGO LLORENTE MARTINEZ.
El ministro de Desarrollo Econémico,
JORGE VALENCIA JARAMILLO.
El jefe del Departamento Nacional de Planeacion,
ROBERTO ARENAS BONILLA.

DECRETO NUMERO 678 de 1972
por el cual se toman unas medidas en relacion con el ahorro privado

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
en ejercicio de sus facultades constitucionales y en especial de las que le confiere el
numeral 14 del articulo 120,

DECRETA:

ARTICULO 19°. Autorizase la constitucion de corporaciones privadas de ahorro y
vivienda, cuya finalidad serd promover el ahorro privado y canalizarlo hacia la industria de
la construccion, dentro del sistema de valor constante. Dichas corporaciones, tanto para
su constitucidn como para su subsistencia, requeriran, a lo menos, cinco accionistas.

PARAGRAFO. No obstante lo dispuesto en este articulo, auto rizase al Banco
Central Hipotecario, para organizar, como filial suya, con personeria juridica y patrimonio
propio, una corporacién privada de ahorro.

ARTICULO 2°. Con aplicacién en lo pertinente del sistema de valor constante, el
objeto de las corporaciones privadas de ahorro consistira en:

a) Recibir depdsitos de ahorro;

b) Otorgar préstamos a largo y corto plazo para ejecucion de proyectos de

construccion o adquisicion de edificaciones;

f) Otorgar préstamos a corto y largo plazo para la ejecucién de proyectos de

renovacion urbana; y

c) Emitir bonos y otros titulos-valores que tengan relacién directa con las actividades

de la corporacion.

PARAGRAFO 19, Los préstamos a largo plazo de que tratan los literales b) y c) estaran
siempre respaldados con un primera hipoteca; los a corto plazo también lo estaran, si asi
lo estima conveniente la respectiva corporacién, o podran estar respaldados con otra
forma de garantia.

PABAGRAFO 2°. Las corporaciones privadas de ahorro y vivienda no podran adquirir
bonos u otros titulos-valores emitidos por terceras personas, u obligaciones que no hayan
sido constituidas originalmente a su favor, salvo autorizacion previa de la Junta de Ahorro
y Vivienda y solo para operaciones que estén en concordancia con los fines del decreto
numero 677 de 1972.

ARTICULO 3°, La constitucidon de las corporaciones materia de este decreto se iniciara
con el otorgamiento de un acta de organizacion suscrita por los fundadores en la cual se
exprese:

1. Nombre de la corporacion;

2. Domicilio de la oficina principal y de las sucursales, si las hubiere;



3. Nombre y domicilio de los otorgantes y el nimero de acciones suscritas por cada
uno de ellos;

4. La indicacion de los otorgantes que desempenaran las funciones de directores

hasta el momento en que el organismo competente de la corporacion haga la

primera eleccion;

Las facultades que se reserva la asamblea general de accionistas;

6. El nombre, apellido, domicilio del gerente o representante legal de la sociedad, y el
nombre, apellido y domicilio de los suplentes que lo reemplacen en casos de faltas
absolutas o temporales;

7. El monto de capital y el nimero de acciones en que esta dividido.

ARTICULO 40°. Del acta de organizaciéon de la corporacion se hara un extracto en el
cual quede claramente expresada la intencidén de constituirla y se indicara el nombre de
los fundadores, la denominacion de la corporacidn, los nombres de los directores, el
monto del capital y el nimero de acciones en que se divide, asi como también su domicilio
principal.

Previa autorizacion del Superintendente Bancario, dicho aviso sera publicado por dos
veces, entre las cuales medien no mas de siete (7) dias, en el periddico impreso que el
mismo Superintendente indique. Esta autorizacion debera concederla el Superintendente,
si fuere el caso, dentro de los tres (3) dias siguientes a la presentacion de la respectiva
solicitud.

ARTICULO 5°. Dentro de los echo (8) dias siguientes a la ultima publicacion, se
presentaran al Superintendente Bancario, el acta de organizacién en original y copia, y
sendos ejemplares autenticados por el editor del periddico o periddicos en que se hicieron
las publicaciones. Simultdneamente con el acta se presentara al mismo funcionario el
proyecto de estatutos de la corporacion.

ARTICULO 6°. Si el acta de organizacion, los estatutos y de mas documentos
presentados satisfacen los requisitos legales, el Superintendente pondra sobre cada
ejemplar la expresion “presentado para revisarlo”, con su firma, el sello de la entidad y la
fecha. Si los documentos no cumplen aquellos requisitos, seran devueltos a los
interesados pan su correccion, con indicacion de las correspondientes observaciones.

ARTICULO 7°. Admitida la documentacion, el Superintendente se cerciorard mediante
las investigaciones que considere necesario adelantar, acerca de la identidad,
responsabilidad e idoneidad de las personas que suscriben el acta, y si la solvencia moral y
econdmica son tales que inspiren confianza en la entidad que se pretende crear.

Si del examen de las circunstancias indicadas resultare la conveniencia de la
constitucién de la entidad, el Superintendente ex pedird una resolucion mediante la cual
autorice su funcionamiento. En tal caso, el Superintendente, ademas, pondra en cada uno
de los ejemplares del acta y de los estatutos la palabra “aprobado”.

Si la decision fuere negativa, requerira de la conformidad de la Junta de Ahorro y
Vivienda.

ARTICULO 89. Los permisos de funcionamiento para esta clase de corporaciones
tendran vigencia de veinte (20) afios y podran renovarse antes de su expiracion.

ARTICULO 99. Las corporaciones privadas de ahorro requeriran para su constitucién un
capital suscrito y pagado no inferior a treinta millones de pesos ($30.000.000.00).

PARAGRAFO. El capital minimo pagado para la constitucién de nuevas corporaciones
deberd ser reajustado por el gobierno de acuerdo con las fluctuaciones del poder
adquisitivo de la moneda, de conformidad con lo dispuesto por el inciso 29, del articulo 39,
del decreto nimero 677 de 1972.

U



ARTICULO 10°. Antes de otorgar el permiso de funcionamiento contemplado en el
articulo 79, el Superintendente tendra en cuenta las disposiciones que haya expedido el
gobierno acerca del nimero de corporaciones que puedan funcionar simultaneamente en
un periodo dado.

ARTICULO 119, Los establecimientos bancarios, corporaciones financieras, compafias
de seguros y sociedades de capitalizacion podran promover y crear corporaciones privadas
de ahorro y vivienda, lo mismo que adquirir y conservar acciones en ellas hasta por un
diez por ciento (10%) del capital y reserva legal de aquellos. Los directores y gerentes de
estos establecimientos podran hacer parte de los organismos directivos de las
corporaciones.

ARTICULO 12°. Ninguno de los establecimientos enumerados en el articulo anterior
podra poseer en una corporacion privada de ahorro y vivienda acciones que excedan del
treinta por ciento (30%) del capital de ésta. Ademas, ninguna persona, cualquiera que sea
el nimero de acciones de que sea duena, tendra en las asambleas derecho a voto por
mas del veinticinco por ciento (25%) del total de votos en que se divide el capital social.

ARTICULO 13°, Las corporaciones privadas de ahorro y vivienda como
establecimientos de crédito que son, estaran sometidas a la vigilancia de Ila
Superintendencia Bancaria y contribuiran para el sostenimiento de esta con el cincuenta
por ciento (50%) de las sumas que para tales fines se determinen para los
establecimientos bancarios.

ARTICULO 149. Las corporaciones privadas de ahorro y vivienda estaran exentas de
todo régimen de inversiones forzosas distintas a las previstas en este decreto.

Sin embargo, con el objeto de garantizar su liquidez, la Junta de Ahorro y Vivienda,
con la aprobacién de la Junta Monetaria, podra sefalar un coeficiente hasta del 5% de las
exigibilidades de la respectiva corporacion.

El requisito de la liquidez podra ser satisfecho por las corporaciones mediante la
inversion en obligaciones de valor constante emitidas por el FAVI.

ARTICULO 15°. Los estatutos de las corporaciones privadas de ahorro y vivienda se
estructuraran en forma similar a los de las sociedades andnimas. Pero en todo lo no
previsto en este decreto y en el decreto nimero 677 de 1972, estaran sujetas a las
normas de la Ley 45 de 1923, y demas disposiciones que regulan las actividades de los
establecimientos bancarios, como también a las que les sean aplicables del régimen propio
de las corporaciones financieras.

ARTICULO 16°. El ejercicio del cargo de miembro de una junta directiva de una
corporacion privada de ahorro y vivienda, se tendra en cuenta para efectos de la
inhabilidad que consagra el articulo 202 del Cédigo de Comercio.

ARTICULO 179. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién en el
Diario Oficial.

PUBLIQUESE Y EJECUTESE.
Dado en Bogot3, D. E., a 2 de mayo de 1972.

El ministro de Hacienda y Crédito Publico,
RODRIGO LLORENTE MARTINEZ.
El ministro de Desarrollo Econémico,
JORGE VALENCIA JARAMILLO.
El jefe del Departamento Nacional de Planeacion,
ROBERTO ARENAS BONILLA.
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1.0.  DESCRIPCION

La vision moderna del turismo se orienta a valorarlo como fenémeno econémico de
primera magnitud, susceptible de trata miento de caracter sectorial, que cumple
importantes funciones, de las cuales se enumeran a continuacioén las principales:

Generacion de Divisas

A nivel mundial, el turismo representa el sector mas dinamico en el intercambio
comercial internacional y crece a un ritmo que casi dobla el crecimiento promedio de las
demas exportaciones. Re presenta en 1970 un volumen total de gastos del orden de
17.000 millones de ddlares.

Desde el punto de vista del ingreso de divisas, el turismo debe analizarse bajo los
tres aspectos siguientes:

a) Por las inversiones extranjeras en las empresas del sector y sus diversos canales
de reembolsos.

b) Por los gastos efectivos realizados por turistas extranjeros en el pais, descontadas
las comisiones y otros gastos de comercializacion en el exterior.

c) Por el efecto reflejo en la retencidn de turistas nacionales que sustituyen viajes al
extranjero por vacaciones dentro del pais.

Generacion de Empleo

El turismo cumple una funcién fundamental en este campo, no solo por la mano de
obra absorbida en la industria hotelera y complementaria, de por si bastante importante,
sino en el sector terciario especializado y la industria de la construccién.

Incidencia en el Desarrollo Regional y Urbano

El turismo cumple una funcién aceleradora en el desarrollo fisico regional y urbano,
a través de los siguientes elementos:

a) Impulsa el desarrollo de los sectores que proveen los in sumos basicos del turismo,
racionalizando la produccidon y el mercadeo, principalmente para los productos
agropecuarios y la artesania.

b) Estimula decisivamente el desarrollo de la infraestructura regional y urbana,
particularmente las comunicaciones y los servicios publicos.

d) Introduce nuevos usos en la zonificacion, determinando a veces renovaciones en
areas deterioradas o creando nuevas para expansion urbana.

1.1.  Empresas
a) Hoteleria
Aunqgue el pais ha aumentado su capacidad hotelera receptiva en mas del 59.2%

de 1968 a 1971%, adin no cuenta ni con la cantidad ni con la calidad suficiente de plazas
para atraer corrientes turisticas del exterior.

20 Fyente: Corporacién Nacional de Turismo.



Se considera el alojamiento turistico instalado en dos grandes grupos: hoteles
aptos para turismo receptivo y doméstico y hoteles pan turismo doméstico solamente?..

Existe ademas capacidad de alojamiento “no turistico”, no evaluada y sin
importancia para efectos de este inventario.

En resumen de la capacidad hotelera del pais en 1971%* es el siguiente:
Turismo Turlsmo
Total Receptivo Domaéstico
Hoteles riglstrados 318 135 181
Total de hablitaclones en el pals 13.244 9.017 4,227

La hoteleria del pais se concentra principalmente en Bogotd, la Costa Atlantica y
Medellin, segun la siguiente distribucidn:

Namero de Porcentale sobre
habitaciones el total del pals
Bogota 2,924 22.1
Medellin 1.385 10.3
Costa  Atlintlca 3.582 2.0
Se distribuye asi:
Santa Marta 1.020
Barrangilila g2g
Cartagens 386
San Andrés 747

Las 5.373 habitaciones restantes estan distribuidas en las de mas regiones del pais.
b) Transporte

El transporte aéreo esta fundamentalmente servido por AVIANCA, miembro de
JATA que atiende un porcentaje aproximado al 40% del total del movimiento de pasajeros
internacionales. Prestan también servicio internacional las compaiiias nacionales no afilia
das a IATA, AEROCONDOR Y SAM y ademas 20 compaiiias extranjeras que cumplen en
conjunto 62 frecuencias semanales, contra 59 servidas por las lineas colombianas.

El trafico internacional aéreo se realiza sobre siete aeropuertos, a saber: Bogota,
Barranquilla, Cali, Medellin, San Andrés, Cartagena y Leticia.

El movimiento aéreo internacional se rige por once convenios bilaterales
aeronauticos celebrados con sendos paises.

Existen por otra parte cinco empresas de transporte terrestre con servicios
llamados de Iujo, en lineas regulares y que cuentan con unos ochenta buses pullman
aptos para su utilizaciéon por turistas.

El material rodante para transporte turistico terrestre propiamente dicho consta de
48 “autocares”, la mayor parte pertenecientes a agencias de viajes y utilizados para
“citytours”, excursiones cortas y traslados de aeropuerto, especialmente para grupos
extranjeros y participantes en convenciones.

Los Ferrocarriles Nacionales prestan servicios especiales de turismo en el llamado
“Expreso del Sol”, del interior a Santa Marta, apto solamente para el turismo interno.

2! Nota: La CNT esta procesando la clasificacion por estrellas de 1 a 5.
22 Fyente: Corporacion Nacional de Turismo.



C) Agencias de Viajes

Se encuentran clasificadas en tres grupos principales que comprenden 194 firmas
con licencia de funcionamiento®® concedida por la CNT hasta agosto de 1971. El primer
grupo, agencias de reservaciones y pasajes, presta servicios de intermediario para la venta
de tiquetes aéreos y reservacion de hoteles principalmente. Estd compuesto por cien
agencias.

El segundo grupo, agencias de viajes y turismo, esta constituido por un total de
noventa firmas, que desempeian las mismas funciones del grupo anterior, pero ademas,
pueden organizar, vender y operar por su cuenta “paquetes” para turistas extranjeros
dentro del pais o al contrario. Este es, por consiguiente, el grupo de agencias de viajes
mas Importante en la politica turistica.

Un tercer grupo es el de las agencias mayoristas, autorizadas para organizar
“paquetes” o excursiones dentro y fuera del pais, cuya venta debe realizarse a través de
las agencias de viajes y turismo exclusivamente. Existen en la actualidad cuatro agencias
mayoristas.

d) Agremiaciones

Los hoteleros se encuentran agrupados en su inmensa mayoria bajo la Corporacion
Hotelera de Colombia COTELCO. Los agentes de viajes cuentan con la Asociacién Nacional
de Agencias de Turismo, ANATO.

El sector de transporte aéreo internacional, compuesto por las lineas nacionales
con servicios al exterior y las empresas extranjeras, se encuentra agrupado en la
Asociacion de Lineas Aéreas Inter nacionales de Colombia, ALAICO.

El grupo de empresas vinculadas al sector de gastronomia como restaurantes, bares y
afines, se encuentra organizado a través de ACOGRAN, Asociacion Colombiana de
Restaurantes, Griles y afines.

Por su parte, los trabajadores al servicio de las empresas hoteleras vy
gastrondmicas se encuentran vinculados a los sindicatos HOCAR y SINTOGC y a la
Federacién FENALTHYS.

La CNT debera estudiar programas de acciéon que permitan una cooperacion mutua
mas activa entre los gremios y los organismos del gobierno.

1.2.  Recursos Humanos

El empleo generado por la planta hotelera atrds mencionada asciende a 8.352
plazas®, y se distribuye asi:

- Hoteles Turi

urismo urismo

Receptivo Doméstico . Totales

Hombres 3.817 669 : 4,286

Mujeres 3.208 858 4. 066
6.825 1.527 8,352

23 | as normas estan consignadas en el Acuerdo CNT 3 de 1969.
24 Fyente: Corporacion Nacional de Turismo 1971.



El solo rengldn de hoteleria genera como minimo un empleo directo por cada
habitacion; otros dos empleos directos en los de mas renglones del sector, representados
en gastronomia, transporte terrestre, diversiones, y por lo menos un empleo indirecto®
mas, en los sectores que proveen los insumos hoteleros, principalmente el agropecuario.

En Colombia existen actualmente alrededor de 10.000 habitaciones hoteleras para
las distintas categorias del turismo internacional y nacional medio y alto. De donde puede
suponerse, que sin contar con la pequena hoteleria ni el turismo social, actualmente se da
empleo en el sector a mas de 40.000 personas. A estas cifras habria que anadir todavia la
mano de obra absorbida en las fases de construccidon de los hoteles y el efecto reflejo en
otros campos estrechamente vinculados al turismo, como las empresas de aviacion
internacionales, que en el pais dan empleo actualmente a mas de 5.000 trabajadores.

Si el costo de una habitacion hotelera a precios de 1970 va desde una escala de
50.000 pesos para hoteles de una estrella hasta 250.000 pesos para hoteles de cinco
estrellas puede asumirse que una inversion promedio de 150.000 pesos en hoteleria crea
un nuevo empleo directo, costo razonable con relacidon a otros sectores industriales; pero
si por cada empleo hotelero directo se generan dos empleos mas en el sector turistico, y
por lo menos otro en los demas sectores, ello equivale a decir que con un promedio
invertido de 150.000 pesos en hoteleria el turismo genera empleo permanente para cuatro
personas. Y a estos se suman todavia 1.7 empleos entre directos e indirectos temporales,
correspondientes a la etapa de construccion de la unidad hotelera.

1.3.  Mecanismos de Fomento
a) Institucionales
La Corporacion Nacional de Turismo

La creacion de la CNT en 1968 representd un paso esencial en el desarrollo del
sector. Su condicidn de establecimiento de crédito especializado ha permitido a la
Corporacion obtener lineas de crédito del Banco de la Republica, conceder avales y
garantias de préstamo, tanto en moneda nacional como extranjera, aunque no en
cantidad suficiente.

La CNT afronta limitantes en su capacidad operativa y financiera al no disponer de
una estructura técnica suficiente en tamafo y calidad para ejercer el liderazgo en los
campos de la planeacién, de la investigacion, el control y la promocién del sector.

En julio de 1971 la Corporacién contaba con un capital aproximado de setenta y
siete millones de pesos y activos totales del orden de ciento setenta millones. El
presupuesto ordinario del mismo afio fue de 85 millones de pesos.

La planta de personal asciende a 150 empleados.

Las funciones de la CNT estan definidas en la Ley 60 de 1968 y en el Decreto 2.700
del mismo afio.

Ademas de la CNT, en el territorio nacional funcionan cerca de treinta oficinas
municipales de turismo e informacion local, la mayor parte de las cuales apenas tienen
recursos de subsistencia y muy poca capacidad operativa o técnica. Ademas existen
alrededor de siete organizaciones de orden departamental con variadas funciones y
distinta experiencia.

25 Nota: La clasificacion en vigor agrupa los hoteles en categoria de 1 a 5 estrellas, Acuerdo 18/70 de la CNT.



b) Legales

Las bases legales del fomento turistico se encuentran consignadas en el Decreto
2700/68, la Ley 60 del mismo afio y el Decreto Reglamentario 1880/70.

Las normas que continlian en jerarquia a estas disposiciones son acuerdos de la
junta directiva de la CNT y resoluciones de la gerencia.

Asimismo se ha aprobado el Decreto reglamentario de la Ley 60 de 1968 con
relacion a los “Recursos Turisticos Nacionales” para completar asi el cuerpo principal de
normas.

C) Fiscales

La creacion del Certificado de Desarrollo Turistico por la Ley 60/68 constituye la
base de la politica fiscal de fomento turistico a nivel de la Nacion. A nivel de ciertos
municipios existe también un régimen especial de exenciones tributarias y otros estimulos.

El Decreto 1880/70 reglamentd la emision y entrega de los Certificados de
Desarrollo Turistico CDT y sefala su cuantia y de mas caracteristicas.

El CDT es un documento de deuda publica interna, parecido al Certificado de
Abono Tributario, CAT, que se concede a las nuevas exportaciones y que sirve para pagar
toda clase de impuestos nacionales. Se expide al portador y es libremente negociable,
pero a diferencia del CAT es utilizable desde el momento de su recibo por el beneficiario, y
es gravable en cabeza de este, en el afio de entrega y por su valor comercial.

El CDT se concede sobre el valor total de inversiéon en nuevos hoteles u hosterias o
en ampliacién o mejora sustancia. Y los existentes a partir del 26 de diciembre de 1968.
Dicho valor incluye el costo de terrenos, construccién, dotacion y los gastos capitalizables
de preinversion. Sobre este total, el Estado concede el CDT en un porcentaje hasta del
15%, por una sola vez.

El CDT se concede ademas por la explotacién de los nuevos hoteles u hosterias o
de las ampliaciones o0 mejoras sustanciales, en un porcentaje que fluctia hasta el 40% de
la renta liquida gravable (no del impuesto pagadero, sino de la renta liquida gravable
misma) o cuando el Estado lo considere del caso por los primeros afos, durante los cuales
es probable que no exista renta gravable del hotel, hasta el 6% de las ventas brutas
facturadas a huéspedes registrados. El CDT por explotacidn se concede por diez anos.

El porcentaje del CDT es variable a juicio del Consejo de Politica Econdmica y
Social, sobre recomendaciones del Departamento Nacional de Planeacion y la CNT, segln
la importancia que se conceda al proyecto, dentro de los planes nacionales de desarrollo
turistico. El contrato con los beneficiarios puede celebrarse antes, durante o después de
terminar la respectiva inversion.

d) Financieros

La definicion del turismo como industria, a partir de la Ley 60/68, abrid varias
fuentes de crédito para el sector que antes estuvieron limitadas a la linea de fomento del
Decreto 384/50, de la cual dieron aplicacion algunas corporaciones financieras y bancos
para proyectos turisticos. Las otras fuentes de crédito eran bancarias de corto plazo, y una
gran demanda de crédito extra- bancario, que todavia persiste en cierto grado.



De las nuevas fuentes, la principal es la propia CNT, que para julio/71 contaba con
una cartera de cuarenta y nueve millones de pesos en préstamos a mediano y largo plazo
(maximo diez afios) con intereses entre el 15 y el 18% anual.

Las solicitudes de crédito en estudio a la misma fecha eran del orden de ciento diez
millones mas.

Aparte de los recursos propios, la CNT cuenta con un cupo de redescuento en el
Banco de la Republica, autorizado hasta por cuarenta y dos millones de pesos.

Por otra parte, el Fondo de Inversiones Privadas del Banco de la Republica tiene
una linea de crédito para turismo, que alcanzd a financiar algo mas de treinta millones en
tres importantes proyectos turisticos.

El Instituto de Fomento Industrial ha concedido apoyo a algunos proyectos
hoteleros pero en cuantia muy baja y bajo la modalidad de préstamos indirectos, con
destino al productor de elementos de dotacidn turistica previamente contratados. Igual
modalidad ofrece la Corporacion Financiera Popular, de muy escasa aplicacion.

Las corporaciones financieras no han entrado en forma intensa a vincularse al
sector aunque ya existen algunos proyectos importantes donde comienzan a asociarse con
futuros inversionistas.

1.4.  Flujo Turistico
En los ultimos diez afios el turismo ha tenido un incremento de 273%, al subir de

42.735 turistas que ingresaron al pais en 1960 a 161.668 en 1970%.
El cuadro siguiente muestra el flujo turistico durante el periodo 1965 a 1970:

Turlstas extranjeros

Afios entrados al pais
1665 _ 79.156
1968 . : 93.744
1967 : 106.195
1968 _ 139,429
1668 142 .585
1970 181,888

En los dltimos cinco afos, el incremento fue de 104.1%, es decir se duplicd el
numero de visitantes entre 1965 y 1970.

Hasta el afio de 1969 Norteamérica y especialmente los Estados Unidos era el
mayor mercado turistico de Colombia; sin embargo, al concluir 1970 la region de
Suramérica pasa a ocupar el primer lugar, con el 38.5% sobre el total de visitantes. De
otra parte, la region que proporcionalmente aumentd mas en visitantes de un afio a otro,
fue Centroamérica con las islas del Caribe; de estas Ultimas se ha notado una considerable
corriente de turistas hacia Colombia”. No obstante la carencia de promocién y de
equipamiento turistico en la Costa Atlantica, de los 5.5 millones de pasajeros aéreos
procedentes de todo el mundo que visitaron el Caribe en 1970, 33.000 visitaron la costa
colombiana y las islas de San Andrés?’.

%6 Fuente: Boletin Técnico No. 3 de la CNT.
* ver mapa del Circuito Turistico del Caribe.
7 puente: Estudio Turistico de la Costa Atlantica.



1.5.

Gasto promedio de los Turistas

Para calcular los ingresos provenientes del turismo es indispensable conocer el

promedio de permanencia de los turistas en el pais. La Corporacién Nacional de Turismo
ha realizado algunos sondeos en los diferentes aeropuertos internacionales, que arrojan
como resultado provisional una permanencia promedio de siete dias. La CNT utiliza para
sus calculos de balanza la cifra de 30 ddlares diarios por persona, calculo que no ha sido
aun convenientemente confrontado.
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Sobre esas bases, los calculos de la CNT arrojan los siguientes resultados:

Afos

.- Ingresos

USS millones 1
1965 10
1968 11
1987 22
1968 28
1969 30
1570 34

1 Estas cifras de la CNT no guardan ninguna relacién con las del Banco de la
Repablica, debido a que esa entidad trabaja con los Registros de Cambio de
Moneda efectuados en los puestos autorizados. Asi pues, el Banco excluye las
formas no regulares de cambio para turistas, como es gbvio, pero estas son pro-
bablemente las mas frecuentes en la practica.



Para Colombia la balanza se mantiene con signo positivo, desde el afio 1965 a

partir del cual el pais comienza a obtener resultados favorables.

BALANZA DE LA CUENTA DE VIAJES:2

Ingresos Egresos Balanza
Afios US$ millones US$ millones -Uss millones
1965 28 50 —22
1966 33 54 —21
1867 46 58 —12
1968 45 80 —15
1969 45 59 —14

2 Fuente: Banco de la Republica.

Las cifras de egresos incluyen toda clase de viajes al exterior comprendidos en

ellos los viajes oficiales y los gastos diplomaticos.

2.0.

POLITICA DE TURISMO

El objetivo general de la politica del sector, es lograr que el turismo constituya una

actividad importante en el desarrollo del pais y una actividad motriz en el desarrollo de
ciertas regiones, con una alta contribucion al Producto Bruto Interno.

Conforme a la propia Ley 60/68, los objetivos particulares de la politica estatal para

el turismo son la generacién de divisas y de empleo.

b)
c)

€)

La politica del gobierno se orientara con base en los siguientes criterios:

Planeamiento Territorial

Se desarrollaran regiones con estas caracteristicas:

Alta concentracion de recursos turisticos y respuesta favorable a las exigencias del
respectivo mercado potencial, como facil acceso y precios competitivos.

Existencia de sistemas basicos de infraestructura.

Existencia de una buena articulacion con los polos eco ndmicos regionales.
Correspondencia con los objetivos sociales del Plan Nacional de Desarrollo.
Mayores oportunidades de consumo turistico con perspectivas de mayor ingreso
por turista.

Adecuados instrumentos de promocion.

Inversiones

a) Inversiones Publicas
Se dirigiran al desarrollo de los centros y zonas prioritarias, en primer
término la infraestructura turistica general y en segundo el equipamiento
turistico basico. A la apertura de zonas nuevas, a medida que los planes lo
recomienden y al equipamiento turistico de las rutas de mayor importancia.
Se procurara no sustituir con inversiones publicas proyectos que puedan ser
acometidos o servidos por el sector privado, a menos que sean claves para
asegurar la politica de precios y alta calidad; o por conveniencias de
soberania o de equilibrio frente a las inversiones extranjeras en
determinada regidn, o para evitar, en fin, la especulacion con terrenos de
futuro desarrollo turistico.



3.0.

a)

b)
c)

a)

b)

METAS

Las inversiones de la CNT se orientaran hacia proyectos claramente

turisticos, limitandose a negociar con las de mas instituciones del gobierno

la programacion de los proyectos de infraestructura general y otras obras

complementarias que no sean de su competencia directa, para lo cual el

Departamento Nacional de Planeacion realizarda todos los contactos

necesarios.

En general, las inversiones de la CNT en servicios turisticos comerciales se

haran de preferencia bajo la modalidad de aportes en sociedades de

economia mixta. Los aportes, cualquiera que sea su naturaleza, no seran en

ningun caso realizados ni transferidos a titulo gratuito.

Inversiones privadas

Entre las inversiones nacionales, se preferiran las inversiones que cumplan

los objetivos del plan en términos de divisas y empleo, y a la vez

garanticen:

- Adecuada rentabilidad.

- Costos de capital aceptables y adecuados al tipo de in version turistica.

- Buen efecto de demostracion para nuevas inversiones en la regiéon y en
el sector.

- Conveniente integracion con servicios intrasectoriales.

Se estimularan las inversiones extranjeras, las cuales deberan ajustarse a

los principios fundamentales del Plan Nacional de Desarrollo y a los que

inspiran el Estatuto Andino sobre capitales extranjeros, salvo en los

aspectos particulares que se establezcan para el sector.

Se favoreceran las inversiones extranjeras que garanticen mayor utilizacion

de bienes y de mano de obra nacional y que constituyan aporte tecnoldgico

al sector a bajo costo. Se evitard el predominio de las inversiones

extranjeras en areas turisticas de desarrollo concentrado.

Se ejercera estricto control sobre la compra de “mejoras” y titulacion a

nombre de extranjeros en los baldios de propiedad nacional con potencial

turistico, particular mente en el caso de San Andrés y Providencia.

Por lo demas, las inversiones extranjeras gozaran de iguales incentivos

fiscales que las nacionales.

La inversion se dirigira a la ejecucién de programas y proyectos definidos en la fase
de planeamiento?®®. Incluye las etapas de infraestructura fisica, promocién de inversiones,
equipamiento turistico, animacién y promocion de venta del turismo.

a.
“Oportunidades inmediatas” de desarrollo turistico en la Costa Atlantica y San
Andrés, identificadas en el estudio respectivo.

Primera prioridad

Zonas fronterizas Colombo-Venezolana y Colombo-Ecuatoriana.
Programa de Turismo Cultural en el Circuito-San Agustin Tierradentro-Popayan.

b)
Areas de dispersion de:

Bogota, Circuito Turistico de Boyaca. Medellin, Circuito de Oriente. Cali,
Buenaventura-Juanchaco. Barranquilla, Puerto Colombia.

Segunda prioridad

28 \/er mapa de prioridades.



b) Plan de turismo de convenciones para Bogota y Medellin.
c) Programa de turismo social para Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.
d) Circuito Amazdnico con centro en Leticia.

Metas propuestas

Se tendran las siguientes metas con relacion a las prioridades’ preestablecidas:
a. Para la Costa Atlantica®
Hacer del turismo una actividad motriz del desarrollo de toda la Costa,
especialmente de Cartagena, Santa Marta y San Andrés. Crear nuevas fuentes de empleo
para sustituir algunas de las fuentes actuales, cuyo crecimiento es negativo.
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De un 2.3% de la poblacion econdmicamente activa de Carta gena en 1970, el

turismo debe pasar a 6.5% en 1980; y en Santa Marta de 5.3% a 21.4% para el

mismo periodo.

Extender la ocupacion hotelera y racionalizar el mercado de insumos del sector,

disminuyendo la dependencia de los meses de temporada para el primer caso y de

mercados externos a la region, para el segundo.

Contribuir al desarrollo de la Infraestructura regional, a su vez que es también

utilizable para fines no turisticos como es el caso de aeropuertos, vias y servicios

publicos. Crear en San Andrés un mercado de turismo vacacional, que disminuya el

predominio actual de turismo de puerto libre.

Captar parte de la demanda actual de mercado del Caribe, aumentando la

participacion de Colombia, del 0.8% al 2.3% en 10 anos, lo cual representa pasar

de 33.000 turistas en 1970 a 120.000 en 1975 y a 228.000 en 1980. Los

venezolanos pasaran de 14.000 en 1970 a 154.000 en 1975 y a 200.000 en 1980°°.

Sobre la base anterior, los ingresos brutos en divisas extranjeras provenientes del

turismo, en la Costa Atlantica, deberan aumentar un minimo de US$ 22.1 millones

para 1975, y a un minimo de US$ 65.0 millones en 19803,

Para cumplir la meta anterior se debera disponer para 19802 de un poco mas de

9.000 habitaciones hoteleras y de condominio cuya c debe ser entre 3 y 5 estrellas.
b. Para la zona fronteriza Colombo-Venezolana

Aumentar el flujo de venezolanos hacia Clicuta y zonas ale dafias.

Aumentar el gasto turistico y estancia promedio.

30 Fuente: Estudio de la Costa
3! Fuente: CNT.




Crear incentivos para que los venezolanos prolonguen por via terrestre o aérea su

viaje hacia el interior y a la Costa Atlantica.

Para 19752 el trafico de venezolanos desde Clcuta hacia el interior del pais, debe

aumentar en un 50% vy el trafico de Venezuela a Clcuta en un 20%, con respecto

a 1971. En el mismo ano, el trafico venezolano de Maicao hacia Santa Marta debe

alcanzar la cifra cte 100.000 turistas.

Dentro de los programas de desarrollo turistico sectoriales, y como programa
prioritario, el Consejo de Politica Econdmica y Social, aprobd en principio las bases del
estudio turistico de la Costa Atlantica y de las Islas de San Andrés y Providencia. El estudio
de alternativas y analisis de beneficio-costo fue financiado por el Fondo Nacional de
Proyectos de Desarrollo, (FONADE), para la Corporacion Nacional de Turismo de Colombia.
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1.0  DESCRIPCION

1.1 Contribucion al PIB

El producto interno bruto (PIB) del sector agropecuario crecidé a una tasa anual de
3.3% en el periodo 1950-1968 y en el trienio 1966-1969 lo hizo a una tasa de 5.47.
Ademas, ha contribuido con cerca del 30% en la formaciéon del PIB, con el 75% de la
generacion total de divisas y con algo mas del 50% de la materia prima utilizada por la
industria.

1.2 Desequilibrios Limitantes

Una serie de desequilibrios han limitado el crecimiento rapido de la produccion y de
la productividad y la creacién de un mayor nimero de empleos productivos. Entre estos
desequilibrios sobre salen la concentracion de la tierra, del ingreso y los recursos
financieros; un marcado dualismo tecnoldgico; el limitado uso de insumos modernos; y las
deficiencias en los canales y sistemas de mercadeo.

1.3 Concentracion de la Propiedad

La concentraciéon de la propiedad constituye uno de los principales limitantes del
desarrollo del sector agropecuario. Otros des equilibrios anotados tienen su origen en este
fendmeno.

Informacion parcial disponible sobre la distribucién de 1.389.727 predios rurales?
por tamafo, permite suministrar una idea sobre la estructura actual de la propiedad. En
efecto, los pre dios de tamano inferior a 5 hectareas representan el 70.0% del total y
ocupan un area equivalente al 5.6% de la superficie total (23.5 millones de hectareas).
Ademas, a lo anterior se agrega el hecho de que el 32.5% de los predios posee un area
menor de una hectarea y ocupan apenas el 0.7% de la superficie.

Al examinar el lado opuesto de la distribucion se observa que unos pocos
propietarios tienen el control de la gran mayoria de la superficie de los predios.
Efectivamente, los predios de tamano superior a 50 hectareas representan el 5.9% del
total y cubren el 72.3% de la superficie. Esta desigual distribucién de la tierra se hace aun
mas patente al comprobar que los predios de tamafio superior a 300 hectareas (0.8% del
total) tienen el dominio del 40.7% del area y, dentro de estos, los mayores de 1.000
hectareas (0.2% del total) controlan el 22% de la superficie.

La distribucién del ingreso en el sector, guarda una estrecha relacion con el
tamafio de las explotaciones agropecuarias. En efecto, se ha estimado en $1.760 de 1960
(equivalente a $4.400 en pesos de 1969) el ingreso neto promedio anual de las
explotaciones con tamano comprendido entre 1 a 5 hectareas, que representan el 38% del
total de explotaciones censadas en 1960. Por otro lado, el 80% de la poblacion
econdmicamente activa del sector, tenia en 1960 un ingreso anual, por persona activa, de
méaximo $4.000 (que equivaldrian, en el mejor de los casos, a $9.000 de 1969)°.

Asimismo, la concentracion de la propiedad y de los ingresos propicia, en gran
medida, la concentracién de los recursos financieros. En tal sentido, aunque el crédito
institucional ha tendido a favorecer los pequefios y medianos agricultores, es aln bastante
limitada la cantidad de recursos financieros que se dirige a este grupo de productores.

! Instituto Geografico Agustin Codazzi, septiembre 1970. Cifras preliminares de 697 municipios.
2 Berry Albert. “The Distribution of Agriculturally Based Income in Colombia”, 1960. U. Nal. CID. Documentos
de Trabajo 1, Bogota, 1970.



1.4 Limitado uso de insumos

a) Semillas Mejoradas

El potencial de la produccion de cualquier cultivo depende, en gran parte, de la
calidad de la semilla utilizada. Los rendimientos adicionales que se pueden obtener por el
uso de otros insumos, estan determinados en alto grado por la capacidad productiva de la
semilla, asi como por la resistencia a plagas y enfermedades.

Para la mayoria de los cultivos la utilizacion de semilla me orada es relativamente
baja, a excepcion de algunos productos cémo el arroz con riego, soya y algodén, donde
para 1969 se sembrd con semilla mejorada, el 84.5, 90.0 y 96.5 por ciento del area
respectivamente.

b) Fertilizantes

En los ultimos afos el consumo de fertilizantes ha venido creciendo a una tasa
relativamente alta). En efecto, durante el periodo 1964-1968 la utilizacién de este insumo
crecid a una taza promedio anual de 2.4% y en el periodo 1966-1970 1 hizo a una taza de
6.0%. En el dltimo afno de este periodo el consumo ascendié a 380.271 toneladas, de las
cuales el 58.3% se usé en forma de fertilizantes compuestos.

Es conveniente anotar que la importancia relativa de los fertilizantes compuestos,
ha venido declinando a través del tiempo, ya que en el afio de 1963 dieron cuenta del
72.0% del total de fertilizantes usados, cifra que se redujo al 67.0% en 1967 y al 58.3%
en 1970.

A pesar de que el consumo de fertilizantes ha crecido a una taza relativamente
alta, aun es bastante baja la proporcidn del area fertilizada, ya que en el afio de 1963 solo
se uso fertilizante en el 20.0% del area correspondiente a 12 de los principales cultivos,
cifra que pas6 a 22% en 1968. Sin embargo, estimativos del ICA indican que en 1969 los
agricultores usaron Unicamente el 25% del nitrdgeno, el 35% del fosforo y el 20% del
potasio que serian necesarios para garantizar una adecuada explotacién del area agricola
del pais.

¢) Plaguicidas

La utilizacion de insecticidas y fungicidas varia de acuerdo con factores tales como
area tratada, Incidencia de plagas, relacion precio —productos agricolas/precio—
plaguicidas, siendo dificil cuantificar el impacto de cada uno de estos factores en el
volumen total de la produccién, especialmente por no contar con informaciéon sobre el
volumen anual utilizado en cada cultivo.

Los datos disponibles sobre la superficie tratada en el periodo 1965-1970
demuestran que su empleo experimentd Incrementos de alguna consideracion en cultivos
tales como trigo, algoddn, cebada y arroz. Sin embargo, encuestas del DANE indican que
en el afo de 1968 solo el 1.3% de 1.504.000 explotaciones, emplearon plaguicidas.

d) Maquinaria Agricola

El uso de maquinaria se limitd al 3.6% de las explotaciones en 1968. Su empleo se
ha visto afectado principalmente por la estructura de la tenencia de la tierra y la escasez
relativa de divisas.

2.0  POLITICAS



2.1  Redistribucion de la tierra

La redistribucion de la tierra, y particularmente las tierras adecuadas para
explotaciones productivas, es el medio mas inmediato y eficaz, no solo de Incrementar los
ingresos de los campesinos pobres o marginados y la demanda efectiva del pais, sino de
servir de punto de partida y de apoyo para un desarrollo de la comunidad rural a niveles
superiores de eficiencia econdmica y de participacion social en la vida nacional. Los
criterios politicos, econdmicos y sociales que se han tenido en cuenta para llevar a cabo
esta redistribucidn, y que se expresan en las formulas legales de la Reforma Agraria y en
las practicas administrativas de los correspondientes organismos estatales, dentro del
objetivo primor dial de acelerar la “reforma agraria” requeriran en el futuro una
participacion mas decisiva de las organizaciones de usuarios en los procesos de
formulacion y aplicacion de la politica agraria, como de su colaboracion para el impulso de
las "4 estrategias” sefialadas en el Plan de Desarrollo.

2.2 Productividad

El Plan de Desarrollo Agropecuario busca mediante el fortalecimiento dé todos los
instrumentos de politica —Investigacion y difusién tecnoldgica; crédito, precios y
mercadeo; capacitacion— el aumento maximo de la productividad, tanto en la agricultura,
como en la ganaderia. Al mismo tiempo, este objetivo primordial supone la distribucion de
los recursos productivos y del ingreso; el aumento del empleo productivo, y el incremento
de la produccién y de las exportaciones.

El incremento de la productividad permitirda aumentar considerablemente la
produccidn para satisfacer la demanda interna de alimentos y materias primas para la
industria, que sera mayor por el aumento de la poblacién y los ingresos, a la vez que
reducira la escasez de divisas por sustitucion de importaciones de bienes agropecuarios y
por el progreso de las exportaciones.

Los esfuerzos que se hagan para incrementar la produccidon de aquellos cultivos
susceptibles de exportacion, teniendo en cuenta la demanda externa y el volumen de
empleo que generen, se encaminaran a lograr que los beneficios de la mayor
productividad lleguen a todos los campesinos que participan en la produccién y a procurar
precios competitivos en el mercado externo.

2.3 Especializacion

El Plan de Desarrollo exige una accién coordinada para lograr el maximo
aprovechamiento de los recursos. Para tal efecto, se ha definido como criterio
fundamental la especializacion de las entidades responsables del manejo de cada uno de
los instrumentos de la politica.

Debe reconocerse que este proceso debe ser paulatino de acuerdo con la
naturaleza de los programas, para finalmente llegar a la ejecucidn de proyectos de
desarrollo agropecuario en las diferentes regiones del pais, en los cuales cada organismo
tiene fijada su responsabilidad dentro de un objetivo comun, cual es, el mejoramiento de
la productividad y produccién, el empleo y el ingreso del agricultor. Este proceso se
iniciard cuanto antes, utilizando para ello los analisis que se efectian para la preparacion
del Plan de Inversiones.

Asimismo la ejecucion de una politica como la sefialada, exige una eficaz
coordinacién entre las entidades gubernamentales y el sector privado. Igualmente se hace
necesario fomentar, dentro de este Ultimo sector, tina vigorosa mentalidad exportadora.



Las implicaciones dé llevar a la practica el criterio de especializacion exige que cada
una de las entidades asuma las siguientes responsabilidades:

1. MINISTERIO DE AGRICULTURA:

2. INCORA:
(Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria):

3. ICA:
(Instituto Colombiano
Agropecuario):
4. IDEMA:
(Instituto Colombiano de
Mercadeo Agropecuario):

5. CAJA AGRARIA

6. BANCO GANADERO:

7. BANCO CAFETERO:

8. INDERENA'Y CORPORACIONES
REGIONALES:

9. FONDO DE DESARROLLO Y
DIVERSIFICACION PARA
ZONAS CAF'ETERAS:

10. SCMH
(Servicio Colombiano de
Meteorologia e Hidrologia):
11. INAGRARIO:
(Almacenes Generales de
Deposito de Creditario e
IDEMA):

12. VECOL:
(Empresa Colombiana de
Productos Veterinarios):

13. COFIAGRO:

Formulacién, coordinacion y evaluacion de la
politica agropecuaria. Pro mocion de la
organizacion campesina y desarrollo rural.

Redistribucion de tierras.

Investigacion, asistencia técnica y extension

Comercializacion de productos agropecuarios.
Financiamiento para el pequefo y mediano
empresario agropecuario. Provision de insumos
cuando la iniciativa privada no esté en
capacidad de efectuarla.

Financiamiento para el mediano y gran
empresario ganadero.

Financiamiento para el pequefio y mediano
agricultor, especialmente en zonas cafeteras.

Desarrollo y conservacion de recursos
naturales renovables.

Diversificacion cafetera.
Recoleccion, analisis y divulgacion de
informacién hidrometeoroldgica.

Almacenamiento de productos agropecuarios
y financiacion a través de bonos de prenda.

Produccion de vacunas y drogas para
uso veterinario.

Crédito para el fomento de Industrializacion de los



(Corporacion Financiera productos agropecuarios. Prefinanciacion de las
Agropecuaria): exportaciones agropecuarias.

La aplicacién de este criterio llevara a la asignacion mas eficiente de los recursos a
disposicion del gobierno y al logro de mejores resultados.

Este mismo criterio lo tiene en cuenta el Departamento Nacional de Planeacién en
los casos de programas de otros ministerios, cuyos organismos realizan actividades en el
sector agropecuario. Se hace referencia especifica a las actividades de construccion de
vias, educacion, y salud principalmente.

Un tercer criterio se relaciona con el tipo de usuarios que atenderan las entidades
del Estado, cuyos recursos se dirigiran a beneficiar a los pequefios y medianos
agricultores, con el propdsito de que, una vez hayan adquirido los conocimientos y la
experiencia suficiente, puedan ser considerados, como empresarios comerciales, que no
requieran la atencion gratuita. Esto da margen para beneficiar paulatinamente un mayor
nimero de familias campesinas.

Al mismo tiempo se considera que el agricultor comercial puede tomar sus
decisiones si se le provee de un ambiente propicio y se le brindan estimulos adecuados a
través del manejo de la politica indicativa del gobierno.

Finalmente, es indispensable que existan mecanismos de coordinacién al nivel
nacional y regional para asegurar que la politica, que se formule y se plasme en el Plan de
Desarrollo Agropecuario y el Plan de Inversiones, se cumpla a cabalidad, conforme a los
criterios antes expuestos, Para ello, el Comité de Planeacion del Sector Agropecuario y los
Consejos Seccionales de Desarrollo Agro pecuario deben consolidarse y actuar de la
manera mas eficiente posible.

3.0 METAS
3.1 Productos Estratégicos
a) Ganaderia

El comportamiento de la ganaderia durante los Ultimos afos —reflejado
parcialmente en los precios— es indicativo de la ausencia de una politica definida sobre la
formacion de inventarios y el incremento de la oferta.

El pais posee un inventario ganadero de mucha consideracion pero con una
productividad muy baja, la cual incide en la reducida tasa de extraccion, calculada en un
12% anual.

Lo anterior exige que la politica ganadera se oriente a obtener una mayor
produccién con base en el actual inventario sin excluir el aumento de éste, o sea a
incrementar la productividad, con el fin de aumentar la produccién de carne de mejor
calidad a menores costos y generar excedentes exportables.

Las medidas tenderan a incrementar la tasa de extraccién —esta debe ser el doble
de la actual— para lo cual es necesario aumentar la tasa de natalidad y disminuir la de
mortalidad; asi como acelerar la edad de sacrificio y el reemplazo de hembras re
productoras, etc. Ademas se intensificaran las campanas sanitarias y de seleccién de pie
de cria, capacitacion de los ganaderos, etc. A estas medidas iran ligadas otras, dentro de
las cuales cabe destacar:



1. Modificacion del impuesto al degiiello, en tal forma que el animal gordo
joven pague menos, con el fin de estimular el engorde y degtello precoz.

2. Reestructuracién y orientacién del crédito, ligandolo a la asistencia técnica
integrada, para procurar la planeacién, la organizacién y capacitacion de los ganaderos
que permita su correcta aplicacion.

3. Reestructuracién y orientacion de la comercializacion y mercadeo del
ganado y carne para consumo interno y exportacion.
4, Estabilizacion del precio de los insumos.

Ademas, se tratara de regular la demanda interna de carne vacuna, mediante el
del consumo de otras carnes, como la de cerdo, aves, pescado, etc., y la coordinacion
entre el fomento de la produccidon de excedentes vacunos y el de produccion de sustitutos.

Probablemente uno de los mayores obstaculos de la produccidn avicola y porcina
se debe al alza de precios de los alimentos concentrados, los cuales constituyen cerca del
85% de los costos de produccion de estas especies. Entre 1955 y 1970 los precios de los
aumentos concentrados se incrementaron en mas del 500% mientras la carne de pollo,
cerdo y los huevos solamente aumentaron su precio en 230%.

El precio de la carne de cerdo y pollo es 100% y 40% respectivamente mas alto
que el de la carne de res, margen que es necesario reducir al maximo, como requisito
esencial para lograr la substituibilidad y generar mayores excedentes de carne vacuna.

La capacidad Instalada para la produccidon de estas especies esta subutilizada en
un alto porcentaje y dada su caracteristica de produccién a corto plazo, se podria
aumentar en forma considerable la produccién avicola y porcicola en el curso del afo para
atender cualquier consumo adicional.

Las principales medidas de fomento a las industrias menores son:

1. Créditos a mediano .y largo plazo.

2. Incremento de la produccion y estabilizacion de los precios de los insumos
esenciales para la produccidn de concentrados a saber: maiz amarillo, sorgo, tortas de
oleaginosas, etc.

3. Como consecuencia de lo anterior, estabilizacion en los precios de los
concentrados para animales.

b) Maiz

Dada la existencia de diversos mercados con amplias perspectivas para Colombia,
entre los cuales se destacan los del Grupo Andino y teniendo en cuenta las ventajas de
orden agroldgico, la tradicion existente en el cultivo y la calidad del producto, es
conveniente fomentar | formacion de excedentes exportables con las siguientes medidas:

1. Una racionalizacién de la produccién mediante créditos dirigidos a las areas
de mayor productividad y de mas facil acceso a los puertos de exportacién, como es la
Costa Atlantica.

2. Una campaifa a través del ICA encaminada a me la productividad,
principalmente en las areas tradicionales dando especial énfasis al uso de semillas
mejoradas y fertilizantes.

3. La seguridad de adquisicion de los excedentes de maiz que puedan
presentarse mediante una intervencion efectiva por parte del IDEMA.

o)) Algodon



Dadas las ventajas que presenta Colombia para la produccion de la fibra y la
existencia de un mercado tradicional para las exportaciones, se buscara incrementar la
produccidén con miras a lograr mayores excedentes, para lo cual se fomentara la siembra
hasta alcanzar no menos de 270.000 hectareas. Igualmente se haran esfuerzos para
lograr el nivel medio de productividad alcanzado en el periodo 1967-1968 (590 kilos de
fibra. por hectarea).

d) AzUcar

Para conservar o ampliar la cuota a los Estados Unidos (65.000 toneladas como
minimo), recuperar el volumen de exportaciones al mercado mundial (100.000 toneladas)
y ademas satisfacer el con sumo interno, se estudian en la actualidad los mecanismos e
instrumentos que permitan aumentos sustanciales de produccién y productividad.

e) Banano

Las exportaciones del producto en 1970 fueron superiores a 17 millones de
ddlares, cifra que segun el Plan Cuatrienal de Exportaciones podra elevarse a 21 millones
en 1972. Para lograr esta meta se debera adoptar medidas como las que se enumeran a
continuacion:

1. Facilitar los recursos necesarios para acelerar la sustitucion de la mayor
parte de las areas sembradas con la variedad Gross Michel por Gavendish, debido a que
esta es mas productiva y cuenta con mejores precios y aceptacion en el mercado externo.
Paralelamente con esta medida se deben buscar nuevos mercados.

2. Intensificar las técnicas y esfuerzos para mejorar la productividad y
estabilizar el precio de los insumos productivos y el de los empaques.

f) Frijol

Debido a las ventajas que presentan algunas regiones del pais para la produccion
de este bien, se fomentara el cultivo de:

1. Variedades no exportables con el propdsito de autoabastecer el consumo
interno. Para ello seria necesario incrementar el area sembrada en 1970 (66.000
hectareas) en 14.000; y

2. De Caraota y otros frijoles con destino exclusivo a la exportacion.

g) Arroz

La magnitud del esfuerzo que habria que hacer para entrar en el mercado mundial
en condiciones competitivas es tan grande que resultaria costoso para el pais propiciar la
creacion de nuevos excedentes. Sin embargo, es probable que con la introduccién de las
nuevas variedades de grano largo, mucho mas productivas, se pueda competir en los
mercados internacionales, siempre que se logren grandes volimenes de produccién que
presionen los precios internos hacia la baja, sin deteriorar los ingresos de los productores.



PLAN DE INVERSIONES DEL SECTOR AGROPECUARIQ'
(miles de pesos - 1972}

ENTIDADES PRESUPUESTO NACIONAL QOTRAS FUENTES

Recursos Prégtamo 2/ Bonos  Sub-total  Posible Total Crédito  Crédito  Transfe- Otros

ordinarios sectorial béisico adicional externo  interno rencias  recursos Total
ICA 71.050 191.282 262,332 138,068 400,400 203,674 20,000 25.000 640.074
Inveraién directa 42.536 191.282 233.818  128.408 362,226 201.131 20.000 10.000 563,357
Funcionamliento 20.208 20,298 9,660 29.956 2,543 15.000 47.499
Bervicio de 1a deuda 8.218 8.218 8.218 8.218
INCORA 85.880 353.678 200.500 640,058 - 199.208 839,206 173.483 162.600 434,160 1.609,509
Inversién directa 62,935 333.672  200.500 617.113  146.208 763.321 173.483 162,600 294 675 1.394.079
Funcionamiento 22,9045 22.945 53.000 75.045 26.540 102.485
Serviclo de la deuda 112,945 112 945
CAJA AGRARIA 160,000 424.538 24.570  4.261 484 4,872 589
Invorslén directa 160.000 424.535 26.570  3.966.115  4.57T.220
Puncionamiento
Bervicio de 1a deuda 205.260 205,380
INDERENA 23115 40.504 83.700  56.520  120.829 23.680 22,618 187,287
Inversion directa 12,140 40, 504 52,734 48,182 100.916 23.680 18.078 142 674
Puncicnamiento 19.975 10.975 8.738 19.713 500 20.213
Servicio de 1a deuds 4,400 4.400
SERVICIO COLOMBIANO
DE METEOROLOGIA
E HIDROLOGIA 18.781 3.210 1.787 23.778 16.084 39.862 . 39.862
Inversidn directa 14,781 3.210 1,787 19.778 14.084 33.862 33.882
Punclonamlento e 4.000 -4.000 2.000 6.000 6.000
MINAGRICULTURA 41.11 34. 600 75.801 16.080 01.861 91.861
Inversién directa 23,790 34.800 58.480 16.060 74.540 74,540
Funcionamlento 17.321 i7.321 17.321 17.3:1
Serviclo de la deuda Pasa....

1 Los gastos de funcionamiento que no aparecen fueron descontados en los estados de pérdidas .y ganancias de las entidades res-

pectivas.

2 Incluye fondos de Desarrollo Sectorial y de contrapartida.

..¥iene  ENTIDADES PRESUPUESTO NACIONAL OTRAS FUENTES

Recursos Préstamo Bonos Sub-total Posible Total Crédito Crédito Transfe- Otros

ordinarios  sectorial basico adiclonal externc interno renclas recursos Total
COFIAGRO 283.704 242300 139.459 " §65.963
Inverslém directa 283.704 242 .300 11.740 538.244
Punclonamtento N
Servicio de la deuda } 127.719 127.719
IDEMA 12.080 26.000 38.080 27.920 66. 000 53.876 * 1.694.422 1.814.098
Inversién directa 12.080 26.000 33.080 27.920 66.000 53.676 197.905 317.581
Funcionamiento 5 .
Servicio de la deuda 1.496.517 1.496.517
VECOL 16.540 16.540
Inversion directa 16.540 16.540
Funcionamiento :
Berviclo de la deuda
BANCO GANADERO 7.791 2.408 10.200 14. 800 25.000 136.185 211.000 50.000 1.094.239 1.510.414_-
Inversién directa 7.781 2.409 10.200 14.800 25.000 130.185 211.000 50.000 87.555 1.293.740
Funcionamiento . -
Bervicic de la deuda 216,684 216,684
FEDEGAN . 4.410 4.410 2.59 7.000 4 7.060
Inversién directa 2.345 2.345 2.580 4.935 4.935
Funcipnamiento 2.065 2.065 2.065 2.065
Serviclo de la deuda )
BANADELMA 4.000 4.000 9.617 13.671
Inversion directa 4.000 4.000 2.031 13.031
Funcionamiento . 646 - 646
Serviclo de 1a deuda - -
INAGRARIO 38.084 1.516 45.600
Inversién directa 38.084 7.516 45.600
Funcionamiento -
Serviclo de 1a deuds
CORCHOCO . 4.200 400 4.600 8.112 12.712 17.000 29,712
Inversién directa 1.700 400 2.100 g.112 10.212 14.087 24.299
Funcionamiento 2.500 2.500 2.500 2.500
Servicio de la deuda 2.913 2.913

Pasa...

* No incluye la partida de Crédito Interno ($ 1.393.689 mil) del Proyecto Operaciones Comerciales.



-..visne ENTIDADES

PRESUPUESTC NACIONAL

OTRAS FUENTES

Recursos Préstamno Bomnos Sub-total Posible Total Crédito Crédito Transfe- Otros
ordinarios sectorial bisico adicional externo interne rencias Tecursos Total
C. D. M./BUCARAMANGA 26.000 26.000 5.000 31.000 8.800 39.800
Inverslén directa 26.000 26.000 5.000 231.000 8.303 39.303
Funclonamiento
Serviclo de la deuda 497 497
C. R Q. 1.740 150 1.890 3.519 5.409 900 7.844 2.926 B8.204 25.283
Inversién directa 1.740 150 1.890 3.519 5.400 900 7.844 2.926 3.667 20.746
Funclonamlento 4.537 4.537
Serviclo de la deuda
CORPOURABA 2,780 2.780 2,330 5.110 2.000 2.300 2.800 9.180 21.390
Inversién directa 2.110 2.110 2.000 2.300 2.800 §.955 15.185
Funcicnamiento 2.180 2.780 220 3.000 2.950 5.950
Serviclo de la deuda 275 2975
C. A. R. 3.000 3.000 56.140 59.140
Inversién directs 3.000 3.000 50.359 53.359
Funclonamiento 5%781 5.781
Servicio de la deuda
F.'D. Z. C. 195.277 40.486 235.763
Inversién directa 185.277 22,270 217,547
Funclonamiento 10.630 10.630
Serviclo de la deuda 7.586 7.586
c.v.c 2z 5.000 5.000 5.000 10.000 270 1.318 11,586
Inversién directa 5.000 5,000 5.000 10.000 270 1.318 11.586
Funcionamiento
Servicio de 1a deuda
TOTAL 294.528 214.656 1,155.638 502,611 1.661.249 1.202.899 1.051.079 181,330 7.829.601 11.926.158

FUENTE: Plan de Inversiones 1971-1974 ¥ Ley de Presupuesto 1972
2 En el presupuesto de la C.V.C. solo aparecen los recursos destinados a los programas incluidos dentro del sector silvicultura,

cazZa ¥ pesca.

Del total de estos recurscs, $ 5.000.000 le entran a la entidad a través del Ministerio de Agricultura, fondos gue financian el

presupuesto basico.

12 = Las Cuatro Estrategias
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1.0 DESCRIPCION
1.1 Contribucion al PIB

Segun cifras del DANE, de 1956 a 1969 la tasa acumulativa anual de crecimiento
del valor agregado bruto real de la industria manufacturera fue de 11.2%. Mirando la
evolucidon de los indices de produccién fisica que prepara el Banco de la Republica, se
notan cambios frecuentes en el ritmo de ascenso, situandose el crecimiento alrededor de
4% para los lapsos 1962-1963, 1964-1965 y 1966-1967, y solo por encima de 6.5% en
1963-1964, 1965-1966, 1967-1968.

Entre 1958 y 1962, el valor agregado bruto del sector manufacturero fabril, como
porcentaje del producto nacional bruto, pasé del 13.5% al 16.8%, pero, a partir de 1963
esta participacion se ha mantenido alrededor del 18%. Este resultado muestra que,
recientemente, la industria ha evolucionado a una tasa muy semejante a la del resto de la
economia.

1.2 Crecimiento por ramas

El crecimiento de las diferentes ramas industriales ha sido muy dispar. Entre 1958
y 1969, aquellas que crecieron mas rapidamente fueron las de papel y derivados,
maquinaria y articulos eléctricos, productos quimicos, industrias diversas, productos
metdlicos excepto maquinaria y equipo de transporte, derivados del petrdleo y carbdn,
productos de caucho y maquinaria no-eléctrica. Las tasas de crecimiento del valor
agregado bruto real de dichas ramas han sido muy superiores al promedio del sector
industrial. Sin embargo, su participacion en la composicidén del conjunto manufacturero no
ha logrado desplazar en importancia a las llamadas “industrias tradicionales” o
“vegetativas” (alimentos, bebidas, tabaco, textiles, confecciones, imprenta). Por su parte,
las tasas de crecimiento mas bajas se observan en articulos de cuero excepto calzado
(4.7%), tabaco (2.5%) y calzado y confecciones (4.3%). (Ver cuadro No 1-B).

CUADRD Neo, 1-A

EMPLEQO EN COLOMBIA SEGUN SECTOR DE LA INDUSTRIA FABRIL, 1956, 1962, 1967 y 1969

1956 1962 1967 1969
S, Denominacién Personas Porcentaje Personas Pcrcentaje Porcentaje Porcentaje
] del emplec del empleo Personas del emplec Personas del empleo
3 industrial industrial industrial inaustrial
20 Alimentos 34.399 16 39.787 14,41 44 .057 15 42.982 13.5
21 Bebidas . 11.936 6 15.782 5.7 15.362 5 14.030 4.4
22 Tabaco 5.450 2 4.113 1.5 3.468 1 3.414 1.1
23 Textlles 36.403 17 43.752 15.8 46.580 16 56.371 17.7
24 Calzade ¥ confecclones 29.116 14 32.370 11.7 29.037 9 30.551 9.6
25 Maderas excepto muebies 5.885 3 5.643 2.0 6.366 2 6.333 2.0
° 28 Muebles de madera 4.858 2 5.104 1.8 5177 2 5.202 1.6
27 Papel y sus productos 2.963 1 5.386 2.0 6.183 2 8.719 2.0
28 Imprentas 8.711 4 12._607 4.3 11.884 4 13.259 4.2
29 Productose de cuero 4.295 2 4.74% 1.7 4.377 1 4.317 1.4
30 Productos de caucho 4.781 2 6.880 2.5 6.781 2 7.134 2.3
31 Productoz quimicos 11.148 * 5 17.750 6.4 23.832 3 25.489 8.9
32 Derivados del petrélec 2.027 1 2.056 0.7 2.061 1 2,520 0.8
33 Minerales no metalicos 18.968 @ 24.677 8.9 24.739 8 25.002 7.8
34 Metilicas Dbiisicas 4,907 2 3.258 1.2 4.713 1 5.678 1.8
35 Productos metAlicos excepto 13.815 6.8 20.224 7 24.609 7.8
maquinaria B.218 4
36 Maquinaria no eléctrica 2.215 1 4.467 1.6 5.937 2 7.578 2.4
37 Maquinaria eléctrica 3.062 1 7.998 2.9 9.507 3 11.352 3.6
38 Material de transporte 8.915 4 14.224 5.1 13.942 5 15.696 4.9
3% Indusirias diversas 3.845 2 7.743 2.8 9.597 3 12.106 3.8
TOTAL' 211.978 100 276.159 100 293.825 100 317.732 100

FUENTE: DANE. Para 1969 las cifras son estimativos.



Es claro, entonces, que las ramas de la industria que mas se han desarrollado en la
Ultima década han sido las relativamente nuevas, mientras que las mas tradicionales
limitaron su cambio al crecimiento vegetativo de la demanda interna.

CUADRCO No. 1-B

RELACION DE EMPLEO 1969 /1956 Y VALOR AGREGADO
BRUTO REAL POR SECTORES INDUSTRIALES

Eﬂ Empleo 1969 ‘r?al.lor (tasa gaéleo E,xl"e'“lcfi‘3
=] Denominacién miento relativo anual
3 Emplec 1856 acumulado 1956/1969)
20 Alimentos 1.25 8.8
21 Bebidas 1.18 10.5
22 'Tabaco .83 2.5
23 Textiles - 1.47 10.1
24 COCalzado ¥ confecciones 1.05 4.3
25 Maderas excepto muebles 1.08 15.7
26 Muebles de madera 1.07 8.3
27 Papel y sus productos 2.26 37.3
28 TImprentas 1.52 12.3
29 Productos de¢ cuero 1.01 4.7
30 Productos de caucho 1.49 15.8
31 Productes guimilcces 2.29 17.2
32 Derivados del petrdlec 1.24 11.0
33 Minerales no metallcos 1.32 12.8
34 BMetdllcas basicas 1.18 19.5
35 Productios metflicos excopto
maqguinaria 3.00 24.8
36 Magulnaria no eléctrica 3.42 25.3
37 Magquinaria eléctrica 3.7T1 24.8
38 Material de transporte 1.78 15.2
39 Industrias diversas 3.32 25.3
TOTAL 1.50 11.2

FUENTE: DANE. Para 19689 las cifras son estimativos.

El crecimiento de las diferentes ramas industriales ha coincidido en lineas
generales, con la concentracion de la inversidn industrial. Las ramas que mas inversion
neta fija han recibido son la de derivados del petréleo y carbdn y la de productos quimicos
(en estas dos ramas se invirtid el 25% y el 12.5%, respectiva mente, del total que recibid
la industria entre 1962 y 1967). El sector de productos metdlicos basicos vy
metalmecanicos (productos metalicos, maquinaria, etc.), y el del papel han recibido flujos
de inversion proporcionalmente mas grandes que su contribucién al valor agregado bruto
del sector industrial. El sector productor de alimentos ha recibido una inversion bastante
grande (alrededor del 15% de la inversion industrial), pero esta es proporcional a su
contribucion al valor agregado bruto del sector industrial.

1.3  Empleo

El personal empleado en la industria fabril ha crecido, en los Ultimos afos, a tasas
muy inferiores a las del valor agregado industrial. De 1962 en adelante, el empleo
industrial apenas aumentd a un poco mas del 2% anual para el total. Es de anotar que el
empleo industrial aumentd a una tasa menor que la poblacion colombiana en total
(alrededor de 3%) y que la poblacién urbana (alrededor de 6%), lo cual indica que de
continuar la actual estructura industrial, al pasar el tiempo una proporcién cada vez menor
de la fuerza de trabajo estara ocupada en la manufactura (ver cuadro N9 1-A).



1.4 Capacidad ociosa

Otro fendmeno importante del desarrollo industrial Colombia no ha sido la
subutilizacion de la capacidad industrial! Estudios recientes del Departamento Nacional de
Planeacién indican que es posible duplicar la produccion industrial de la mayoria de los
sectores nuevos sin necesidad de inversiones adicionales en capi tal fijo.

Las razones que explican la subutilizacién de la capacidad va rian segtn la rama
industrial. Sin embargo, con base en las encuestas realizadas por el DNP, es posible
afirmar que las tres principales son:

1. La baja demanda interna, debida a los altos precios relativos de las manufacturas y
a la limitada capacidad de compra de la mayor parte de la poblacién del pais. En
particular, el poder monopolistico de algunas empresas es un factor determinante de los
altos precios.

2. La falta de capital de trabajo y la mayor facilidad relativa de obtener crédito barato
para importar maquinaria.

CUADRO Ne. 1-C

PARTICIPACION PORCENTUAL DEL YALOR AGREGADCO BRUTO
POR SECTORES EN LA OFERTA TOTAL DE LA INDUSTRLIA

|

B de Consumo 1958 1962 1967 1969
20 Alimentos 16.0 14 .4 15.8 13.6
21 Bebildas 14.8 4.5 13.5 13.8
22 Tabaco 7.0 5.3 4.0 3.8
24 Prendas de vestir 5.4 5.1 4.1 3.5
25 Madera 1.0 1.0 1.0 1.2
26 DMuebles de madera i.4 1.0 0.8 0.8
28 Imprenta 3.0 3.0 3.2 3.0
29 Cuero 1.5 1.3 1.1 0.9
Subtotal 50.1 45 .6 43.3 40 .6
Bienes Intermedios
23 Textiles 16.5 14.2 13.0 i5.1
27 Papel 1.0 2.3 2.5 3.1
30 Productos de caucho 2.4 3.1 2.5 2.8
31 Quimicos 9.4 1¢.1 13.3 11.2
32 Derivados del petrdleo ¥ carbén 3.3 3.3 3.7 3.2
33 Minersles no metdlhcos 5.6 T B.7 5.5 5.8
34 Metalicas basicas 2.2 1.8 2.1 3.0
Subtotal 40.0 40.5 42 .6 44 .2

Blenes de cCcapital

35 Productos metdlicos 2.8 4.4 4.5 4.8
36 Maguingrisa no eléctrica 0.8 1.2 1.2 1.8
37 Maquinaria eléctrica 2.0 3.8 3.2 3.2
38 ‘Transporte 2.4 2.4 2.8 2.7
38 Idlversas 1.9 2.3 2.8 3.1

SBubtotal 9.9 13.9 14.1 15.2
FUENTE: DANE Para 1969 Ias cifras son estimativos.

3. El costo relativamente bajo del capital debido a la estructura arancelaria y las tasas

de interés que han sido tradicional mente mas bajas para adquirir bienes de capital que
para obtener fondos para otras actividades econdmicas.

1.5 Exportaciones



La contribucion del sector industrial a las exportaciones ha sido muy limitada. En
1966, las ventas industriales al exterior fueron solamente el 13.57% de las totales. Esta
cifra aumentd a 17.44% en 1969 como resultado de la politica oficial de fomento a las
exportaciones menores. Estas cifras, sin embargo, sobreestiman la contribucién neta de la
industria porque los insumos importados son mas importantes en las exportaciones
industriales que en las agricolas. Por otro lado, durante 1970, disminuyo el ritmo de
crecimiento tanto de las exportaciones no tradicionales como de las manufacturas.

1.6 Limites de /a sustitucion

El desarrollo de la industria colombiana ha seguido, en lineas generales, el patron

de sustitucion de importaciones: primero se desarrollaron industrias productoras de bienes
de consumo, luego algunas industrias productoras de bienes intermedios y de algunos
bienes de capital.
El proceso de sustitucién de importaciones “faciles” se termind en Colombia, hacia 1955,
debido a que la demanda interna de los productos industriales mas simples y mas
intensivos en unidades de trabajo (confecciones, zapatos, muebles de madera, textiles,
etc.), se satisfizo con la produccion doméstica. Desde ese entonces la produccidon de estos
sectores ha crecido con la poblacidon. Es de anotar que no ha habido un aumento
sustancial en la de manda interna de bienes de consumo masivo en razén de la des
igualdad en el patron de distribucién de los ingresos, el cual a su vez incide en los
patrones de consumo de la poblacion. En confecciones y calzado, el empleo entre 1956 y
1967 declind en numero absoluto, mientras que en muebles de madera y textiles el
empleo en fabricas de cinco o mas trabajadores creci6 a menos de 1% y 2%
respectivamente’.

Dos razones principales explican por qué estas industrias trabajo-intensivas no
buscaron mercados externos que les permitiera continuar su crecimiento:

1. La politica de sustitucion de importaciones, con su proteccion a la
produccién doméstica de cualquier bien implicaba (y aun implica) que era mucho mas
rentable diversificar la produccion, aun a costos muy altos, y producir para el mercado
interno cautivo que especializarse y producir para el mercado mundial.

2. La mayoria de las firmas productoras de confecciones, zapatos, etc., son en
general pequenas, y ademas no existen muchas asociaciones de productores. Esto ha
dificultado la busqueda de mercados de exportacién. Ademas, el mismo tamafio de las
firmas hace imposible aceptar pedidos que cominmente sobrepasan la produccion anual
de las unidades colombianas mas grandes en el ramo. Una posible solucion al tamafio de
las firmas puede ser la de establecer consorcios de firmas pequefas para exportar.

Dado que estas industrias trabajo-intensivas habian completado la sustitucion de
importaciones y no podian exportar por los problemas técnicos y de incentivos arriba
mencionados, el paso siguiente fue empezar la produccién de articulos mas densos en
capital, tales como metales basicos (acero), papel, productos metalmecanicos, quimicos,
petrogquimicos, etc. Aunque algunos de ellos no requieran plantas grandes para elaborarlos
eficientemente, en la mayoria son casos en que operan progresivamente las ven tajas de
las llamadas economias de escala: Ya que la demanda colombiana es pequefia para el
grueso de estos productos, las firmas que se constituyeron fueron, en general, muy

3 Todas las cifras sobre empleo son tomadas de las estadisticas del DANE. Los datos pueden tener sesgos.
Ademas es importante mencionar que todavia la mayoria de los empleos en industria no so encuentra en el
sector fabiril, sino en artesania.



pequefias, y por lo tanto deficientes en términos econdmicos. La proteccion a la
deficiencia se ha efectuado principalmente a través de aranceles altos y prohibiciéon o
restriccion a la importacion.

1.7  Sustituciéon y Proteccionismo

Hasta la depresion mundial de los afos treinta, la politica arancelaria fue el
instrumento que dirigié el limitado proceso de sustitucion de importaciones que habia
tenido lugar hasta entonces. A raiz de la crisis, el pais se vio afectado por el cierre de sus
mercados de exportacion, y en consecuencia, por una drastica reducciéon en su capacidad
de importar el tradicionalmente elevado porcentaje de bienes de consumo manufacturados
con que se abastecia el mercado nacional y los bienes de capital extranjeros que habian
permitido el despegue industrial del pais. Este fendmeno significd el comienzo en
Colombia de una franca politica de sustitucion de importaciones, reforzada por las medidas
adoptadas en 1940 (creacion del IFI, etc.) con el fin de fomentar directamente la
industrializacion en el pais. A partir de 1931, por lo tanto, y con breves intervalos de
excepcion, el papel predominante en el control del sector externo lo asumieron las
restricciones cuantitativas a las importaciones, en la forma de regimenes de prohibida
importacién y de licencias previas, aunque la politica arancelaria nunca dejé de ser
importante.

En afios recientes se ha venido a reconocer que estas politicas de sustitucion de
importaciones no han llevado a los resultados esperados. Hacia 1956, Colombia ya
producia una proporcion alta de los bienes manufacturados consumidos en el pais, y
necesitaba importar una cantidad considerable de las materias primas y bienes
intermedios necesarios para producir dichos bienes finales*. Ademas de este problema, es
claro que “el objetivo fundamental de este proteccionismo, ha sido la sustitucién de
importaciones a cualquier costo y sin considerar cudles industrias conviene mas desarrollar
y en qué medida™. En resumen, por lo tanto, las necesidades de importacién no han
disminuido, mientras que ni las exportaciones ni el empleo ha crecido a los ritmos
esperados.

1.8 Demanda interna limitada

Parte del problema radica en lo que se podria denominar “rendimientos
decrecientes de la sustitucion de importaciones”. Hacia 1956, la industria nacional alcanzé
a suplir la casi totalidad de los bienes de consumo que absorbia el mercado doméstico. Al
llegar a este punto, el proceso de sustitucion de importaciones se hizo mas dificil y lento,
pues se comenzd a intentar sustituir bienes cuya produccién era mas compleja. El
problema fundamental de este intento ha sido el limitado tamafio del mercado nacional®,
que no incentiva por si solo a la creacion de estas industrias, que tampoco permite que
estas produzcan a escalas eficientes y que implica un poder monopolistico muy alto. Por
estos motivos, sin embargo, la intervencién gubernamental se hizo mas significativa: ante

* Boletin Mensual de Estadistica, DANE, marzo de 1971. El DANE estima que en 1956, un 12% del valor de las
importaciones constituian bienes de consumo y que un 35% lo absorbian materias primas y bienes
intermedios. Para 1964, estas participaciones eran 6% y 46% respectivamente.

> Santiago Macario, “proteccionismo e industrializacién en América Latina”, Boletin Econémico de América
Latina, Naciones Unidas, Vol. IX marzo de 1964, pag. 63.

® Limitado en el sentido de que debido a la desigual distribucién del ingreso, la demanda potencial no puede
convertirse en demanda efectiva.



este impasse en el proceso de sustitucion de importaciones el gobierno empled incentivos
tributarios a la industria y procedié a reforzar su politica de proteccion arancelaria.

1.9 Distorsiones Arancelarias

Dos caracteristicas importantes de este proteccionismo han contribuido en gran
medida a crear los problemas mencionados: las tarifas, en promedio, extremadamente
altas y la gran variacion de niveles de proteccion entre industrias.

Las tarifas altas (hasta de 200% en algunos sectores) han llevado a una
discriminacion en contra de la exportacion de manufacturas. Por un lado, el
proteccionismo arancelario tan elevado ha permitido que el tipo de cambio se mantenga a
niveles bajos, no acordes con la estructura de comercio exterior del pais. Por otro, ha
hecho que la industria en general encuentra mas ventajoso diversificarse y producir para
el mercado doméstico, detras de una proteccion fuerte, que especializarse y exportar. La
tasa de cambio real ha sido el resultado de la estructura arancelaria de proteccion. La tasa
de cambio real que se tiene que pagar por los cos tos (insumos importados), es superior a
la que rige para las ventas al exterior. Esto explica en gran parte por qué las
exportaciones industriales no han aumentado con suficiente rapidez.

En general, los productos para exportacion han tenido proteccion efectiva menor
que las productos para sustitucion de importaciones. No solo ha sido la proteccion, en
promedio alta, sino que también ha fluctuado mucho entre ramas de industria. En una
evaluacidn de la experiencia latinoamericana en la sustitucion de importaciones, dice Raul
Prebisch “el criterio para determinar la escogencia (de un sector para protegerlo), no era
basado en la conveniencia econdmica sino en la realizacion inmediata, cualquiera que
fuera el costo de produccién™.

Este énfasis en la sustitucion de importaciones, en detrimento de las
exportaciones, ha agravado el problema del desempleo en Colombia. Dado que las
industrias protegidas tienen muy poco incentivo para exportar, el empleo en las
manufacturas trabajo-intensivas ha crecido muy poco desde que se terminé la fase de las
sustituciones “faciles”. A partir de entonces, la sustitucion de importaciones ha involucrado
la creacion de industrias mas y mas capital-intensivas y cuya generacién de empleo ha
sido muy baja. Ademas, la politica de sustitucién de importaciones no soluciond, contrario
a lo que se esperaba, los problemas de balanza de pagos, ya que cada paso hacia una
nueva area de sustitucion de importaciones requeria un creciente volumen de insumos,
maquinaria y equipo importados, que muchas veces mas que compensaba la disminucion
de importaciones requeridas del producto final. Asi la economia colombiana se hizo cada
vez mas dependiente de un flujo necesario de importaciones que cuando estas se
componian, en su mayor parte, de bienes de consumo. Por eso, el problema de la
dependencia externa se ha agudizado, pues no solo se ha llegado a depender de nuestra
buena fortuna en los mercados de productos primarios, sino que el funcionamiento y
crecimiento de la economia estan determinados, en gran parte, por la importacion de
materias primas y bienes de capital.

A raiz de esta experiencia, se ha venido a aceptar que la so lucién a los problemas
de desempleo y balanza de pagos radica en ir abandonando la estrategia de sustitucion de
importaciones e ir ejecutando una politica de promocién de exportaciones, especialmente
exportaciones de manufacturas trabajo-intensivas. Pero detras de todo esto, la estructura

7 R. Prebisch, Towards a Dynamic Development Policy lo Latin America, New York, United Nations, 1964, pag.
71.



de aranceles altos y desiguales, que llevd a la sobre evaluacidn del tipo de cambio y a la
discriminacion en contra de las exportaciones, permanece como la mayor barrera a
cualquier intento de aumentar las exportaciones de bienes manufacturados.

2.0 POLITICAS
2.1 Sistema de Incentivos

El cambio de direccion del desarrollo industrial no se puede lograr si no se toma un
conjunto de medidas que modifiquen radicalmente el sistema de incentivos que enfrentan
los empresarios:

1. Es necesario modificar la estructura temporal del crédito, en especial, aumentar la
disponibilidad de crédito para capital de trabajo.

2. Es importante dar un mayor énfasis a financiar las exportaciones de la industria,
que las importaciones de maquinaria para sustituir importaciones de productos con
alta proteccion arancelaria.

3. Hay que aumentar el grado de competencia en los mercados internos para
incrementar la eficiencia Industrial del pais y canalizar, en esta forma, la inversion
hacia sectores social- mente mas rentables.

4. Es necesario hacer mas atractiva la produccion para exportar. Esto se podria lograr
de varias maneras:

a. Reduciendo gradualmente la sobre evaluacion real del tipo de cambio.

b. Organizando y financiando consorcios de productores para que, de esta
forma, se puedan reunir cantidades exportables y se pueda mantener al
pequeno productor nacional en contacto con los Ultimos estilos, modas y
tendencias de los mercados mundiales.

c. e. Organizando y financiando grandes fabricas que se dediquen a la
exportacion.

d. A través de una adecuacion del sistema CAT-Plan Vallejo.

e. Reduciendo los depdsitos previos para las industrias de exportacion que no
usan Plan Vallejo.

Estas diferentes medidas deben considerarse como complementarias y no como
alternativas.

2.2 Patrones de Produccion - Consumo

Por otra parte, a la vez que se mejore la distribucién del ingreso y la propiedad, un
mayor numero de gentes tendra acceso a bienes industriales y los demandara. Esto dara
paso al impulso de las producciones de articulos basicos de uso difundido y cuya
tecnologia es simple y creadora de oportunidades de empleo mejor remunerado (y, por lo
tanto, generador de mayor capacidad adquisitiva), reforzando circularmente el proceso.
Mirando hacia los mercados extranjeros, es precisamente este tipo de manufacturas el que
ofrece mayores posibilidades de exportacién. Habra entonces coincidencia en cuanto a |
producciones que se estimularan para atender el mercado doméstico ensanchado y el
exterior que se conquiste.

Para desarrollar un cuerpo industrial internamente dinamico, es necesario
promover su integracion vertical. Debe emprenderse, entonces, la fabricacién de nuevos



bienes intermedios, ojala orientada a la utilizacién de nuestros recursos naturales, y deben
darse pasos firmes para desarrollar la produccion de bienes de capital (herramientas,
maquinaria y equipo) para ganar independencia en la materializacion de la inversién y
asegurar una pronta concrecion de las iniciativas. La expansién de las industrias de
articulos de consumo masivo sera una guia para decidir sobre los bienes de capital cuya
produccidn conviene y se requiere establecer.

En otras palabras, debe tenderse hacia un tipo de industrializacion en la cual la
produccidén de bienes de consumo masivo, tanto para el mercado interno como para la
exportacion, tenga papel preponderante. La industria de bienes de capital debe orientarse
en sus primeros pasos a producir la maquinaria y equipo para estas industrias de bienes
de consumo masivo.

2.3 Politica Arancelaria

El principio basico propuesto de que un peso de valor agregado nacional vale lo
mismo en un sector que en otro, y que un ddlar sustituido en un sector de importacion es
lo mismo que en otro sector, lleva forzosamente hacia la idea de un arancel mucho mas
uniforme que el actual, con excepciones que se detallan mas adelante. La conclusién es
que se hace necesario disminuir en pro medio la proteccién arancelaria dada a los bienes
de consumo y aumentar la concedida a las materias primas y bienes de capital.

La tendencia hacia un nivel uniforme de proteccion, como regla general (con claras
excepciones, por supuesto), que aqui se propone, plantea Inevitablemente la pregunta de
cual es el nivel razonable de proteccién arancelaria alrededor del cual debe ubicarse el
arancel. Es la opinién del Departamento Nacional de Planeacién que un nivel promedio
que varia entre 20% y 40% sirve perfectamente como primera aproximacion, por varios
motivos:

a. El nivel promedio del actual arancel de aduanas es de 16%, lo cual facilita
grandemente, desde el punto de vista fiscal, cualquier cambio que se vaya a introducir.
b. Un nivel entre 20% y 40% concuerda con los que se han discutido en la

ALALC y el Grupo Andino como razonables para el Arancel Externo Comun de la regién y
de la subregion.

C. Es un nivel que no permite altas deficiencias.

Es importante recordar que una proteccion arancelaria del 40% implica en
Colombia una proteccion fiscal del 44%, a causa del impuesto consular y de los
porcentajes destinados al Fondo de Promocién de Exportaciones y al Fondo del Café (4%
en total). Si a esto se anaden los depdsitos previos, los costos de descargue, de transporte
interno, etc., se obtiene una proteccion total, bajo un régimen de libre comercio, que no
baja del 55%. Si, en adicién, se toman en cuenta los efectos proteccionistas de la licencia
previa, la proteccidn real, definida como la diferencia entre el precio interno y el precio CIF
del mismo articulo importado, llega a veces al 200% pese a solo existir un arancel del
40%. Esto es, claramente, una situacion perjudicial desde el punto de vista de la
asignacion de recursos de acuerdo con las ventajas comparativas de la industria
colombiana.

El punto realmente critico en toda discusion de tipo arancelario en la cual se esté
tratando de determinar un grado razonable de proteccién para un grupo o el total de los
productos involucrados en el arancel no ha girado tanto alrededor de eso como de la lista
de bienes que se exceptuarian por una u otra razén a someterse a ese nivel razonable. El
método sugerido es el de definir claramente las razones que se consideran validas para



establecer una proteccion arancelaria mayor o menor de la razonable para un articulo
cualquiera. A continuacion, se sugieren las mas aceptadas.

a. Para proteccion adicional a la normal (40%, .por ejemplo).

I. Es bien sabido que la primera etapa de operaciéon de una nueva empresa o de
produccion de un nuevo articulo tiene grandes dificultades cuando deben cubrirse costos
financieros; o la tecnologia sea dificil y requiera entrenar la mano de obra; o la capacidad
instalada no se pueda utilizar plenamente en la etapa inicial, etc. En estos casos, que la
literatura denomina de “industrias nacientes”, es Util y necesario conceder un margen
adicional de proteccion, con caracter netamente temporal. Esto Ultimo se garantiza con la
utilizacién del sistema de asteriscos ya implantado en Colombia, que reglamenta el
numero de afos durante los cuales regira la proteccion adicional y su eliminacién gradual.
El nivel de la proteccion adicional y el nimero de afios a concederse de penden del caso
especifico.

II. Los articulos de caracter puramente suntuario, cuya produccion no sea posible
en el pais, deben tener como regla general, altos gravamenes arancelarios para restringir
su importacién y para generar recursos al fisco. Obviamente, se hace una excepcion
cuando se trate de combatir el contrabando de ellos. Los articulos suntuarios de
produccién nacional, potencial o actual, deberian gravarse a la tasa normal; la rebaja
arancelaria se compensaria con altos impuestos a las ventas tanto a la produccién nacional
como a la importada, disuadiendo asi no solo su importacién sino su produccion y
consumo internos.

b. Para proteccién inferior a la normal.

I. El gobierno no esta dispuesto a elevar el nivel interno de precios de aquellos
articulos basicos para el bienestar social o el desarrollo econdmico mas alla de los limites
que se consideren prudenciales. Este es el caso de los textos, elementos para la salud,
ciertos implementos e insumos agricolas, etc. Para este tipo de bienes, el gobierno no
aceptaria el encarecimiento resultante de un arancel del 40%; y por tanto, se adoptara un
gravamen Inferior al normal. La Unica forma de estimular la produccidon nacional de este
tipo de articulos, entonces, tendria que consistir en incentivos de indole distinta al
arancelario y que no impliquen una elevacion del precio interno. Los subsidios podrian ser
empleados en este caso.

II. Los bienes Intermedios y de capital, esenciales para la economia, que no sea
posible producir en el pais a corto plazo, ni que puedan constituirse eficientemente por
otros de produccion nacional, pueden dejarse con bajos gravamenes mientras ello no
desestimule su elaboracion dentro del pais. Cuando se considere necesario promover su
produccion nacional, puede recurrirse al sistema de asteriscos para elevar gradualmente el
arancel, sobre un plazo que dependera de la produccién del mercado nacional que se vaya
a abastecer domésticamente en cada periodo.

2.4 Arancel y Exenciones

Los aranceles parecen garantizar, en general, la suficiente proteccion para la
industria. El poder de fijar depreciaciones rapidas debe estar sujeto a su concesion por el
gobierno en casos particulares y con el fin de apoyar los objetivos del Plan de Desarrollo.
Las demas exenciones no parecen ser tan necesarias y, de multiplicarse, resultarian en
una traba para los esfuerzos tendientes a extender el cumplimiento de un sistema
progresivo de impuestos, en momentos en que la situacion financiera de la naciéon ha
obligado al gobierno a adoptar medidas que eleven el rendimiento de los recaudos.



Sin embargo, con el fin de corregir situaciones que se consideren discriminatorias e
inconvenientes para el desarrollo industrial, el gobierno debe tener abierta la posibilidad
de proponer re formas que subsanen estas circunstancias.

2.5  Politica de Importacion de Bienes de Capital

El problema de capacidad ociosa en la mayoria de los renglones industriales (una
de cuyas causas fue la importacion indiscriminada de bienes de capital en el pasado)
sumada a la escasa disponibilidad de divisas, hace indispensable que la importacién de
estos bienes se haga de acuerdo con las prioridades del pais en lo referente a su
desarrollo industrial.

Con estos objetivos en mente, y teniendo en cuenta que el gobierno debe evaluar
la conveniencia para el pais de los proyectos de inversidon industrial, se cre6 el Comité
Asesor de Licencias Globales. El comité esta integrado por representantes del Ministerio de
Desarrollo, del Ministerio de Agricultura, del Departamento Nacional de Planeacion, del
Instituto Colombiano de Comercio Exterior y tiene por objeto aprobar aquellas solicitudes
que realmente se justifiquen a la luz de los objetivos del Plan de Desarrollo.

Finalmente, es importante recalcar la enorme importancia de la coordinacién entre
las recomendaciones del Comité de Licencias Globales y las decisiones de la Junta de
Importaciones del INCOMEX. Este mecanismo es, quizas, el instrumento mas importante
para orientar el desarrollo industrial y guiar a la vez el crédito.

3.0 METAS

A continuacidon se resumen algunas metas indicativas de di versos sectores de
actividad econdmica.

3.1 Exportaciones

El Plan Cuatrienal de Exportaciones contempla una tasa pro medio anual de
crecimiento entre el 21 y el 28% para el total de las exportaciones nuevas. La tasa
promedio de incremento para los productos no incluidos en el Plan es de 11% anual, en
tanto que la tasa para los productos incluidos en el Plan varia entre 24 y 31%.

METAS DE EXPORTACIONES MENORES — 1972 -1975

1972 1973 1974 1975
A B* A, B A B A B
Incluldos en el
Plan Cuatrlenal -~212.4 248.9 266.2 322.3 330.5 413 .2 107.6 513.1
No incluldos en el
Flan Cuatrienal 4.7 T4.7 82.4 82.4 93.0 93.0 104.0 104.0
Total 28T.1 323.6 348.86 404 .7 423.5 508.2 511.6 61i7.1

* A Meta minima,
*B Meta maxime.



A continuacidn se presentan las proyecciones para algunos rubros importantes por
su cuantia dentro del total de las exportaciones nuevas.

EXPORTACIONES PROYECTADAS DE ALGUNOS RUBRCS

1972 1973 1974 1975

A B A B A B A B
Algoddn 31.000 31 _960 29.000 41.319 46. 000 52 _.988 50.000 81 .982
Azticar 19.000 20.700 21.000 22 . 600 21 . 000 22 .600 21.000 22800
Banano 18.600 21.000 24,500 26.000 25.000 28. 000 27 .000 29, 000
Carne en
canal 37.904¢ . 41,520 43.980 52 _360 63.300 68_120 78600 90,259
Esmeraldas 5.750 5.750 5,980 5.980 6.200 6.200 G.400 6.400
Textlles ¥
confecclones 28.899 34,157 22.408 45,160 47.858 57.644 76.430 88.000
Cajlas de
cartan 5.800 5.800 6.500 6.500 7.200 7.200 8.000 &.000
A: Meta minima.

B:

Meta maxima.

FUENTE: Plan Cuatrienal de Exportaciones

3.2 Industria Metalmecanica

Con base en lo anterior, es de particular importancia para el Gobierno el fomento
de la industria metalmecanica, particularmente de aquellos renglones altamente intensivos
en mano de obra.

Concretamente, se considera conveniente estimular la produccién de bienes
metalmecanicos de consumo masivo, de acuerdo con las metas de bienestar social que
contempla el Plan de Desarrollo, y de bienes de capital con destino a las industrias de
bienes de consumo masivo. Igualmente, se desea fomentar la integracion horizontal de la
industria metalmecanica.

3.3 Materiales de la Construccion

La industria de materiales de la construccién debe crecer de acuerdo con el
aumento en la demanda por insumos para la construccion que se presentara al
implementar la estrategia de urbanizacion del Plan de Desarrollo.

3.4  Industria Siderdrgica

La industria siderurgica ocupa un lugar preponderante en el desarrollo econémico
del pais. Sus productos son utilizados como insumos en sectores tan importantes como la
construccion y la metalmecanica. A través de estos, la siderurgica ejerce considerable
influencia en las exportaciones del pais, ademas de que cuenta con posibilidades propias
de exportacion en el area de aceros especiales, especialmente dentro del Grupo Andino.

Resulta justificado, por lo tanto, dedicar atencidén especial al desarrollo de esta
industria, el cual debe buscar el mejor aprovechamiento de los recursos naturales del pais
y permitir la satisfaccion de los incrementos que se presentaran en la demanda por estos
productos, al implementarse la estrategia del Plan General de Desarrollo.

Para alcanzar estos objetivos, se considera que debe hacerse una ampliacion en la
planta integrada de Paz del Rio, la cual podria llegar hasta un millén de toneladas de acero
crudo en 1980. Esta ampliacion implicara no autorizar la instalacion de hornos eléctricos



en plantas semi-integradas y de nuevos trenes laminado res de no planos al menos
durante el periodo de ejecucidon del ensanche en Paz del Rio y mientras el mercado esté
adecuadamente abastecido por esta siderirgica, Obviamente, cada afio se hara una
evaluacion de la ejecucion del Plan y se haran las modificaciones a este, de acuerdo a las
necesidades de desarrollo econdmico del pais.

4.0  INVERSIONES

INVERSIONES EN EL SECTOR INDUSTRIAL, EN CORPORACIONES
E INSTITUTOS (Miles de $)

Entldades 1972
1. Instituto de Fomento Industrial:
Presupuesto Naclonal _..........-.. oD LOBoDOBCaUo0UAnAOEEaD0E0000E o000 o 148,641
Crédito externo .............. B L e 94,200
Crédlto INbternod .. .... ... ...t rncteeanionsanssaantareriansrasrencransnnnn _ 2.420
L e T o T e raae e 245,261
b B B N e B D oL e A s A S Ea oo A aaE g s 0aas0an oo oo s B 490,522
Pasa. ..
... Yiene
Entidades 1972

2. Instituto de Investigaciones 'Tecnoldgicas:

Presupuesto Naclomll ... . .. ..ttt i it e e e e e
B iy a5 € o a L T Y 10.810
ObroB TeCUIBOB .. ... .. ..t ot iam e tastear e aaaraasneaeeeentnaenansn - 3.690
5 T 14.50Q0
3. Fondo de Promocidn de Exportaclones:
Presupuesto NRCIOTBL ... ...ttt i it it it a e s e e m e e m e 100.000
Crédito Externo ..... S00bDoAGnADNOnEgaEA0ROaan0000Gnsa0E0abeadnoaaanans 30.000
s 7 130.000
4, Empresa Colomblana de Petréleqs:
Crédito externo en moneda EeXEtTANJErS ... .....oviruenennanaennnennns 162.325
OLIOB TBCUIBOB ..t iiusn et inta e e ce e aanan e taaean ot aaraanaanaenannnes 309.650
DO T AL .. ettt n e e e 471 975
3. Instituto Colomblano de Normas Técnicas:
Presupuesto Naclonal ... ... ... .. . i i it Benooana
ranBferenClas . . e e e e e e 500
L T o o T b - o 2.500
O AL .. e e et e 3.000
g, Corpoeracidn Financtera FPopular:
Crédite Internc 104 . 000
Transferenclas 40. 000
Otros recursos 56. 000
TOTAL 240.000
7. Corporacién Indust. Aeronféutica Clvil CIAC:
Fresupuesto . Nacloral ... ... i it i e tr et et e e
Crédito ThRbeImo . ... . e e 1.000
00 I A 1.000
8. Zona Franca Industrial de Barrangulka:
CTréito eXternO ..., ... et enreamnnnroin s tansoaaransasasoneesonnennna 2.400
L T 2.400
9. Zone Indust y Com. Palmaseca
L oL B 3 s b 7 o a1 o 8.600
B 8.6800
10. Zona Indust. ¥y Com. de Buenaventura:
Presupuesto Naclomal .. ... . e e 20.700
COrédito exbermo .. .. i it m e e 8.600
B L 7 29,300
77117 Industria Militar:
OETOB TBOUPSOB & .ottt it ittt e it i ettt an it e i tansartasaacsasaraantans 1.8448
Lrsioh od 8 g S S O BoaoaDenaccOoCa0aa0000Caac0aas0acEaa0oanna 0 a 1.846
12. Artesanias de Colombia:
Fresupuesto Waclonal ... .. .. e i e e e e 15.000

ek S B a B0 DanG 806G 0aD00a B dnaRa06BaaABa000aE60000ba0 63 15.000




I11
EXPORTACIONES
E INTEGRACION ECONOMICA



1.0  DESCRIPCION
1.1 Evolucion de las Exportaciones 1950-1970

La composicién de las exportaciones colombianas, al igual que la de la mayoria de
los paises en via de desarrollo, se ha caracterizado por una alta dependencia en productos
primarios. El valor de las exportaciones de café y petroleo crudo representd en promedio,
el 93% de las exportaciones totales del pais durante el periodo 1950-53, mientras que los
mismos bienes constituyeron el 70% del total en 1967-70. Se observa, ademas, que, entre
los mismos lapsos el valor promedio anual de las exportaciones menores se quintuplico.

Estos dos hechos —el predominio de café y petréleo a través del periodo y el
marcado crecimiento de las exportaciones menores, particularmente en los ultimos afos—
son las caracteristicas principales del sector exportador colombiano en los afios 1950-
1970.

1.2 Café y Petrdleo

El café es el renglon fundamental de las exportaciones colombianas, no solo
porque es su mayor componente sino también por que las fluctuaciones violentas en su
precio pueden significar la diferencia entre un buen y un mal afio para toda la economia.

Entre 1946 y 1954, los precios internacionales del café se cuadruplicaron a raiz del
rapido crecimiento de la demanda durante la post-guerra, ayudado por las rigideces que
caracterizan a su produccion. Asi, en el periodo de mayor auge (1954-1955), Colombia
recibia mas de US$ 500 millones anualmente por sus ventas de café en el exterior.

Como era de esperarse, eventualmente la oferta reacciond con fuerza a este
incentivo de precios. Durante el decenio 1950-60, la produccion mundial de café se
duplicé mientras que la demanda crecid, aproximadamente, en un tercio. Los precios del
café colombiano, en particular, bajaron en un 40% entre 1956 y 1959. Desde entonces, el
Acuerdo Internacional del Café ha frenado descensos adicionales en los precios a no mas
de 10%, aunque en afos recientes las exportaciones mundiales de café han representado
solo dos tercios de la cantidad exportable y que, ademas, los inventarios mundiales son
mayores que el total de la demanda de un afo.

Dentro de este marco, la posicion de Colombia se debilita ain mas por el hecho de
que es el principal exportador de café suave de mas alto precio. La demanda mundial se
ha venido desplazando en los Ultimos afos hacia el café soluble (instantaneo), para cuya
elaboracién se prefieren los cafés de tipo robusta. A largo plazo, por lo tanto, las
perspectivas del café colombiano en el mercado externo no parecen favorables.

Por otro lado, el valor de las exportaciones colombianas de petréleo crudo ha
fluctuado relativamente poco en el periodo 1950-70.

1.3 Exportaciones Menores

En el andlisis de la evolucion de las exportaciones colombianas durante el periodo
1950-70, se observa la creciente participacion, dentro del total, de las exportaciones
menores. En 1970, estas ascendieron a un valor 10 veces mayor que en 1950.
Igualmente, re presentaron aproximadamente un 30 por ciento del total, contra un 6 por
ciento en 1950.



Dos hechos sobresalientes caracterizan esta evolucion de las exportaciones
menores: a) su capacidad de respuesta a las variaciones en la tasa efectiva real de
cambio®, y b) la notable participacion que siguen teniendo los productos del sector
primarlo La elasticidad de oferta® de las exportaciones menores, segun diversos estudios
elaborados por el Departamento Nacional de Planeacion y por entidades internacionales,
es bastante alta. Como puede observarse en el cuadro siguiente, la variacion porcentual
de las exportaciones menores estd muy correlacionada con la variacion porcentual del tipo
de cambio efectivo real.

EXPORTACIONES MENORES Y TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL

% de crecimiento en % de crecimiento en el

Ing exportaciones tipo de cambio efectivo
Afio menores real
1987 17.3 4.8
1968 34.9 24.1

1089 21.3 7.2

III

La importancia del factor “tipo de cambio efectivo real” no significa que, para una
politica de exportaciones deban dejarse de lado otros factores igualmente importantes.

El segundo punto que resalta en la evolucién de las exportaciones menores es el
predominio que tienen los productos del sector primario particularmente los
agropecuarios. En los tres ultimos afos las exportaciones primarias diferentes de café y
petrdleo ascendieron en promedio, a un 65 por ciento del total de las menores.

1.4  Necesidad de Exportar

En el documento principal del Plan de Desarrollo, “Guias para una Nueva Estrategia
del Desarrollo”, se expresd la duda de que una escasez de divisas fuera explicacion
suficiente del subdesarrollo. Sin embargo, en ningin momento se vacilé sobre la
necesidad de aumentar nuestras exportaciones no solo para pagar las importaciones que
necesitemos para nuestro desarrollo sino también para atender el servicio de la deuda
externa. Al mismo tiempo se establecio la necesidad de buscar una mejor utilizacion de los
re cursos externos para asegurar de que un aumento en nuestra capacidad importadora
sea utilizado en impulsar la economia de acuerdo con las prioridades establecidas en el
Plan de Desarrollo. Por consiguiente se establecié que el sector exportador constituye uno
de los sectores prioritarios dentro de la estrategia global de desarrollo.

Actualmente el gobierno esta estudiando intensamente este sector para proponer
las medidas necesarias para un desarrollo dindmico de las exportaciones. La importancia
de nuestras exportaciones de café en conjunto de nuestros ingresos de divisas hace
extraordinariamente vulnerable nuestra posicién con respecto a fluctuaciones en el precio
del grano, por circunstancias externas adversas. Ademas, el creciente servicio de la deuda
publica ex terna podria llegar a registrar en el futuro porcentajes de consideracion en
relacion a nuestras exportaciones de mercancias y servicios. Por eso es oportuno y

8 por tasa efectiva se entiende la tasa nominal, mas subsidios y menos impuestos. La tasa efectiva real se
obtiene deflactando por el Indice de precios al por mayor excluyendo alimentos.

° Por elasticidad de oferta se entiende !a variacion porcentual en la cantidad exportada ante una variacién
porcentual dada en el tipo de cambio efectivo real



necesario buscar un incremento acelerado de las exportaciones y someter a escrutinio mas
riguroso el uso de crédito externo y de nuestros propios recursos de divisas.

Aunque se considera conveniente la politica de hacer un gran esfuerzo por
incrementar nuestras exportaciones con productos de los distintos sectores de la
economia, se cree que sera asimismo saludable concentrar paralelamente esfuerzos en
algunos productos claves por el volumen de su demanda en los mercados internacionales
y las ventajas relativas que Colombia tiene para su produccion.

2.0  POLITICAS
2.1 Productos Agropecuarios

Como lineamiento general de politica de exportaciones para el sector agricola,
debe incrementarse la exportacion de aquellos productos que:

a. Tengan una alta demanda en el mercado mundial.

b. Cuenten con condiciones técnicas de produccidon que permitan generar
excedentes exportables, sin un subsidio apreciable por parte del gobierno.

Sin embargo, el hecho de que determinados productos presenten perspectivas
halagadoras dentro del mercado internacional, no significa que su exportacion sea factible
para el pais. La implementacién de una politica como la sefalada, exigird una eficaz
coordinacién entre las entidades gubernamentales y del sector privado con el fin de salvar
los obstaculos a que se enfrenta en el logro de sus objetivos.

Dichos obstaculos se hacen patentes cuando se comprueba que en general los
bienes agricolas potencialmente exportables tienen un precio interno excesivamente
elevado cuando se le compare con los precios internacionales, debido fundamentalmente a
la baja productividad de los factores de producciéon. En consecuencia debe emprenderse
una politica encaminada a proveer la asistencia técnica y recursos crediticios que permitan
alcanzar los niveles de competencia requeridos para aquellos productos seleccionados en
el Plan de Exportaciones.

Para la seleccién de estos productos, adicionalmente al estudio del mercado
mundial, se hace necesaria la elaboracion de estudios sobre la situacién de oferta y
demanda en el campo nacional y su analisis comparativo con la situacién prevaleciente en
el mercado internacional. Tales estudios deberian comprender:

a. Abastecimiento interno del producto, teniendo en cuenta su posible
demanda futura.
b. Posibilidad de incrementar su produccidon de acuerdo con sus caracteristicas

propias, es decir, cualidades del terreno que exige, rendimiento y competencia con otros
productos que puedan desarrollarse en las mismas regiones.

C. Costos que demanda la produccidn y precios de mercado y de sustentacion,
a fin de establecer la rentabilidad del producto comparativamente con la de otros que
sean competitivos.

d. Comparacion de costos y precios internos con costos y precios
internacionales. Aranceles y sistemas de preferencias existentes en los mercados externos.
e. Crédito dirigido a cada producto.

2.2 Productos Industriales



La rentabilidad de la industria, en general, es mayor en las actividades de
sustitucion de importaciones que en las de exportaciones. Esto ha llevado a que una parte
de las industrias diversifiquen su produccién para el mercado interno en vez de
especializarse para la exportacion. La causa principal de este fendmeno es la actual
estructura arancel —tasa de cambio— subsidio a las exportaciones. Dados los altos
gravamenes arancelarios, la rentabilidad de un peso invertido en sustituir importaciones
es, en general, mayor que la rentabilidad de ese mismo peso invertido en generar
exportaciones. En el capitulo sobre industria se exponen los cambios necesarios en la
estructura arancelaria para que la industria se oriente hacia las exportaciones. Cabe
advertir que estos cambios en la estructura arancelaria produciran su efecto mas bien en
el mediano o largo plazo En el corto plazo es necesario:

a. Atacar los problemas especificos que enfrenta la industria exportadora, a
saber:

L. Mercadeo y control de calidad.

II. Capacidad de suministrar crédito a los compradores.

III.  Tamano de la firma. El tamafio pequefio de las firmas trae entre otros, los
siguientes problemas:

—Cantidades pequefas de exportaciones que no justifican los altos costos
involucrados en la busqueda de mercados;

—Muchas veces, aun si hay un comprador potencial, el tamafio del pedido puede
ser mayor que el valor total de la produccion de la firma. Este problema fue encontrado en
las entrevistas realiza das por el DNP con productores de zapatos, muebles vy
confecciones;

—El riesgo de exportar puede ser demasiado alto para una firma pequeia.

Iv. Pueden existir cuellos de botella especificos que Impidan la exportacién de
un producto determinado hasta cuando no se supere el problema en cuestion. Por
ejemplo, obras de Infraestructura para exportar sal o carbdn.

b. Es necesario hacer mas atractivo el producir para exportar. Esto se puede
lograr:

L. Reduciendo gradualmente la sobre evaluacién real del tipo de cambio.

II. A través de una adecuacion del sistema CAT-Plan Vallejo.

I1I. Reduciendo los depdsitos previos para las industrias de exportacion que no
usan Plan Vallejo.
Iv. Organizando Y financiando consorcios de productores.

V. Organizando vy financiando grandes fabricas que se dediquen a la
exportacion.
V. A través de crédito dirigido y selectivo a la Industria ex portadora.

2.3 Integracion Econdmica®

El gobierno colombiano mantendra un interés permanente en estimular el
desarrollo y consolidacion del Acuerdo de Cartagena y del proceso de integracién
econdmica en América Latina.

Es esencial para el pais que el proceso de integracion contribuya positivamente al
logro de los objetivos del Plan de Desarrollo Econémico y Social.

10 En otras palabras, se quiere generar nt4evas exportaciones y no desviar las actuales hacia el Grupo Andino.



El pais recomendara para la subregion la creacion de industrias que permitan la
generacién de exportaciones a terceros paises. Se considera que este modelo es mucho
mas amplio que el tradicionalmente usado de la sustitucién de importaciones.

Por tanto, la politica del gobierno colombiano sera la de fomentar un proceso de
integracion rapida y fundamentalmente dirigida a la generacién, mas que a la desviacién
de comercio. Sélo en esta forma el pais podra lograr el incremento deseado en el
crecimiento de la economia, asi como una mayor absorcion de mano de obra sin tener
presiones indebidas en su balanza comercial.

Con el objeto de garantizar un proceso de integracién ten diente a la generacion de
comercio, el pais recomendara la adopcién de un Arancel Externo Comun, suficiente para
proteger y fomentar un desarrollo de la industria subregional, pero no para proteger
industrias ineficientes que no permitirian la generacion de comercio deseada.

2.4 El Sector Agropecuario en el Grupo Andino

La casi totalidad de los productos del sector agropecuario quedaron en la ndmina
de desgravacidon anual, lineal y automatica, a excepcion de los aceites vegetales y los
aceites y grasas animales o vegetales.

Puesto que Colombia es el pais con mas desarrollo agricola dentro del Grupo, se
considera con buenas posibilidades para incrementar sus exportaciones en este sector. Al
respecto, se han adelantado algunos estudios y se han identificado algunos productos con
posibilidad de exportacion, pero se ha encontrado que estan en la lista de excepciones de
uno o varios paises, lo cual impide gozar de las ventajas de la desgravacién automatica y
de que esos paises apliquen el Arancel Externo Comun. Para otros productos es necesario
adelantar un plan nacional de produccion que permita tener una oferta exportable.

Uno de los mecanismos para cumplir los objetivos del Acuerdo es precisamente un
régimen especial para el sector agro pecuario.

Hace pocos meses la Junta inicid un estudio con miras a pre sentar una propuesta
de desarrollo del sector. El gobierno colombiano considera que es de gran importancia fijar
este régimen para el sector agropecuario en el Grupo Andino.

Por otra parte, a nivel nacional se continuaran los estudios para determinar y
fomentar los productos que puedan exportarse a la subregion, dadas las ventajas
comparativas que posee el pais. Ademas, se tratara de realizar conversaciones con los
demas paises del Grupo, con el objeto de eliminar las restricciones que impiden el
comercio subregional.

3.0 METAS
3.1  Interrelacion de metas y politicas

La meta del gobierno en el campo de las exportaciones es la de incrementar al
maximo las exportaciones nuevas. Este incremento depende, naturalmente, dé la
adopcidn de las politicas recomendadas en este plan acerca de comercio exterior.

3.2 Metas propuestas

Las metas de exportacién actualmente fijadas son las contenidas en el Plan
Cuatrienal de Exportaciones. Segun estas metas, la tasa promedio anual de crecimiento de



las exportaciones menores debe estar entre 21 (meta minima) y 28 (meta maxima) por
ciento. Para productos incluidos en el plan se contempla una tasa promedio anual que
varian entre el 24 y el 31%, y para los no incluidos se estima una tasa del 11%.

A continuacién se presentan las metas (minima y maxima) para los préximos 4
anos, tanto de las exportaciones nuevas como de los rubros mas significativos por su valor
dentro de las exportaciones menores.

METAS DE EXPORTACIONES NUEVAS 1972-1975
(Millones de délares)

1972 1973 1974 1975
A B A B A B A B
Incluidos en el Plan 212.4 248.¢ 2862 322.3 330.5 413.2 407.6 513.1
No incluldos en el Plan 4.7 74.7 82.4 82.4 93.0 93.0 104.0 104,0
TOTAL 287.1 323.6 348.6 404.7 423.5 508.2 511.6 617.1
A: Alternativa minima.
B: Alternativa méaxima.
FUENTE: Plan Cuatrienal de Exportaciones,
EXPORTACIONES PROYECTADAS DE ALGUNOS RUBROS
1972 1973 1974 1975
A B A B A B A B
Algodén 31,000 31.960 30.000 41.319 48,000 52,988 50.000 61.982
Azlcar 19.000 20.700 21,000 22.600 21.000 22.600 21,060 22.600
Banano 18.600 21.000 24500 26.000 25.0D00 28.000 27.000 29.
¢arne en Canal 27.904 41,520 43,980 52.360 6€63.300 68.120 76.800 90,250
Esmeraldas 5.750 5.750 5.980 5.580 6,200 8.200 6.400 6.400
Textlles ¥ confecciones 28.899 34,157 38.406 45.160 47.858 67.644 78.430 88.000
Cejas de cartén 5.800 5.800 8.500 §.500 7,200 7.200 8.000 8.000

A: Meta minima.
B: Meta maxima,
FUENTE: Plan Cuatrienal de Exportaciones.

4.0  INVERSIONES

4.1 Valor del CAT

Durante 1971 se recibieron certificados de Abono Tributario por una cuantia de
$545 millones en pago de impuestos a la renta, de aduanas y a las ventas, y se expidieron
certificados cuyo valor asciende a $ 706.7 millones. Con base en las proyecciones del Plan
Cuatrienal de Exportaciones, y a un crecimiento anual de 8 por ciento en la tasa de
cambio, se estima en seguida el valor de los certificados que se emitiran en los préximos
cuatro afos.



VALOR DEL CAT

Exportaciones Tasa de Camblo Valor del CAT
Ao Menores Promedio (Mi11l, de Pesos)
(MI1ll. de dGl) :

1971 233.9 20.14 T08.,7
1972 B 333 21.75 1.838:7
1on B 2017 23.49 1:326.0
1o B &3 25.37 TR
078 8 &ivl 27.40 2:388:3

FUENTE: Plan Cuatrienal de Exportaciones. Se supone una tasa de aumento en
el tipo de cambio del 8% anual.

A: Meta Minima Plan de Exportaciones.
B: Meta Maxima Plan de Exportaciones.

4.2 Inversiones
La ley de presupuesto destina fondos por valor de 146.5 millones de pesos para

inversiones directas del gobierno en la pro mocién de las exportaciones durante 1972.

INVERSIONES DIRECTAS EN PROMOCION DE EXPORTACIONES 1972
{Miles de pesos)

ENTIDAD PROYECTQ COSITO
PROEXPO Control de calidad 8.000
PROEXPO Préstamoa a exportadores 124,000
IDEMA Fondoe de Exportaclones * 16,500

TOTAL 146. 530

* Este PFondo esta destinado para subsidiar las exportaciones de excedentes
agricolas gque hace el TDEMA.

Como puede verse, la mayoria de estas inversiones esta des tinada para préstamos
directos a los exportadores.



IV
POBLACION



1.0  DESCRIPCION

La realidad demografica en Colombia es muy semejante a la que presentan
muchos paises en desarrollo: acelerado crecimiento de la poblacidn, altas tasas de
fecundidad, descenso rapido de la mortalidad, creciente proporcién de personas jovenes,
grandes movimientos de redistribucién espacial de la poblacién e intenso proceso de
crecimiento de los nulcleos urbanos. Para el andlisis cien tifico de esta situacidn
demografica no basta, sin embargo, la consideracion descriptiva del caracter y el ritmo de
dicho crecimiento. Se precisa examinarla en una doble perspectiva que tenga en cuenta el
que dichas condiciones son consecuencia de una estructura econdmica y social especifica,
a la vez que generan efectos sobre ella, y que deben por lo tanto ser analizadas dentro de
un con texto y en una perspectiva historica. La historia censal del pais registra un rapido
ritmo de crecimiento de la poblacidn, acelerado en el presente siglo. En 1905 el pais
contaba con 4.1 millones de habitantes; 33 afos mas tarde (1938) esta poblacion se habia
duplicado (8.7 millones); 26 afios después (1964) el fendmeno se repetia (17.5 millones),
y es posible que se duplique nuevamente en 22 afos.

CUADRC MNe=. 1

POBLACION TOTAL CENSADA 1205-1964 Y TASAS INTERCENSALES
DE CRECIMIENTO EXPONENCIAL (%)

Fecha Censal Poblacidn ‘I'asas
i5 Junilo 1505 4 _.143.632
5 Marzo 1912 5.072.604
14 Getubre 19138 5.855.977
17 Noviembre 1928 7T.851.110 20.17
5 Junioc 1938 B.701.8186 21 .46
9 Mayo 1851 11.548.172 21.46
15 Julio 1964 17.484.508

30 Julio 1986 * 34 .865.096 ' 3L.46

Proyecciones segnn tasa de crecimiento exponencial (1951-13864).
FUENTE: DANE. El pais en cifras. Bogota, 1966, pag. 6.

1.1 El Crecimiento

Este ritmo acelerado de crecimiento es debido a la permanencia de elevadas tasas
de fecundidad, acompanadas de un rapido descenso de la mortalidad.

Este tiempo de duplicacion contrasta con el de algunos paises como Alemania
Oriental (233 afos), Bélgica (175 afios), Portugal (100 afios), Italia (88 afios), Espana (70
anos), Uruguay (58 afos). El tiempo de duplicacién de la poblacion mundial y la de la Amé
rica Latina es de 42 y 26 ahos respectivamente.

1.2 La Natalidad

En Colombia, como en muchos de los llamados paises en desarrollo,
tradicionalmente el registro de los hechos vitales ha ve nido presentando algunas
subestimaciones estadisticas. Las razones de este subregistro han sido multiples; entre
ellas cabe sefalar: la organizacion misma de los sistemas de registro, el lapso entre la
fecha de ocurrencia y la del registro (el bautizo se realiza en promedio 7 meses después
del nacimiento!!), los sistemas de recoleccidn empleados, y diversas razones de indole
sociocultural. Todo ello obliga con frecuencia a evaluar y ajustar la informacién sobre los

11 pabdn Aurelio. Estudio de la Poblacidon. Bogota, Minsalud, 1967.



pardmetros demograficos’. El ritmo de crecimiento de la poblacién colombiana se
manifiesta de manera diferente en las diversas regiones del pais. De acuerdo con la
informacidn censal, Bogot3a, D. E., Meta y Cordoba esta duplicando su poblacién cada 10 o
15 afos; otras lo hacen en mas de 30 afnos (Boyaca, Cundinamarca, Narino, Quindio,
Santander); Tolima, por ejemplo, en 57 afos. En el cuadro No. 2 se presentan algunos
datos demograficos de los departamentos.

Los niveles del subregistro de nacimientos parecen ser del 28.8% (1938-1951) y
del 18.6% (1951-1964)'?, aunque varia para las diferentes secciones del pais.

De los estudios recientes se concluye que la natalidad presenta actualmente altos
niveles, con valores que oscilan entre 40.0 y 47.2 nacimientos anuales por cada 1.000
habitantes'?.

Empero, las tasas brutas de natalidad no miden los niveles reales de la fecundidad
debido a la influencia de la estructura de edades. Una medida mas adecuada es la tasa
general de fecundidad, es decir, el nimero de nacimientos anuales, por mil mujeres en
edad de procrear (15-49 afios); su valor seria de 213.2% hacia 1964'*. Otra medida es la
tasa bruta de reproduccion que se refiere al nimero medio de hijas nacidas vivas que
tendria cada mujer al término de su vida reproductiva y cuyo valor estimado para 1964
fue de 2.9'°. Los mismos autores consideran, sin embargo, que esta tasa puede estar
subestimada.

1.3 La Mortalidad

El subregistro de la mortalidad parece ser aun mayor que el de la natalidad. Su
valor seria de 31.7% (1938-1951) y de 32.8% (1951-1964)'® aqui las variaciones
regionales deben ser aln mayo res que para la natalidad. La tasa bruta de mortalidad
(defunciones anuales por mil habitantes) seria de 17.4% para el periodo 1951-1964'" y se
estima que haya sido de 15.0% para 1965, teniendo en cuenta el subregistro®.

La expectativa de vida al nacer mide mas satisfactoriamente el nivel de la
mortalidad que la tasa bruta anterior. Su valor se calcula en 57.4 anos para los hombres y
en 61.1 afios para las mujeres hacia 1965,

1.4 La Estructura de Edades

Debido a la permanencia de altas tasas de fecundidad, acompanadas de un rapido
descenso de la mortalidad, especialmente de la infantil (152.0% entre 1940-1944, y

* En el pais se venia utilizando el registro parroquial como fuente de las esta disticas de natalidad y
nupcialidad. A partir de 1970, en virtud del Decreto 1260, se considera como Unica fuente de las estadisticas
vitales las provenientes del registro civil.

12 | 4pez Toro, Alvaro. Andlisis demografico de Los Censos Colombianos. 1951-1964.

13 CEPAL (41.5% para 1961); ASCOFAME (40% 1965-1966); Lopez Toro A. (41.2% 1951-1964); OEA (46.0%
1964); CELADE (44.3% 1965-1975); N. U. (41.44% 1962-1963)

14| 6pez, Toro Alvaro op. Cit.

15 MINSALUD y ASCOFAME. Estudio de Recursos Humanos. Bogota, 1968. Tabla 31

16 | 6pez, T. Alvaro: op. Cit.

17 Ldpez T. Alvaro: Ibid.

18 pérez Enrique. Pardmetros demograficos colombianos, 1951 -1964. Bogota, CEDE Universidad de los Andes
1970.

19 MINSALUD, ASCOPAME. Estudio de Recursos Humanos. “Métodos y resultados”, Bogota, 1969, pag. No
obstante, Enrique Pérez (op. Cit.) calculdé para 1965 un expectativa de vida al nacer de 50.0 y 52.0, para
hombres y mujeres respectivamente (pp. 208-210).



89.9% para el periodo 1960- 1964, lo cual representa una disminucién del 40.8%)% la
estructura de edades de la poblacion colombiana tiende a “rejuvenecerse”.

Los menores de 15 afos, que en 1918 representaban el 40% de la poblacion total,
en 1964 equivalian al 46.6%. Esta situacion hace que las tasas de dependencia
demogrdfica (cuantos menores de 15 anos y mayores de 60 hay por 100 adultos de 15-59
afnos), hayan aumentado. En 1918 esta relacion era de 84.16%, mientras que en 1964, lo
cual representa una disminucién del 40.8%) la estructura tasas de dependencia
demografica sobre las condiciones del desarrollo econémico y social no se verad
suficientemente claro si no se las relaciona con las edades de ingreso y retiro de la
actividad econdmica y las condiciones reales del empleo, variables en cada pais.

1.5 El Crecimiento Urbano-Rural

En Colombia, lo mismo que en otros paises latinoamericanos, la poblacién urbana
crece mucho mas rapidamente que la rural.

Para el periodo 1951-1964, la poblacion de las cabeceras municipales crecié a una
tasa de 53.9%, mientras que la poblacion del “resto del municipio” aumentd a una tasa
del 12.9%. Para el mismo periodo solo tres departamentos tuvieron una tasa de
crecimiento de la poblacion, en el “resto del municipio”, superior a la del pais: Cordoba
(38.0%), Magdalena (44.3%) y Meta (55.1%).

1.6 La Concentracion de la Poblacion

Si bien es cierto que la poblacién urbana crece mas rapida mente que la rural, hay
una fuerte tendencia a que este incremento se concentre en los nicleos urbanos mayores
En 1938, el 22.6% de la poblacion total de las cabeceras municipales vivia en nucleos de
mas de 100.000 habitantes; en 1964, esta proporcién era de 51.2%.

Durante los periodos intercensales (1938-1951 y 1951-1964), el grupo de nucleos
urbanos que mas creci6 fue el de 200.000 y mas habitantes. Se observa igualmente un
bajo ritmo de crecimiento en las categorias menores (2.000 a 5.000 habitantes) y en las
me dianas (20.000 a 50.000 habitantes).

El crecimiento de los grandes centros ha hecho que los pequefios municipios
aledafios a estos se encuentren formando parte de unidades sociales integradas En tales
casos, se ha preferido hablar de “conjuntos urbanos” o “unidades connurbadas”.

1.7  Las Migraciones®

Los dos Ultimos censos del pais muestran que hasta 1951 residian en un
departamento distinto del natal 1.62 millones de personas; esta cifra paso a ser de 3.16
millones en 1964. Sin embargo, al consolidar en 1964 la misma divisién politico-
administrativa del pais existente en 1951, la cifra de migraciones interdepartamentales se
sitia en 2.76 millones; la diferencia corresponde en su mayoria a la migracién entre
Cundinamarca y Bogot3, D. E.

En el periodo intercensal (1951-1964), se observa que son los departamentos de
mayor desarrollo econémico y los de colonizacidn los que registran saldos migratorios

20 Naciones Unidas, Anuario Demografico, 1968, tabla 24.
2! Modelo de Regionalizacién 1: Migraciones Interdepartamentales en Colombia. 1951-1964. 2 Vol. Bogota
DNP. Documento GPRU-00B - 1968.



positivos (Cundinamarca con Bogotd, D. E., Valle, Atlantico, Antioquia, Meta y Magdalena),
en tanto que aquellos que presentan un bajo nivel de desarrollo o fueron duramente
afectados por la violencia tienen saldos migra torios negativos muy altos. (Chocd, Boyacs,
Narifio, Tolima y Caldas).

El movimiento registrado en el censo de 1964 muestra que la emigracion estuvo
compuesta en un 65.8% por gentes de las cabeceras municipales y que la inmigracién a
las mismas representd el 72.5% del movimiento total.

Igualmente se observa que de los migrantes 50.7% son mujeres y 69.6% son
personas entre los 15 y 60 afios. La mayor emigracion de los departamentos cuyos saldos
migratorios intercensales son negativos y de los de colonizacion esta compuesta por
mujeres, quienes se dirigen hacia aquellos cuyos saldos son positivos y que acusan gran
desarrollo (Antioquia, Atlantico, Bogotd, D. E. y Valle); en cambio, la emigracion de estos
hacia aquellos esta formada en su mayoria por hombres.

Otro factor de seleccidn lo constituye la actividad, debido a la alta proporciéon de
adultos que emigran. La tasa bruta de actividad (de cada 100 personas cuantas son
econdmicamente activas) es mas alta en los emigrantes (46.0%) que en los residentes
(29.8%).

El censo de 1964 muestra que la mayor parte de la migracién interdepartamental
estuvo compuesto por agricultores, ganaderos, artesanos, operarios y personal del servicio
doméstico. Sin embargo, proporcionalmente (al tomar los inmigrantes sobre la poblacion
residente) los grupos mas mdviles fueron los profesionales, técnicos, funcionarios,
administradores, vendedores y el servicio doméstico.

Mas importante aun es estudiar como se repartieron estos emigrantes hasta 1964
en las zonas de atraccion. Por ejemplo, de 100 emigrantes de la primera ocupacion
(profesionales, técnicos, funcionarios, gerentes, administradores), 40.1 llegaron a Bogot3,
14.2 al Valle, 5.8 al Atlantico, 5.1 a Antioquia y 5.2 a Caldas. Por otro lado, de 100
emigrantes de la ocupacion “servicios personales”, 44.0 llegaron a Bogota, 15.9 al Valle,
6.3 al Atlantico, 6.1 a Caldas y 4.3 a Antioquia.

1.8  La Fuga de Profesionales

En referencia a las migraciones externas, merece especial atencidn la emigracién
de personal técnico y profesional colombiano hacia diferentes paises, por las implicaciones
que ello tiene respecto al desaprovechamiento de este importante recurso humano y
respecto al drenaje social y econémico que representa.

Un estudio realizado al respecto®® indica que durante el periodo de 1955-68
salieron hacia el extranjero 38.400 profesionales colombianos, y calcula que mas de
20.000 de ellos permanecerian en el extranjero sin regresar a Colombia. A esta cifra deben
sumarse los técnicos medios emigrantes, alrededor de 11.302 colombianos.

Se estima que el pais perdié alrededor de 65 millones de dodlares a lo largo de
catorce afios como resultado de las inversiones representadas en la capacitacion de dichos
recursos humanos. Se estima asimismo una pérdida de 100 millones de ddlares a causa de
que los profesionales y técnicos emigrados no contribuyeron a la formacién del PNB.

Desde un punto de vista cualitativo, sefiala el estudio, el problema del éxodo de
profesionales colombianos es significativo, teniendo en cuenta que la comunidad
internacional tiende a absorber preferencialmente profesionales altamente capacitados.

22 Naciones Unidas, Exodo de Personal Capacitado de los paises en Desarrollo a los paises Desarrollados, N.
York. 1970 (resumen del Informe preparado por Gerardo Eusse Hoyos, Director del ICETEX).



2.0  POLITICAS

La planeacion del desarrollo debe guardar estrecha relacion con la realidad
demogrdfica. La experiencia histdrica nos permite observar que el ritmo de crecimiento de
la poblacion y las modificaciones en las variables demograficas muestran relaciéon a largo
plazo, con el grado de desarrollo econdmico y social alcanzado. La poblacién, por su parte,
facilita o retrasa el desarrollo de la sociedad, pero no lo determina. En consecuencia, para
alcanzar determinados objetivos demograficos, una politica de poblacidon incluird
necesariamente acciones sobre factores de orden econdmico, social y politico.

Por otra parte, la politica de poblacién debe estar acorde con las necesidades,
aspiraciones y derechos de la comunidad y con las metas fijadas por los diferentes
programas sectoriales, para alcanzar un desarrollo social y econdmico arménico e integral.

Los objetivos inmediatos de la politica de poblacién, dadas las caracteristicas de la
realidad colombiana y las metas de los planes de desarrollo, deben abarcar los aspectos
mas prominentes, como son: 1) lograr una mejor distribucion territorial de la poblacion, 2)
contribuir a la disminucion de las tasas de mortalidad y morbilidad de la poblaciéon y 3)
modificar el actual ritmo de crecimiento de la poblacion.

2.1 La Distribucion Territorial de la Poblacion y la Migracion

El fendmeno de la urbanizacién, entendido como la concentracion de la poblacién
alrededor de los centros de produccién y servicios para una mayor satisfaccion de sus
necesidades, es considerado como un proceso que involucra factores potencialmente
positivos y utilizables en el desarrollo econémico y social.

Este proceso de urbanizacion se encuentra intimamente ligado a las migraciones
internas en el pais, en gran medida gene radas por las diferencias socioecondmicas
regionales En general, la inferioridad de condiciones de las areas de procedencia de los
migrantes (sectores rurales, pequefias cabeceras municipales y ciudades menores),
contrasta con la mayor disponibilidad de bienes y servicios que ofrecen las llamadas
ciudades intermedias y mayores.

Las caracteristicas estructurales del sector agropecuario han constituido, sin duda,
importantes factores de expulsion: en efecto, la tenencia y las propiedades de la tierra, los
bajos salarios y la baja productividad, son elementos que estimulan los movimientos
migratorios. A estos factores se afade la percepcidn, por parte de los migrantes, de
mejores oportunidades para la satisfaccion de sus necesidades econdmicas y sociales en
los nucleos urbanos mas desarrollados.

La politica de distribucidn territorial de la poblacidn esta en caminada a orientar las
migraciones, fortaleciendo el crecimiento de las dareas menores e intermedias,
particularmente aquellas que ofrezcan un mayor potencial de desarrollo econémico, y a
propiciar medidas que conjuguen en las zonas urbanas, las oportunidades de empleo con
el volumen migratorio.

Para alcanzar este objetivo se establecerdan mecanismos encaminados a la
promocion de nuevas empresas y al fortalecimiento de la pequeia y mediana industria.
Cuando las condiciones sean favorables, se propiciara el establecimiento de industrias de
importancia nacional. Ello exige ademas la creacién de una infraestructura urbanistica y
extension de los servicios a todos los es tratos de la comunidad.



Dentro de la politica integral, se ejecutaran asimismo pro gramas tendientes al
logro de condiciones sociales y econémicas igualmente favorables para la poblacion rural,
a través de una racionalizacion de los factores de produccidon en el sector agropecuario,
modificaciones a la tenencia de la tierra, apertura del crédito y ampliacion de las
oportunidades de empleos agricolas.

Se facilitara y organizara, ademas, la movilizacion temporal o permanente de mano
de obra cesante o subempleada hacia aquellas zonas que, por caracteristicas especiales de
sus actividades econdmicas, presentan periddicamente un incremento en la demanda de
mano de obra.

Respecto al problema de la emigracion de profesionales y técnicos, la mayoria de
los estudios recientemente realizados” en los paises del llamado “Tercer Mundo” sefialan o
sugieren que el mismo bajo nivel de desarrollo es una de las causas principales del éxodo.

Una politica que tienda a reducir el drenaje social y econdmico que ello representa,
alcanzara plena eficacia solo dentro del contexto de un esfuerzo decidido en pro del
desarrollo. A este respecto, se asigna mucha importancia a una revision de la politica y
estructura de empleo del personal técnico-profesional y cientifico formado dentro y fuera
del pais, en tal forma que se utilice eficaz mente el personal capacitado de que se
dispone, y se estimule el retorno de quienes se han marchado. Los sistemas de educacion
y formacién deben ademas buscar la identificacion y la participacion activa de dicho
personal a la vida cultural y politica del pais.

2.2 7asa de Mortalidad Materna e Infanti/

En paginas anteriores se sefiald el nivel que alcanzan las tasas de mortalidad
infantil, las cuales reflejan el deficiente estado de salud de la poblacién. El cuadro de
mortalidad materna muestra, por su parte, una taza de 2.56 por mil nacidos vivos, siendo
el aborto una de las principales causas de este fendmeno. Una politica de poblacion
tendiente a disminuirlas requiere acciones en el campo de la salud y de la nutricidn, tales
como la extension de los servicios médicos, la educacion de la poblacién en habitos de
higiene y de alimentacién, disminucién de las causas corrientes de mortalidad y
morbilidad, mediante campanas para la eliminacién de enfermedades infecto-contagiosas
y saneamiento ambiental.

Dado que la poblacién rural constituye un alto porcentaje de la poblacién del pais y
que alli las tasas de morbi-mortalidad materna e infantil son elevadas, el Gobierno desde
1968 ha venido impulsando y reforzando la extension a dichas regiones de un pro- rama
de atencién materno-infantil. Tal programa ha estado orientado a reducir, entre otros, la
morbi-mortalidad materna e infantil, las enfermedades infecciosas de la primera infancia,
el aborto provocado y hacia el diagndstico precoz del cancer genital femenino.

A fin de implementar el mencionado programa se han situado recursos adicionales
a los servicios de salud pan mejorar las coberturas, la calidad de la atencion vy utilizar
mejor los recursos existentes.

Por otra parte, se continla la formacion del personal intermedio que permita
ampliar el efecto multiplicador del médico, en particular, auxiliares de enfermeria y
promotores rurales de salud.

2.3 El Ritmo de Crecimiento de la Poblacion

* véase nota en 1.8.



El objetivo de reducir el actual ritmo de crecimiento de la poblacién por medio de
una disminucién en la fecundidad, requiere distinguir dos niveles: el de la sociedad y el
familiar.

a. El Nivel de la Sociedad

Como se sefald anteriormente, la disminucién de la fecundidad a nivel de la
sociedad ha estado asociada con importantes cambios ocurridos en la estructura
econdmica y social. Por tanto, a la evo lucidon demografica de nuestro pais es necesario
responder con los esfuerzos apropiados para lograr transformaciones estructurales en
cuanto a una mejor distribucion de la riqueza y del ingreso y una mejoria sustancial,
cualitativa y cuantitativa, en los niveles de educacién de la poblaciéon colombiana.

Dichos cambios, junto con el impulso a la industrializacion y el creciente proceso de
urbanizacion, implican sociolégicamente el surgimiento de nuevos roles sociales que
requieren, para ser cumplidos, cambios en las actitudes, valores y pautas de
comportamiento de los individuos. Al mismo tiempo, una mayor participacién de la mujer
en las actividades econdmicas y un mayor nivel de educacion de la poblacién se suman a
la totalidad de los factores que inciden sobre el nivel de la fecundidad, a través de los
cambios que el comportamiento humano asume frente a las nuevas circunstancias.

Es necesario reiterar que la educacion es un elemento que al transmitir y redefinir
las pautas, normas y valores a la sociedad, actla sobre el comportamiento pro creativo.
Este, como todo comportamiento humano, estd afectado por muiltiples factores
interdependientes dentro de la vida social. Aumentar la eficacia del sistema educativo y
extender la educacién a capas cada vez mas amplias de la poblacion, es una medida
fundamental para el logro del objetivo buscado.

Estas medidas se complementaran con otras no menos importantes tales como
propender por una edad menos temprana del matrimonio, utilizando diferentes medios
(por ejemplo, una retencion mas prolongada en el sistema educativo). Lo mismo que a
través de la creacidn de mecanismos para ofrecer igualdad de oportunidades a la mujer en
la vida socioecondmica y politica con acceso a empleos tradicionalmente dominados por
hombres, con salarios iguales y mejoramiento de su movilidad social. Vincular a la mujer a
labores de servicios sociales, voluntarios u obligatorios, que constituyen un elemento de
promocion personal con proyeccion a la comunidad y sirvan de apoyo para la prestacion
de servicios y de ayuda familiar.

El Estado seguira empefado en los programas a favor de la responsabilidad ante
los hijos (Ley 75 de 1968), los cuales se fundamentan en la necesidad de prestar atencion
integral a la familia. Una de las consecuencias de este programa, ante todo educativo,
sera reducir la ilegitimidad.

b. Nivel Familiar

Existe una interrelacion entre la sociedad y la familia. Por con siguiente, cambios
en la sociedad se reflejan en las actitudes, valores y comportamientos a nivel familiar. La
familia, sujeto y objeto del desarrollo econdmico y social, aspira a realizarse en las
mejores condiciones de bienestar material y espiritual. Dentro de este con texto, se afirma
que “la oportunidad de decidir el nimero y el espaciamiento de los hijos constituye un
derecho humano funda mental”®®. Este derecho debe ser reconocido en cualquier
circunstancia, bien sea de disminucidon o de expansion demografica. Pero para que este
derecho pueda ser ejercido plenamente, es Indispensable:

23 ONU: Declaracion de los Jefes del Estado sobre Poblacién, Nueva York, ONU. 1967.



- Elevar el nivel educativo, con el fin de lograr una mayor responsabilidad de las
parejas;

- Proporcionar la informacién objetiva y adecuada referente a la vida familiar y
sexual, que permita a la pareja tomar una libre decision;

- Hacer asequibles los servicios médicos necesarios, con el fin de asegurar una
correcta atencidn médica, garantizando el res peto debido a la conciencia de los
solicitantes.

En los estudios realizados en Colombia se observa que una proporcion significativa de

las parejas encuestadas desean planificar su descendencia y carecen de la informacion y
de los servicios adecuados para ello. En otros casos, la gente no sabe que tales servicios
existen y continda recurriendo a métodos tradicionales Ineficaces, y en varias ocasiones
nocivos, cuando no al aborto provocado.

Cabe anotar que la escasez de recursos, sobre todo humanos, y su falta de
preparacion, han impedido que los servicios actual mente existentes hayan tenido una
cobertura adecuada a las expectativas de la poblacion.

Se hace necesario reforzar y extender programas orientados hacia la capacitacién de
personal para mejorar la prestacidn de servicios, especialmente en el campo de la
proteccion y atencion materno-infantil.

Por otra parte, todos los programas de planificacion familiar deberan estar
enmarcados dentro de servicios integrales de atencion médica y propender por una
informacidon amplia y objetiva que permita a la pareja decisiones conscientes y racionales.

Desafortunadamente, han sido frecuentes los casos en que la parte educativa se
ha reducido a simple informacidon sobre la vida sexual y los diferentes métodos para
planificar la familia, sin hacer resaltar suficientemente, todos los aspectos implicados en
una verdadera paternidad responsable. Por tales razones, el Gobierno coordinara y
supervisara, a través de las entidades competentes, tanto los programas dirigidos a la
educacion para la vida familiar y sexual, como la prestacién de los respectivos servicios
médicos.

2.4  Instrumentos de Politica

El Estado, como responsable del bienestar de la comunidad, debe intervenir en
aquellos aspectos que afectan el bienestar de la sociedad en su conjunto y en sus partes
integrantes, y también en los que no se adaptan a las exigencias del bien comun. Esta
intervencién, sin embargo, no implica el ejercicio de la autoridad sobre los aspectos
intimos de la vida personal, conyugal o familiar.

Segun Decreto-Ley 1996 de 1968 el DNP tiene, entre otras, la funcién de “estudiar
el fendmeno de poblacion y sus repercusiones econdmicas y sociales para determinar una
politica demografica”; igualmente coordinar la programacion de las actividades de las
agencias del sector publico en materia de poblacién y colaborar en su evaluacion”*.

El 3 de octubre de 1970 se cred el Consejo Nacional de Poblacion, entidad asesora
del Gobierno en el tratamiento de los problemas demograficos adscrita al Departamento
Nacional de Planeacion. El Consejo esta formado por representantes de las siguientes
entidades; Ministerio de Agricultura, Trabajo, Seguridad Social, Salud Publica, Educacion
Nacional, Desarrollo Econdmico, Departamento Nacional de Planeaciéon, Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, Oficina de Familia y Poblacién del Episcopado

24 DNP, Resolucion No 075/69



Colombiano, Centros Colombianos de Demografia y Asociacion Colombiana de Facultades
de Medicina®.

El fin primordial del Consejo es asesorar al Gobierno en la formulacién de una
politica de poblacion adecuada para el pais. Con tal objetivo, el Consejo tiene las
siguientes funciones: 1) Recopilar y evaluar estudios relacionados con la poblacion y el
desarrollo del pais; 2) Promover, a través de las entidades publicas y privadas los estudios
que juzgue pertinentes. Los estudios estadisticos se haran en coordinacion con el DAME;
3) Proponer al Gobierno a través del DNP las bases de la politica de poblacion; 4) Asesorar
a las agencias del sector publico en la programacion de sus actividades en materia de
poblacion y colaborar en su evaluacién; 5) Dictar su propio reglamento.

Una vez adoptada una politica de poblacion por parte del Gobierno, esta pasa a las
diferentes agencias del sector publico, con el fin de servir de criterio para la elaboracion
de sus respectivos planes y programas, los cuales son sometidos al Congreso Nacional
para su aprobacion. Estos planes y programas, lo mismo que su realizaciéon, seran
evaluados conjuntamente por la entidad respectiva, el Consejo Nacional de Poblacién y
por el DNP.

3.0 INVERSIONES

El ministerio destind $34.400.000 para programas integrales de atencién materno-
infantil. Por otra parte, las inversiones de diferentes entidades publicas y privadas en
aspectos de investigacion, docencia y servicios alcanzan una suma aproximada de 85
millones de pesos; estos recursos estan encaminados a obtener una reduccion en las tasas
de morbimortalidad materna e infantil, reduccién de las tasas de crecimiento, y
redistribucion de la poblacion.

Una gran parte de los recursos que se dedican a actividades relacionadas con el
fendmeno de la poblacion provienen del sector privado y de fuentes externas, lo que
dificulta presentar datos actualizados. Sin embargo, la relacion de las donaciones recibidas
por entidades nacionales, que llegaron con destino solo para actividades de poblacion del
afo 1970, junto con los datos actualizados del Ministerio de Salud para 1971, pueden dar
idea aproximada del total de las inversiones anuales en esta area.

3.1 Se indican a continuacion las entidades, la fuente de procedencia, y el monto de
las inversiones que se dedican a la reduccidn de las tasas de morbi-mortalidad materna e
infantil y a servicios en aspectos de fecundidad.

Entidad Fuente Délares Pesos
MINSALUD *
Goblerno Nacional 15.000.000.00
OMS3 y OPS 19.400.000. 00
ASCOFAME 5
Population Counecll 1,632,118
Ford Foundation 127.000
Milbank 73.624
Rockefeller Foundation 37.600
1,870,342 37.740.684.00
Pasa...

* Los datos para Minsalud, Profamilia y Universidad de Antioquia son para el
afio 1971

% Decreto 1860 bis de 1910.
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Entidad Fuente Délares Pesos
POPULATION REFERENCE
BUREAU (P.R.B.)
Ford Foundation 196, 0600
Population Council 36.000
Rockefeller Foundation 30.000
282.000 5.240.000.00
21.000.000.00
PROFAMILIA®
UNIVERSIDAD DEL VALLE
Rockefeller Foundation 153.593
Population Councll 19.600
Miibank 850
174.043 3.480.880.00
TUNIVERSIDAD DE LOS ANDES
Population Counecil 180,750 3.215.598.00
UNIVERSIDAD DE ANTIOQUIA **
Population Council 5.000,000.00
DANE (PROYECTO CIMED)
AlID 4_540.000.00
Gobierng Neaclonal 262.000.00
4.,802.000.00
NACIONES UNIDAS
(PROYECTO MAGDALENA) 1.310.000,00
BIDA
1.240.000.00

TOTAL *~

117.694.404.00

* Los datos para Minsalud, Profamilia y Universidad de Antioguia son para el

afio 1971,

** Faltaria por incluir la Federacién Panamericana de Facultades de Medicina
(FEPAFEM), otra entidad gque realiza conslderables inversiones en el firea de

poblacién

Con respecto a la implementacion de la politica de redistribucién territorial de la
poblacién, debe anotarse que buena parte del Préstamo Sectorial de la AID a que hace
referencia el actual Plan de Desarrollo del Gobierno Nacional, estd destinado al
mejoramiento urbano e industrial de las ciudades intermedias. En esta forma se espera
racionalizar el proceso migratorio mediante su canalizacién hacia ciudades de menor
concentracion poblacional. El total de la inversién de dicho préstamo, con destino a las

ciudades intermedias es de $ 550.000.000.00.
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1.0  DESCRIPCION

Las politicas de desarrollo social del Gobierno, tratan ante todo de responder a un
hecho histdrico, ya que las grandes mayorias se han movilizado para exigir y alcanzar un
nivel de bienestar que lleva consigo una clara toma de conciencia sobre la calidad y los
fines de la vida a la que aspiran, no ya en un futuro distante, sino concretamente en el
presente.

Para iniciar este andlisis se debe, ademas, partir de un es quema tedrico que
clarifique la dialéctica de la pobreza. Tres hipotesis basicas sirven para este proposito.

1. La carencia de bienestar radica en la situacién de desigualdad en que se encuentra
la mayoria de la poblacidon por causa de la concentracion del capital, y por
consiguiente, de los ingresos en manos de unos pocos.

2. Conjuntamente con el fendmeno de concentracién de la riqueza persiste una
estructura del poder que excluye o discrimina de los beneficios del Estado a todos
aquellos grupos que carecen del poder institucional necesario para satisfacer sus
necesidades basicas. En relacion con los servicios de educacion y salud, vivienda y
servicios publicos, justicia y empleo, las instituciones que prestan estos servicios no
satisfacen las necesidades de la mayoria de la poblacion.

3. c. Los problemas de la marginalidad, la patologia social, la carencia de la vivienda y
empleo, la falta de servicios adecuados de educacién y salud, son dentro de este
esquema tedrico ex presiones o consecuencias de los dos fendmenos estructurales
descritos arriba, y por lo tanto no se consideran solamente como fines de una
politica, sino también como resultado de acciones tomadas en las dos dimensiones
basicas de la sociedad, la economia y la politica.

Tomando como base de una definicion de politica social los tres elementos enunciados
en el marco tedrico, se puede llegar a una concrecion de politica social, como todas
aquellas acciones ten- dientes a redistribuir e incrementar el capital y el ingreso, y
modificar la estructura del poder politico mediante cambios profundos que aseguren el
acceso de todos los grupos de la poblacién a las instituciones del Estado, con el fin de
satisfacer las aspiraciones de bienestar.

1.1.  Evolucion de las Organizaciones de Base

Las caracteristicas mas sobresalientes del proceso cualitativo de cambio se
relacionan con el fortalecimiento de una conciencia comunitaria, que partiendo de un
proceso basicamente veredal y de barrio, ha venido adquiriendo las dimensiones politicas
de fuerza social.

La nueva situacion rural creada con los cambios politicos, la incorporacién de
nuevas técnicas en la produccion, la modificacion de las relaciones entre las veredas y los
pueblos y el desplazamiento permanente ocurrido en el decenio de 1950, crearon nuevas
necesidades y con ellas la imposicion de una nueva estructura de trabajo y liderazgo rural.
Para las comunidades rurales en el decenio de 1960, ademas de las necesidades
requeridas en todo proceso de adaptacidn a esta nueva circunstancia historica, surgen las
pertinentes a la solidaridad comunitaria, como participar en las organizaciones de base, y
establecer nuevas formas de comunicacion popular, proteccion y ayuda, y unidn entre los
organismos del Estado.

A nivel de comunidad de base las relaciones sociales comienzan a basarse mas en las
funciones de las personas antes que en la persona misma. Esta nueva solidaridad



comunitaria se sustenta en la complementariedad de los distintos grupos humanos y no en
la homogeneidad de la comunidad cerrada. De ahi el éxito de aquellos programas
comunitarios, en los cuales no se trata simplemente de la ejecucion de una obra sino del
fortalecimiento de las organizaciones propias de la comunidad, resultado de un proceso
auténtico de cambio y conciencia, mas que de acciones externas o programas de
capacitacion dirigidos por el Estado.

El rompimiento de la situacién de aislamiento social caracteristico del sector rural
antes del decenio de 1950 permitio crear sistemas propios de comunicacion a través de los
cuales se establecio un conducto humano permanente para la tramitacion de experiencias,
ideas y noticias de nuevos valores sociales, de nuevas formas de conducta y de nuevas
relaciones sociales y econdmicas entre la ciudad y el campo, el capital y el trabajo, la
vereda y el pueblo.

Las organizaciones populares comunitarias y de usuarios rompen los marcos del
vecindario rural. Las nuevas organizaciones se convierten en elementos asociativos y de
poder social a una escala mas nacional y regional que veredal y local. Al mismo tiempo,
los desplazamientos de poblacidon y la migracion rural-urbana liberan a la poblacién del
control tradicional de la comunidad vecinal o local.

Las organizaciones de base crean nuevos grupos de referencia para proyectar y
difundir la nueva dinamica social y se multiplican los contactos entre lo comunitario y lo
estatal, entre la organizacion de base y la prestacidon de servicios, entre la demanda social
y el presupuesto de gastos, entre el lider y el agente del servicio.

La creacion de esta conciencia comunitaria y de su dindamica establece una
situacion historica nueva, en donde el sector popular constituye un elemento social con
cohesién cultural y con dinamismo frente a las posibilidades de cambio social.

Los procesos de cambio ocurridos en la zona rural han establecido nuevas
relaciones entre la poblacion y las entidades nacionales y grupos econémicos. Por un lado,
el proceso de cooperacion esta eliminando o disminuyendo la dependencia de las
instituciones tradicionales, politicas, eclesiasticas y patronales. Por otro, estrecha los
vinculos horizontales entre las veredas y grupos de base, da lugar a nuevos elementos
asociativos y de poder social, que aglutinan la solidaridad colectiva, y fortalecen la
capacidad de accion ante las entidades formales. El surgimiento de una identidad colectiva
ha creado un nuevo tipo de solidaridad y de presencia organizada de la comunidad ante el
Estado y sus instituciones.

El proceso histdrico ha permitido, ademas, una modificacion del liderato campesino
y comunitario, que viene a desplazar la concentracion tradicional del poder social de los
jefes burocraticos tradicionales. Esta democratizacion del poder social ha volcado la accién
popular hacia nuevas organizaciones y hacia su mayor in fluencia en las organizaciones
locales y nacionales.

De otro lado la apertura de la estructura y las aspiraciones de la poblacién rural
viene a repercutir en el proceso de urbanizacion, ya que la poblacién rural emigrante a las
ciudades puede tener mayor capacidad de aculturacion para crear una dinamica propia de
accion y organizacion social, esencial para el desarrollo de la politica urbana.

El proceso migratorio multiplica los vinculos entre la vida urbana vy la rural, crea los
contactos necesarios para despertar la conciencia de la poblacion respecto de sus
necesidades y demandas y simultaneamente introduce instrumentos para definir acciones
alternas con las establecidas dentro de los programas del Estado, que por su limitacién no
llegan a beneficiar el sector popular. Esta conciencia de integracién de aspiraciones y la
limitada capacidad del Estado para satisfacerla crean una dindamica social que acelera el



proceso de organizacién comunitaria y de accién co lectiva para presionar al Estado en la
satisfaccion de las aspiraciones de la comunidad.

1.2 El Movimiento de Accion Comunal

La Accion Comunal constituye uno de los movimientos socia les de base mas
importantes con que cuenta el pais.

La organizacion de este movimiento se encuentra desde sus origenes vinculada al
Estado, como agente promotor, especialmente a raiz de la Ley 19 de 1958, que incorpora
su accion en la promocion y organizacién comunal dentro de sus programas y politicas.

Al hecho de ser un movimiento organizado por el Estado se agrega otra
caracteristica fundamental, su organizacién misma, a nivel de vereda en el medio rural, o
de barrio en el medio urbano.

La vinculacidon creciente del Estado, desde el afo de 1960 hasta la fecha, a la
promocion y organizacion de Juntas de Accidn Comunal puede apreciarse en el cuadro
siguiente, en el cual aparece el aumento cuantitativo de este movimiento e igualmente el
dato aproximado de la poblacién participante.

Alio N? de Juntas Poblaciin Participante
1960 83 ————
1961 1.538 126.322
1962 3.133 1.247.768
1963 5.117 1.338.523
1984 6.970 1.512.006
1985 T7.623 1.589.693
1966 8.812 1.622_ 794
1967 11.428 1.835.446
1968 13.521 1.854.536
1989 15.070 2.015.158
1970 16.108 2.500.000

FUENTE: Ministerio de Gobkierno.

Es importante destacar también algunos aspectos de la participacién comunitaria
desde el punto de vista cuantitativo y cualitativo. De acuerdo con la evaluaciéon de la
accién comunal realizada por Mathew Edel, 1966 y 1967, se desprende lo siguiente:

- Tan solo una tercera parte de los miembros de las Juntas Directivas de la Accidn
Comunal son campesinos o trabajadores. Es decir, que la mayor parte de los
miembros estan vinculados a la estructura del poder tradicional®®.

- El costo de construcciones por la comunidad misma, adn incluyendo el trabajo a
costo nominal dado por la tasa de salarios, parece ser de 40 a 50% menos que el
equivalente al costo de construccion por el Gobierno mismo, o mediante
contratistas que trabajan para el Gobierno®.

- Ademas, entre 1962 y 1968 de un total de inversién de $531.631.000, el 41%
correspondia al aporte comunitario, el 54% a los gobiernos nacional,
departamental y local, y el 5% al sector privado?.

% Edel, Mathew, The Colombian Community Action PROGR.AM: An Economic Evaluation: Unpublished Doctoral
Dissertation Yale University. 1967.

27 El autor al analizar la participacion de Jos grupos rurales, en la direccion de las Juntas de Accién Comunal,
encuentra que en Boyaca en 1965 el 65% de los lideres eran comerciantes, autoridades eclesidsticas,
profesores y terratenientes. p. 3-27.

28 Estadisticas del Ministerio de Gobierno.



1.3 El Movimiento de Organizacion Campesina

Este movimiento social tiene como origen el Decreto No. 755 de 1967 por el cual
se establece un registro de usuarios de servicios publicos y del sector agropecuario y se
promueve su asociacion.

A semejanza del movimiento de Accion Comunal, la organizacion campesina se
origina como programa y politica del Estado, llevada a cabo directamente por el Ministerio
de Agricultura.

La organizacién campesina, a escala nacional, se caracteriza esencialmente por ser
el movimiento social de base mas nuevo en Colombia, y constituye una experiencia por
parte del Estado de promover una organizacion de base directamente vinculada a la
profesidon o al trabajo ocupacional, como es la organizacion del campesino en su calidad
de productor de bienes agropecuarios.

La promocion de organizaciones sociales en el medio rural y la consolidacién de
una organizacion social campesina son hechos fundamentales de la politica del Estado y
uno de los aspectos mas importantes del medio rural colombiano en los Ultimos afios.

El cuadro siguiente presenta una imagen del movimiento de Organizacion
Campesina:

SITUACION DEL MOVIMIENTO CAMPESINO

Asociaciones Departamentales constituidas 24
Asoclaciones Municipales con Personeria Juridica 508
Armociaciones Municlpales (total) 603
Comités Veredales constituidos aproximadamente 10.500
Numero de campesinos organlzados 2., 000.000

FUENTE: Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos {julio de 1971},

De acuerdo a los datos registrados en el Ministerio de Agricultura, la distribucion de
los Usuarios Campesinos inscritos en 1970 por departamentos y municipios comprendidos
era la siguiente:

DESARROLLO DEL PROGRAMA NACIONAL DE ORGANIZACION CAMPESINA

1966 - 1970

DEPARTAMENTOS e v
Antloguia 63.725 51
Atlantico 21.984 22
Bolivar 46.722 28
Boyacsh 78.643 61
Caldas 26.525 24
Cauca 84 .340 30
Cesar 20.414 1z
Coérdoba 43.833 ’ 22
Cundinamarca 73.874 62
Choco i8.061 15
Huila 47,855 34
Guajira 16.469 T
Magdalensa 37.324 18
Metsa 36. 947 14
Nartfio 51.907 42
Norte de Santander 40.673 31
Quindio 20,317 12
Risaralda 23.386 13
Santander 78.530 45
Sucre 25.8B67 1g
Tolima 67.388 29
Valle 53.731 42
Territorios Naclonales 23.180 35

TOTALES 1.601.295 679

FUENTE: Ministerio de Agricultura.



1.4 E/ Movimiento Cooperativo

El movimiento cooperativo tiene ya largos afios de existencia en el pais, pero con el
Decreto No. 1598 de 1963 “Por el cual se actualiza la legislacion cooperativa” el Estado
facilitd su evolucién, limitando los requisitos legales para el funcionamiento de las
empresas cooperativas.

De acuerdo con los registros de la Superintendencia Nacional de Cooperativas en
1971 (junio) el movimiento cooperativo se pre sentaba del modo siguiente:

Numero de Cooperativas 1.520
Numero de Socios 982.299
Capitales Pagados (pesos) 706.699.704
Operaciones Comerciales 8.638.485.650

Uno de los aspectos mas importantes del desarrollo del movimiento cooperativo es
su integracidon en asociacién de cooperativas. En el pais existen mas de 20 organismos
cooperativos de segundo grado, algunos de los cuales se identifican a continuacién:

1. Asociacion Colombiana de Cooperativas (ASCOOP).

Cuenta con 100 cooperativas, con un total de 101.347 socios, y un capital pagado

de 342 millones de pesos.

Unidén Cooperativa Nacional de Crédito (UCONAL).

2. De acuerdo a las cifras del Banco de la Republica y a las estadisticas propias de la
cooperativa (que relacionan 295 cooperativas de las 325 afiliadas), de los depdsitos
de ahorro en Bancos y Cajas de todo el pais, correspondia a UCONAL el 3.25% en
abril de 1971; UCONAL asocia alrededor de 97.317 miembros.

3. Central Cooperativa de Crédito y Desarrollo Social
(COOPDESARROLLO).

Durante el afio de 1970 realizd préstamos por valor de $5.733.483, aumentando el
valor de préstamos otorgados con relacién a 1969, a casi el doble.

4. Central de Cooperativas Ferroviarias Limitada.

Reagrupa 7.529 socios, un capital de $19.727.000; federa cinco grandes

cooperativas y se dedica esencialmente a actividades de consumo.

5. Federacion Nacional de Cooperativas de Transporte (FEDECONSUMO).

Une 80 cooperativas (de un total de 154) que poseen el 30% del parque

automotor de servicio publico existente en el pais.

6. Federacion Nacional de Cooperativas de Consumo
(FEDECONSUMO).

Con un capital activo de $7.000.000; actualmente cuenta con un total de 80.000

afiliados, lo cual representa alrededor de 400.000 beneficiados.

7. Central de Cooperativas de la Reforma Agraria (CECORA).

Directamente promovida por el INCORA, en diciembre de 1970 poseia un total de

29 cooperativas, 139 agencias, 22.972 socios y un capital pagado de $23.709.000.

8. Cooperativas de Cultivadores de Café.

Patrocinadas por la Federacién Nacional de Cafeteros de Colombia, en junio de

1971 comprendia un total de 38 cooperativas con 73.166 socios y un capital

pagado de $ 50.076.262.

Con relacion al crédito otorgado por las cooperativas, el nUmero de obligaciones

ascendio a 19.587 por un valor de $ 40.700.952 en 1970.

9. Federacidon Colombiana de Cooperativas de Educacion.

Con el fin de aglutinar los colegios cooperativos y de ofrecer capacitacion y

asesoria, asi como de establecer los parametros dentro de los cuales deben operar



estas experiencias educativas, se organizd la Federacion Colombiana de

Cooperativas de Educacion.

En 1970 existian 89 colegios cooperativos, con 26 afiliados a la Federacién y con

un total de 13.000 nifos beneficiados. Los departamentos con mayor nimero de

colegios cooperativos son:

Cundinamarca (11); Bolivar (14); Hulla (8); Meta y Boyaca (3); Bogota, D. E. (27).

En los restantes el nimero es limitado.

10. Promotora de Vivienda Cooperativa (PROVICOOP).

PROVICOOP es una institucion sin fines de lucro, auxiliar de la Vivienda

Cooperativa, organizada por acuerdo del ICT y la Federacion de Cooperativas de

Habitaciones de Colombia (FEDECOOP), para atender los aspectos especificamente

relacionados con la preparacién, organizacion, desarrollo y administracion de

proyectos de vivienda cooperativa en el pais. Los programas de PROVICOOP
atienden preferencialmente los estamentos socio-econdmicos de la clase media

(entre $2.000 y $6.000 de ingreso). Ha realizado programas habitacionales en

Bogotda, Medellin, Cali y Bucaramanga; proyecta ampliar sus trabajos en Culcuta,

Valledupar, Girardot, Buenaventura, Pasto y Popayan.

11. Otros organismos de segundo grado en el pais son los siguientes: Federacion de
Habitaciones de Colombia; Asociacion de Cooperativas de Antioquia para la
Educacion; Federacion de Cooperativas del Cauca; Federacion de Cooperativas
Agrarias del Valle de Tenza; Unidn Cooperativa Agraria Nacional (UCOPAN); Central
de Promocién Social; Central de Cooperativas Agropecuarias del Valle. Asimismo el
Estado promovid el desarrollo de una entidad financiera de las Cooperativas,
“"FINANCIACOOP”, en 1969, de gran importancia para garantizarles el crédito.
Sobre su alcance y operaciones se hablara en el Capitulo de Crédito Asociativo.

La lista de los anteriores organismos federativos y asociativos del cooperativismo

nacional y la identificacion de algunos de ellos reflejan la importancia del

movimiento cooperativo en el pais, cuyo fortalecimiento podria obtenerse tanto a

través del aumento de la solidaridad del mismo sistema cooperativista frente a la

competencia de otros tipos de empresas con mayores disponibilidades de capital y

de personal, como del apoyo técnico y financiero del Estado.

A semejanza del movimiento campesino, el movimiento cooperativo, de acuerdo
con el Articulo 83 del Decreto Ley 1598 de 1963, establecid la representacion del
cooperativismo en los organismos oficiales estatales. La Superintendencia tiene
actualmente la re presentacion en INCORA, ICT e EDEMA, pero no el movimiento
cooperativo como tal.

1.5 El Movimiento Sindical

El sindicalismo constituye una organizacién de base compleja y elaborada. Surgid
en el pais como resultado de un proceso historico universal: la institucionalizacién del
derecho de asociacion como Unica forma de defensa del obrerismo frente al poder del
capital, que habia destruido las estructuras artesanales de produccion.

Pero ademas, el sindicalismo ha tenido un desarrollo nacional caracteristico, debido
a las condiciones socio-politicas y econdmicas del pais en el presente siglo. Las mas
significativas han sido:

1. Un alta oferta de mano de obra debido a dos factores principales:
- El proceso de migracién rural-urbana.



- El crecimiento acelerado de la poblacion.
2. La baja calificaciéon de la mano de obra explicada por:
- Incapacidad institucional para absorber el nimero total de nifios que estan en
edad de educarse.
- Sistema educativo disfuncional en términos de necesidades de formacion practica.
- Insuficientes recursos de capacitacion técnica.
3. Altos indices de desempleo y sub-empleo motivados por lo anteriormente descrito.
Estas caracteristicas han debilitado el movimiento sindical como puede apreciarse
por su evolucidon de 1963 a 1971%. En 1965 la fuerza sindicalizada tenia aproximadamente
638.315 afiliados, lo cual representaba 12% del total de la fuerza laboral. En 1971 su
crecimiento no habia sido significativo.
De la fuerza laboral de aproximadamente 7.000.000, los sindicalizados oscilaban
entre 800.000 y 1.400.000, o sea de 11% a 20% del total de esa fuerza laboral.

NUMERO DE AFILIADOS POR CENTRALES OBRERAS

Centrales 1965 1971

Obreras Nuamero ! L) Numero ¥ - b Numero 8 %
ure 270.000 41 856.200 88.3 550.000 43.7
cTC 223.890 24 100.300 7.2 100. 000 12.5
oBTC 85.605 13 212,800 15.2 250.000 31.3
IND 65.850 10 71.400 51.0 J—
Otros 13.170 2 58.800 4.2 100.000 ¢ 12.5
TOTALES 658,515 100 1.400.000 106 800, 000 160
1 Urrutia, M. Historia del Sindicalismo en Colombia.

2 UTC

3 CSTC

4 Datos estimados por DBOS - DNP.

De otra parte, vale anotar que el mayor nimero de sindicalizados para ambos
periodos estaba dado por afiliados a la UTC con un 41% de sindicalizados en 1965 y entre
43.7% y 68.3% en 1971 de acuerdo con las alternativas presentadas.

Asimismo se observa que de 3.781 personerias juridicas otorga das en 1965, en
1971 las centrales obreras reconocen la existencia de 1.773 sindicatos®, lo cual Implica
una reduccién notoria no obstante el crecimiento de la afiliacion.

De acuerdo con los primeros datos obtenidos en el Banco de Datos del DANE, se
reconoce la existencia en 1971 de 115 Federaciones de las cuales 28 estan afiliadas a la
UTC, 30 a la CTC, 14 a la CSTC y 38 independientes. Existen 28 sindicatos nacionales™
afiliados a la UTC.

De cuerdo con los datos disponibles de las centrales obreras UTC, CTC, CSTC,
FANAL y FETRASCOL, se observa que los departamentos con mayor nimero de sindicatos
son: Cundinamarca —incluido el Distrito Especial de Bogota— (266), Antioquia (106),
Atlantico (94), Tolima (70), Valle (128) y Santander (67)*. Los deméas departamentos

2 Es de anotar que hasta ahora no existe un censo sindical en el pais que ofrezca datos fiables y completos,
en particular relacionados con nimero de afiliados. Actualmente el Banco de Datos del DANE esta tratando de
recolectar la mayor informacion posible para realizar un muestrario sindical.

% De acuerdo con un Inventario de la CSTC (Confederacién Sindical de Trabajado res Colombianos no todos
los sindicatos existentes en el pais participan activa mente en el movimiento sindical. Del total de sindicatos
501 son activos.

31 Datos obtenidos del Banco de Datos del DANE. Agosto de 1971.

32 Se consideran Sindicatos Nacionales los afiliados al personal de una entidad o empresa, a nivel nacional.



arrojan cifras que oscilan entre 16 y 51, con excepcion de Sucre y Guajira que aparecen
con 3. Es de anotar la relacion ante el desarrollo de algunas zonas y el nimero de
sindicatos.

En relacion con la poblacion sindicalizada de la UTC por sectores, se observa como
el mayor volumen de afiliados se presenta en el sector industrial (42.6%), en el sector
oficial (30%) y en el sector comercio y servicios (17.0%), lo cual demuestra la orientacion
y desarrollo tipicamente urbano de los sindicatos.

En contraste con este hecho se observa el bajo nimero de sindicatos agrarios
(10%)*. Esto es explicable por la dispersién de la poblacién rural, los sistemas
tradicionales de explotacion y tenencia de la tierra, la poca concentracion de trabajadores
a nivel de unidad de explotacion, el caracter flotante de esta poblacién y su movilidad
especialmente en época de cosechas, lo cual impide en muchos casos la cohesidn
necesaria y la formacién de una con ciencia sindical. No obstante esto, el campesino
responde a tipos de organizacién como el movimiento de organizacion campesina, el cual
ofrece formas de reclutamiento mas amplias sin las restricciones legales de los sindicatos.

El desarrollo del movimiento sindical se sustenta en una mano de obra altamente
especializada y de dificil sustitucion, condicion propia de las industrias del sector moderno
de producciéon (manufacturera, transporte y algunas de extraccion: petrdleo), que por el
subdesarrollo econdémico del pais, no solo ha tenido un desarrollo bajo®* sino que emplea
una proporcion baja del total de fuerza laboral; y es precisamente el que utiliza recursos
intensivos en capital y no en mano de obra. Ademas de las caracteristicas descritas, la
estructura monopolistica y oligopolistica del mercado ha determinado que en ese sector
haya empresas o muy grandes o muy pequefas. En cualquier sector, las empresas
pequefias (que existen en gran nimero en el pais), hacen muy dificil la organizacion
sindical.

Estos hechos implican por qué, a pesar del crecimiento vegetativo de la poblacion
sindicalizada, el porcentaje frente al total de fuerza laboral sigue siendo bajo.

Otro aspecto que incide en el debilitamiento de los sindicatos ha sido el enfoque
limitado, sin perspectivas de alcance mayor, frente a los problemas sociales.

Esto ha mantenido las exigen sindicales a nivel de reivindicaciones salariales
parciales.

2.0 POLITICAS
2.1 Criterios Generales

Los cuatro movimientos mencionados no se presentan como un sistema de accion
social coherente en la bdsqueda de soluciones, ni menos aun, en la definicion de las metas
de las politicas y pro gramas de desarrollo econdmico y social. Su dinamica, resultado de
los cambios ocurridos en el pais en el Ultimo decenio, presenta serios interrogantes, no en
lo que respecta a su capacidad de manifestacion social, definitiva en la vida del pais, sino

3 Los sindicatos agrarios de FETRASCOL (Federacién de Trabajadores Agrarios Colombianos), afiliados a la
CTC, suman 125 sindicatos y los FANAL (Federacion Agraria Nacional) 325. Hasta 1971 el Ministerio de Trabajo
habia otorgado 590 Personerias Juridicas Agrarias.

3* El empleo generado por la Industria manufacturera de mayo 1962 a enero 1970 arroja apenas una tasa de
8.9%. DANE. Boletin mensual, sept. 1971.



en lo que se refiere al compromiso del Estado, de adaptarse a las nuevas circunstancias,
que estan cambiando el juego de relaciones entre los grupos organizados de la sociedad.

En la accidn del Estado y sus actividades en relacién con los movimientos sociales
de base resaltan los intentos de asignar algunos recursos para programas con las
comunidades organizadas. También se hace evidente que estos programas no obedecen a
un plan coherente en materia de politica econémica y social.

Generalmente se acepta, por parte de los organismos del Estado, la importancia de
las organizaciones de base, sean estos usuarios campesinos, Juntas de Accién Comunal,
cooperativas o sindica tos. Pero las actividades parciales de cada organismo comprometido
con las distintas asociaciones, tomado en forma individual, no trascienden al nivel de los
planes y politicas del desarrollo nacional.

Lo anterior ha conducido, en la practica, a mantener una situacién de
marginalizacién del desarrollo comunitario y asociativo con respecto a las politicas de
desarrollo, dandoles un tratamiento residual a través de algunas dependencias
administrativas y con limitada capacidad de accion.

Dentro de la dinamica actual del desarrollo nacional, los movimientos sociales de
base, se ubican en un contexto de relaciones con otras fuerzas que se originan en los
medios econdmicos y financieros, asi como en otros de contenido politico o religioso. El
hecho nuevo en la evolucidon social del pais en los Ultimos afios es que
complementariamente al poder de las fuerzas tradicionales existentes, organizadas con
base en las actividades econdmico-financieras, religiosas o politicas, se esta haciendo
presente una nueva fuerza social: los movimientos sociales de base. La presencia de estos
movimientos tiene como consecuencia un doble camino en lo que se refiere no solamente
a las relaciones entre los sectores organizados de la sociedad, sino a las relaciones entre
el Estado y los grupos organizados.

Los objetivos de esos movimientos, como respuesta a necesidades populares,
coinciden con las metas de desarrollo, lo cual re presenta un punto importante en la
configuracion de la accién estatal y en el respaldo por parte de los grupos u
organizaciones de base.

En razon de lo anterior, la politica social debe integrar estos aspectos dentro de un
conjunto coherente de medidas que permitan el logro de mayor bienestar, entendido no
solo como prestacion de servicios basicos, sino también como acceso de los grupos
populares a la estructura de poder y a la estructura econdmica a través de su participacion
en el ingreso nacional.

La configuracion de estos elementos muestra una clara interrelacién y dependencia
entre ellos. La estructura de poder condiciona y limita el acceso al ingreso y a los
servicios, y a su participacion en la direccién del poder publico.

La politica social asi concebida permite definir con mayor claridad los objetivos del
bienestar social a partir de los movimientos sociales o de los grupos populares
organizados. Tales objetivos son:

1. Redistribucion del ingreso y generacién del empleo a través de los cuales se logra
la participacion de la poblacién en la estructura econdmica.

2. Modificacion de la estructura del poder politico, dando cabida dentro de la
estructura politico-administrativa a los movimientos sociales, mediante la
participacion de los grupos populares organizados.

3. Prestacién adecuada y oportuna de los servicios que requieren los grupos sociales.

Estas medidas podrian expresarse en los siguientes postulados:



3.0

3.1

Consolidacion de los movimientos sociales en unidades de accidon nacional,
estableciendo los mecanismos necesarios de coordinacién e integracion a distintos
niveles.

Representacion equilibrada en los niveles decisorios, a los movimientos sociales a
través de sus organizaciones.

Ampliacion de los instrumentos y medidas del Estado para que actien en funcion
de los grupos sociales y se conviertan en respuesta eficaz a las necesidades y
aspiraciones populares.

Coordinacion de los instrumentos estatales, hoy dispersos, para que ejerzan una
accion mas efectiva en las comunidades rurales y urbanas, y al mismo tiempo,
faciliten la accién coordinada de estos.

Creacion a nivel de ciudades de instrumentos dindmicos de participacion popular
como condicidn necesaria a una politica de planeacion y desarrollo urbano.

INVERSIONES
Accion Comunal

El Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Gobierno, ha ce grandes esfuerzos

por apoyar las Juntas de Accidon Comunal que actualmente funcionan en el pais. Sin
embargo, es de anotar que sus recursos son todavia insuficientes para atender las
inmensas necesidades de las comunidades de base. Tal hecho se corrobora a través del
andlisis de los presupuestos, que muestran la baja pro porcién de los recursos del
Ministerio con relacidon al presupuesto nacional (1% sobre el total) y el bajo gasto por
junta ($12.560), por poblacién participante ($67), y por poblacidon beneficiada ($22).

El aporte del movimiento de Accién Comunal en el desarrollo del pais se puede

apreciar en el cuadro siguiente que registra los diez afios de labores de la Accion Comunal
con un total de 54.613 microproyectos a nivel local y que suman un aporte total de
$1.154.872.770.

ExRionos EDMIEo TR aronte
1962/63 2,803 83.378.000.00
1963/64 3.399 77.649 00000
1964/65 5.311 111.884.000.00
1685/68 2.702 48.703.000.00
1086/67 '2.587 93.435.000,00
16967/68 8.121 118.538.000.00
1888/69 8.000 163.000.006.00
1069/70 10.000 200.000.000.00
1870/71 11.320 260.240.770.00

1.154.827.770.00

&

3.2

Organizacion Campesina

Las actividades regulares de Organizacion Campesina, se aprecian en el siguiente

cuadro:



Agusto 7/10 Junio 15/71

—Usuarios Inscritos 3680.502 968 .490
—~Carnés Distribuidos 819.147 913.384
—-Asoclaciones Reglstradas 518 619
—Agoclaciones con Personeria Juridica 288 496
—Asoclactones Departamentales Regiatradas 21 22
—Asociaciones Departamentales con Personerfa

Juridica 11 - a2
~—Comités Veredales 2,540 6.182
—Curaos de Lideres 334 535
—8eminarios 52 122
—Lideres Capacitados 8.472 13.002

A las funciones regulares de la Division de Organizacion Campesina se suman
actividades de inversion que, aunque en pequefa cuantia, se sitian dentro del proceso de
procurar medios de produccion a los campesinos organizados; estas inversiones totalizan
alrededor de $750.000, desde agosto 7/70 a junio 15/71.

Otras inversiones, llevadas a cabo dentro del mismo periodo, son los auxilios
distribuidos a 30 asociaciones para la construccién de sus sedes, por un total de
$1.394.000.

3.3 Extension Rural

En 1970 el servicio de extension rural ejecutado por el ICA, contd con 659
funcionarios distribuidos asi: nivel nacional: 12, nivel regional: 38, nivel local: 609. Su
presupuesto para el mismo ano fue de $48.188.000. Para el afo de 1971 cuenta con
$65.000.000, lo cual permite el aumento en las agencias de extensién en el pais.

3.4 Desarrollo Social

A partir de 1969 el INCORA ha destinado importantes recursos financieros para las
actividades de fomento cooperativo, desarrollo social y asistencia técnica, lo cual plantea
una nueva modalidad en la concepcidn de los proyectos de Reforma Agraria respecto del
énfasis en el desarrollo social.

La politica del INCORA a partir de 1968 ha sido la de propiciar el desarrollo de
empresas comunitarias, tanto en los proyectos nuevos (adjudicando terrenos para ese
fin), como en las adjudicaciones ya realizadas®.

Para instrumentarla el INCORA ha orientado su crédito supervisado
primordialmente hacia este tipo de programas. Hasta el preséntese han beneficiado 7.534
familias, en 216 empresas existentes, en 17 departamentos del pais; ademas existen 219
empresas comunitarias en proceso de organizacién, en lugares aledafios a aquellos en los
que ya existe esta modalidad™.

Ademas de las empresas promovidas por el INCORA, estan surgiendo otras
espontaneamente. Este hecho es interesante pues estos experimentos exigen grupos de

3 Actualmente méas de la mitad de la produccidén de arroz en el Huila es cosechada a través de empresas
comunitarias.

% Estos datos suministrados por el INCORA, se refieren a las empresas promovidas o ratificadas por esta
entidad.



campesinos dotados de una dindmica propia, capaces de organizarse en formas que
demandan un alto grado de solidaridad y estimulo.

INCORA (Partidas Presupuestales) Fomento Coop_eréiivo y Desarrollo Rural:

PROGRAMAS 1969 T 1970 1971 BT

Fomento Cooperative 16.950. 000 3.970.000

Desarroilo Soclal Campesino ! 12,008,300  15.170.000  20.460.200 - 20,246.800

Asesoria. Regional 2 5,140,100 7.170.000 3.137.800 1,200,000
TOTAL 34.998.400  26.310.000  23.578.000 30.448. 600

FUENTE: Presupuesto del INCORA.
1 Incluye Fomento Cooperativo.
2 Comprende fundamentalmente asistencia técnica.

3.5.  Superintendencia de Cooperativas

Una de las actividades mas importantes de la Superintendencia Nacional de
Cooperativas en el ejercicio de sus funciones es el control del movimiento cooperativo,
mencionado anteriormente. La tendencia actual se orienta hacia la depuracién vy
mejoramiento cualitativo del movimiento. A raiz de esto, se ha logrado que en el curso del
afo de 1970 de 225 solicitudes de personeria juridica, solo 92 hayan recibido su
aprobacién. Igualmente en 1971 la Superintendencia sancioné 1.773 cooperativas y
clausurd 200 por irregularidades de funcionamiento.

Las actividades de la Superintendencia de Cooperativas deben analizarse tomando
en consideracién el hecho de las limitaciones de presupuesto que han afectado a esta
entidad. Su presupuesto en 1967 no llegaba a los dos y medio millones de pesos; para el
ano de 1971 cuenta con un total de $ 13.725.096.

3.6  Servicio Nacional d€ Aprendizaje

El SENA, por Ley adscrito al Ministerio de Trabajo, es el en cargado de cumplir la
politica social del Gobierno en el ambito de la promocién y de la formacién técnica de los
recursos humanos del pais. Fue creado por el Decreto 118 de 1957. Cubre con sus
regionales 17 departamentos, y en 1970 poseia 67 Centros de Formacion Profesional y
1.512 instructores.

Sin embargo, por el hecho de generar sus recursos con el 2% de la ndmina
mensual de las empresas con capital superior a $ 50.000 o mas de 10 trabajadores, gran
parte de su accion se limita al desarrollo de programas con aquellos a través del contrato
de aprendizaje, sin irradiar mayor influencia directa presupuestal y técnica sobre los
trabajadores independientes o sobre las actividades econémicas de los pequefios grupos
sociales organizados, creados por las comunidades.

3.7 Saneamiento Basico Rural

El Instituto Nacional para Programas Especiales de Salud (INPES), tiene a su cargo
la ejecucion del Plan Nacional de Saneamiento Basico Rural, a través de la Division que
lleva el mismo nombre. El plan comprende esencialmente el abastecimiento de sistemas
de agua potable y de eliminacién de excretas en las comunidades rurales hasta de 2.500
habitantes.



Dentro de los objetivos de este plan figuran la promociéon de la comunidad, su
participacion activa en la ejecucion de las obras y su mantenimiento, conservacion,
mejoramiento y ampliacion mediante la asesoria técnica estatal.

Desde el punto de vista de la financiacion de las obras, el INPES, de modo general,
ha determinado las siguientes condiciones: la comunidad aporta el 20% del costo total del
proyecto en su etapa inicial, representado en mano de obra y materiales de la region;
finalizada la obra, la comunidad paga el 40% del costo del proyecto en cuotas que
amortizan el capital e intereses del 6% en un plazo que oscila entre 10 y 15 afos.
Terminada la obra, se nombra una junta administrativa formada generalmente por las
Juntas de Accion Comunal, en la cual hay un representante del INPES.

Los resultados de este plan nacional durante el periodo 1962- 1968, fueron los
siguientes: se terminaron 4.023 proyectos; el Ministerio de Salud contribuyé con
$38.477.000 y la comunidad con $24.957.000 para un total de $63.434.000; la cobertura
de poblacion fue del orden de 642.288 habitantes.

Durante el afo de 1970 la inversion ascendio a la suma de $73.225.000; de este
total las comunidades aportaron alrededor de un 20%. En 1971 de una inversiéon de $
100.195.000, el aporte comunitario fue de 15%.

3.8 Programas Alimentarios

El Programa Integrado de Nutricion Aplicada (PINA) agrupa los Ministerios de
Salud, Educacién y Agricultura y tiende a mejorar el nivel nutricional de la poblacién, con
la participacion de las comunidades y la contribucién alimentarla del Programa Mundial de
Alimentos, CARE, CARITAS, CRS. En el periodo comprendido entre 1960 y 1971 la
cobertura del programa PINA en el ambito departamental alcanzé un millon de
beneficiarios, aproximadamente.

En el drea de complementacién alimentaria es importante mencionar la actividad
que se desarrolla a través del Programa de Educacion Nutricional y Complementacion
Alimentaria (PRONENCA), que contribuye a la disminucién de los indices de mortalidad,
morbilidad de nifios, pre-escolares, madres embarazadas, lactantes y nifos escolares,
mediante programas de educacion y suministro de suplementos alimentarios.

Durante el periodo comprendido entre junio de 1969 y junio de 1971, PRONENCA
ha desarrollado las siguientes actividades:

Grupos de P.M.A. AID - CARE - CARITAS
Poblacion Total Beneficiarios Total Beneficlarios
1889/70 1970/71 1969/70 1970/71
Lactantes, pre-escolares, escolares,
madres, familias, adultos,

damnificados 752,801 964 . 579 741.007 951.334

PUENTE: I.C.B.F. Direccién de Nutricién, 1971.

Para la ejecucién de sus programas FINA y PRONENCA, la Direccién de Nutricion
cuenta con importante recursos, los cuales se incrementan sustancialmente a partir de
1969 con nuevos ingresos provenientes del aumento a $0.05 por venta de libra de sal
yodada.



Proyeacto

Presupuesto
1972

Programas Presixgggesto Pres'lugl,)rti‘lesto

Programas de Nutricidén
Aplicada - PINA 22.514.840 23.720.842 27.141.942

Complementacién Allmentaria
¥ SBervicios de Allmentos (Re-
cursos alimentarios del P.M.A.). 142 . 954.480 179.595.320 259.187.845

TOTAL 185.869.324 203 .315.862 288.329.787

FUENTE: 1.C.B.F. Direccién de Nutricién, 1971.

3.9 Otros Programas
3.9.1 Instituto Nacional de Fomento Municipal (INSFOPAL)

Este Instituto, entre otras funciones, atiende el suministro de agua potable y la
disposicion adecuada de excretas y aguas ser vidas en las poblaciones del pais de mas de
2.500 habitantes. Segun calculos del Instituto, las necesidades de las poblaciones a su
cargo, valen, a precios de 1970, 500 millones de pesos, para los proximos cinco anos, a lo
cual se suman 3.400 millones que requieren las empresas publicas a nivel local. Para el
desarrollo de sus programas de acueducto y alcantarillado, el INSFOPAL tiene en 1972
$200.000.000, suma inadecuada para responder a las necesidades existentes.

En 1970 el Instituto cred la Oficina de Educacion Sanitaria y de Promocion de la
Comunidad, dependiente directamente de la Direccién General, con el fin de reforzar la
participacion de las comunidades organizadas en la ejecucion de las obras de acueducto y
alcantarillado.

Las cifras siguientes reflejan la participacion de las comunidades organizadas en las
obras programadas y realizadas por el INSFOPAL en 1971.

Numero de acueductos 93
Numero de alcantarillados 90
Aportes de la comunidad 10.927.692
Valor total de las obras 22.419.959
Poblacién servida 140.502

Ademas de las actividades anteriores, el Ministerio de Salud en el curso de 1971
inicié un programa nacional de boticas comunales. Este programa comprende un total de
2.000 para un periodo de 4 anos. En la fase inicial, a desarrollar en 1971, se proyecta
poner en funcionamiento 185.

3.9.2 Artesanias de Colombia

Artesanias de Colombia es un organismo oficial adscrito al Ministerio de Desarrollo,
que dentro de sus labores ha venido fomentando la produccién artesanal en el pais y
comercializando la artesania nacional en los mercados interno y externo. En el afio de
1970, Artesanias de Colombia compro a los artesanos cerca de $7.000.000 en productos, y
en el afo de 1971 aspira a comercializar hasta $12.000.000. Durante estos Ultimos afios,
esta entidad ha comprado pro ductos de artesanias a las cooperativas antes mencionadas
en un 45% para 1970, y en 1971 aspira a incrementar este porcentaje al 71%.



3.9 .3 Instituto de Crédito Territorial

El I.C.T. financia proyectos de vivienda popular. No son dirigidos a organizaciones
de usuarios constituidos. Sin embargo, la organizacion de programas, particularmente los
de autoconstruccién®’, implica el desarrollo de un alto grado de cohesidn, que puede ser el
punto de partida para promover formas de organizacién social mas estructuradas por
parte de las instituciones de bienestar social, como el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, DIGIDEC, etc. Es interesante observar que dentro de los préstamos del Instituto
de Crédito Territorial se han incluido rubros que responden a las presiones de un creciente
sector marginal; como tales, pueden considerarse las otorgadas a “Tugurios” y “Soluciones
Minimas”. (Ver cuadro de Inversiones segun sistema de operaciones del I.C.T.).

3.9.4 (Crédito Asociativo

En los capitulos anteriores se ha observado un importante y significativo desarrollo
en las diferentes formas de organizacion popular. Es ahora necesario estudiar el papel del
Estado como “intrumentador”, analizando sus politicas de crédito en beneficio de las
clases populares. Sobre todo tomando en cuenta el crédito orientado a través de
organizaciones (Usuarios Campesinos, Cooperativas, Sindicatos, Juntas de Accion
Comunal, etc.), para distribuir el ahorro en forma socialmente significativa.

NUMERO DE VIVIENDAS INICIADAS E INVERSIONES SEGUN SISTEMAS
DE OPERACION DE 1968 AL PRIMER SEMESTRE DE 1971 (MILES DE PESOS)

1968 1639 1970 1971 1

SISTEMAS Ne Valor Ne valor Ne Valor Ne Valor
Directos 2.036 63.810.6 2.963 147.933.0 4.186 282.903.8 2.236 155.277.4
Autoconstruceion 4.458 87.980.5 3,910 119,173.3 4.762 118.695.0 _ ==
Préstamos a propietarios de lotes 1.208 27.378.2 1.512 33.374.8 904 30.687.5 — —
Terceras partes 2.146 158.993.3 1.241 56.886.9 3.016 120.699.9 1.020 32.387.6
Plan trabajadores 154 11.887.4 - — — — — —
Tugurios 930 9.672.0 893 26.950.6 = e = e
Soluciones Minimas — — — — — — 4.972 33.064.3
Otros 1.218 26.274.7 — 14.971.1 289 95.325.1 2.032 62.045.3

TOTALES 12.148 395.996.7 19.519 380.329.7 13,157 648.311.3 10.260 282.774.8

FUENTE: IC.T, 1971,

1 Segilin estudios realizados por Jaime Valenzuela y George Vernez las viviendas
por autoconstruccién no institucional en barrios de invasién se estimaba en
4.129 viviendas, que beneficlaban 4.935 familias (30.830) personas, para 1970.

% Modalidad que consiste en un sistema en el cual participan en forma organizada las familias adjudicatarias,
aportando mano de obra colectiva. El I.C.T. aporta terrenos semiurbanizados, materiales de construccion,
planos, asistencia técnica y de organizacion social, asi como adiestramiento en tareas de construccion. El valor
del trabajo de los adjudicatarios se calcula en 3Q del valor total. Para avanzar mas rapidamente la
construccidn, los adjudicatarios pueden con tratar obreros.



a) INCORA®

El crédito supervisado es un sistema de financiacién del campesino de escasos
recursos y/o adjudicatarios de tierras de la Re forma Agraria, en el cual se combina la
planeacion de la explotacion, asistencia técnica y social, con el suministro y supervision del
crédito, en forma individual o en grupos.

Desde 1964, cuando se atendian 2.500 familias con 16 oficinas de crédito
supervisado se ha convertido en accién de alcance nacional. Actualmente operan en 455
municipios a través de 253 oficinas. Se han beneficiado 50.000 familias campesinas cuyas
fincas suman una superficie total que asciende a un millén doscientas mil hectareas y han
recibido asistencia y préstamos acumulados por $ 1.500.000.000.00.

b) Caja Agraria

El crédito asociativo se inicid en diciembre de 1969, con el propdsito de “propiciar
el acceso al crédito institucional a los campesinos que por Sus €scasos recursos Yy
aislamiento socio-cultural no han tenido oportunidades de recibir ayuda financiera, ni para
mejorar sus explotaciones ni para emprender obras de beneficio colectivo”. El crédito
asociativo sirve de estimulo a la comunidad para formar nulcleos de campesinos que
cohesionados en grupos 0O asociaciones con objetivos comunes, puedan disfrutar de
asistencia técnica, adquieran mejores niveles de productividad y adelanten colectivamente
obras de infraestructura que por su naturaleza y volumen no pueden ser realizadas
individualmente.

Se otorga a grupos de agricultores u organizaciones, en su fase pre-cooperativa o
pre-asociativa; también se dirige a los grupos ya estructurados, con personeria juridica.

Como condicidn, se exige, ademas de ser agricultor, que el activo bruto por usuario
no pase de $300.000 (sean préstamos con juntos o individuales).

De diciembre de 1969 a mayo de 1971 se habian otorgado $12.996 (miles de
pesos) en crédito, entre 48 proyectos de los cuales sobresalen los préstamos a
cooperativas y Juntas de Accién Comunal.

De otro lado la cartera vigente en abril de 1971, en la modalidad de crédito
asociativo y de crédito a pequefos propietarios, en coordinacion con las Asociaciones de
Usuarios, era de $41.115.946 distribuida asi: 11.138 créditos a pequefios propietarios por
valor de $38.484.182 y 515 proyectos de crédito asociativo por valor de $2.631.762.

Es de anotar que del total de préstamos nuevos de la Caja Agraria durante 1970 y
el primer semestre de 1971, de $ 4.047.542 Unicamente el 0.32 se oriento a crédito
asociativo. Es decir, la participacion del crédito asociativo dentro del total de préstamos
nuevos es sumamente bajo.

¢) Entidades Bancarias

El Banco Popular y el Banco Cafetero son las dos entidades bancarias que tienen
renglones amplios de crédito asociativo, de los cuales el mayor es el otorgado a
cooperativas.

El Banco Cafetero otorga al rubro “Cooperativas” el 1% de su crédito total. El
Banco Popular otorga a través de su gerencia de Crédito Popular un porcentaje
relativamente alto de su crédito total: (alrededor del 20%); pero en el total general, el

3 INCORA: El Crédito Supervisado en la reforma agraria colombiana. Julio/71.



rubro de “Crédito a Organizaciones Populares” representa apenas el 2.6% en 1970; este
mismo rubro, comparado con el Crédito Popular global otorgado, representa para 1970 el
21%.

d) Financiamiento Cooperativo

El Instituto Nacional de Financiamiento Cooperativo (FINANCIACOOP), es una
institucion de segundo grado que aglutina capital cooperativo, aportado por sus
cooperativas afiliadas (417 segln balance de 1970) a través de cuotas de afiliacion y el
25% de sus reservas legales, como también por el 25% de las mis mas reservas de las
cooperativas que no se afilian, las cuales reciben a cambio certificados de inversion.

En enero de 1968 el Gobierno dio vida legal al Instituto y aportd para el inicio de
sus operaciones la suma de $5.000.0000.00. Oficialmente comenzo a trabajar en junio de
1969.

El capital de las cooperativas afiliadas es de $ 389.046.100; con una reserva legal
de $17.586.262 y 586.604 socios.

Préstamos Neo Monto

1969 67 19.116.000
1970 231 51.612.373
1971 (ler. semestre) 67T m $ 29.665.010

Se anota que el cupo de préstamos no se utiliza totalmente por parte de las
cooperativas: en 1970 quedd mas del 30% sin utilizar.
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EDUCACION



1.0. DESCRIPCION

La educacion basica, tanto en las zonas urbanas como rurales, enfrenta problema
de escasez de aulas, escuelas incompletas, maestros sin preparacion, ausentismo y
deserciéon Sin embargo estos problemas son mas agudos en el area rural. Si se toman
algunas cifras es facil comprobar esta afirmacion. Del total de poblacién escolar
matriculada en primaria el 64% corresponde a la zona urbana, mientras que el 36%
corresponde a la zona rural. El 48% de la poblacidon urbana queda en tercer afio de
ensefianza primaria, en tanto que en el area rural solo queda el 10%. En las es cuelas
urbanas termina el quinto afio el 38%, pero de las escuelas rurales solo lo hace el 3%.

La poblacion estudiantil es un ejemplo clasico de un recurso abundante y
desperdiciado por el bajo rendimiento y la falta de complementacion de los recursos
tradicionales asignados al sistema. La capacidad potencial del estudiante que se desarrolla
en el proceso educativo es tan baja, que en muchos casos tiene una productividad
marginal cercana a cero. Los estudios realizados por la Mision Alemana demuestran que el
potencial de inteligencia de los nifios colombianos no solo no se desarrolla, sino que en
muchos casos muestra un fenémeno de deterioro™.

1.1.  Etapas Historicas de la Planeacion Educativa

Las diferentes etapas recorridas por la planeacion educativa han hecho posible
plantear actualmente la problematica educativa con vision integral, haciendo énfasis en los
aspectos estructurales y precisando los mecanismos mediante los cuales se pueden
acelerar los cambios dentro del sistema.

Estas etapas se pueden clasificar asi:

a) La etapa de la “transformacion del concepto y significacion” de la planeacion,
cuya primera fase se caracteriza por las recomendaciones elaboradas por grupos de
Trabajo y Misiones de Estudio durante el primer quinquenio del periodo de 1950-60,
quienes aconsejaron la creacién de un servicio de asesoria al Ministerio en materia de
programacion y politica educacional para definir objetivos y programas educativos a largo
plazo y asi evitar la discontinuidad y la deficiencia de las medidas adoptadas para reformar
los sistemas de ensefanza, y formular una politica adaptada a las necesidades del pais, en
donde se pudieran prever las perspectivas de una reforma profunda de la educacion
colombiana.

La segunda fase se caracteriza por el surgimiento de la idea de planeacion integral
y la creacién de una oficina permanente dentro de la estructura del Ministerio de
Educacion para llevar a término la elaboracion del ler Plan Quinquenal, con la
colaboraciéon de un equipo polivalente de expertos nacionales y extranjeros de diversos
organismos.

Los grandes objetivos de este Plan Quinquenal se concretaron en las reformas
basicas generales de tipo cualitativo que eran necesarias, la planeacion de cada una de la
Divisiones o Servicios Educativos y Culturales, las medidas para lograr la participacion
activa de la administracion nacional en la ejecucién del plan, y las posibilidades de
financiacion.

¥ Departamento Nacional de Planeacién. “Plan de Desarrollo Econdmico y Social. Sector Educacion”.
Documento TJRH-DNP-654-D.E, octubre 20 de 1970.

40 WALTER KAESSMAN - Investigaciones realizadas por la Misién Alemana con muestra de 70.000 nifios de
primaria, Ministerio de Educacion. Sin publicar.



b) La etapa de “ampliacion del contenido” en la que se incorpora la idea de los
recursos humanos como esquema referencial del sistema educativo y se integra al Plan
General de Desarrollo Econdmico y Social 1960-1970. Se le da en esta etapa un alto valor
a los estudios sobre la mano de obra seguin su composicion socio- econdmica y
ocupacional y segun las tasas especificas de participacion, con el propdsito de medir el
desempleo en el pais. Se elaboran planes parciales sobre construcciones escolares para
responder al objetivo fijado en la Carta de Punta del Este de eliminar el analfabetismo en
los adultos y asegurar el acceso a cinco afios de educacién primaria a todos los nifios en
edad escolar. Se ponen en marcha, asimismo, “Planes de Emergencia” no solo para el
déficit acumulado hasta 1959 de aulas en ensefianza primaria, sino también para capacitar
aceleradamente maestros, supervisores, directo res de escuela y de nuicleos rurales en el
periodo 1960-64.

En esta etapa surgen planes para el desarrollo de la educacidon superior y para la
educacion media y diferentes Universidades empiezan por establecer planes de
reestructuracion académica fisica y docente.

C) La tercera etapa es la de la “aceleracion del desarrollo”, en donde se revisa
a fondo el sistema educativo y aparece claramente la necesidad de darle un tratamiento
estructural a largo plazo, que no solamente tenga en cuenta su finalidad dentro del marco
socio-cultural, econémico y politico, sino que dandole coherencia asegure el maximo
rendimiento interno y pueda por lo tanto asegurar mayor productividad del sistema.

1.2.  Distorsiones del Sistema

Estas situaciones se plantean como falta de continuidad ver tical o enlace entre los
diferentes niveles, debido a que el flujo educativo no es progresivo a través de ellos,
porque los diferentes niveles no han tenido un crecimiento armonico con la demanda
resultante de los incrementos de la escolaridad. Se plantea también como una distorsién
horizontal, caracterizada por una desigual distribucién de la poblacidén escolar en algunos
tipos de educacion clasica que conducen a la Universidad, y la, limitada preferencia de la
poblacién por otros tipos de educacion técnica o vocacional. Todo esto, y el tratamiento de
los fendmenos propios del sector rural, ha ocasionado una distorsién espacial, ya que las
inversiones y servicios educativos puestos a disposicion del area rural difieren
considerablemente de los que se han realizado en el area urbana.

Esto es valido también para los departamentos que han alcanzado cierto grado de
urbanizacion e industrializacién, respecto de los que aln tienen caracteristicas rurales y
agricolas.

1.3.  Desequilibrios

Los desequilibrios que se han precisado se refieren a:

a) Desequilibrio en la formacién de recursos humanos, resultante de las
diferencias entre la produccién de personal calificado (técnicos y profesionales) y las
necesidades del desarrollo reglones y nacional, que puede haberse ocasionado por
insuficiencia Institucional, por falta de previsién acerca de las gamas de especializacion
ofrecidas, o por un desacuerdo entre las politicas de docencia e investigacion y las
necesidades reales y futuras de la region o del pais.

b) Desequilibrio entre el contenido de la educacion y las necesidades del
hombre, resultante de la insuficiencia cualitativa del proceso de ensefianza y las exigencias



reales del medio ambiente que imponen al individuo una adaptacion concreta con
conocimientos apropiados para desenvolverse y superarse en ese medio.

C) Desequilibrio entre las necesidades educativas y los recursos financieros
disponibles, resultante de la confrontacién de las magnitudes y comportamientos del
presupuesto sectorial con las politicas de asignacion de recursos a las diferentes
necesidades. Los planes de desarrollo han sido limitados en sus realizaciones, y la
expansion del sistema ha sido lenta, porque no ha habido una modificacion de la
estructura fiscal y presupuestal de las entidades responsables de la financiacion de los
servicios.

d) Desequilibrio regional en el desarrollo cientifico y tecnoldgico, por las
enormes diferencias que existen entre las regiones privilegiadas y las periféricas en su
relativa capacidad decisoria y de incorporacion al proceso de Innovaciones y cambio social
con nuevas herramientas cientificas y tecnoldgicas. La politica de regionalizacién del
proceso decisorio aparece como un Instrumento de la descentralizaciéon administrativa y
de la politica de desarrollo regional y urbano.

1.4.  Diagnostico

Las inadecuaciones planteadas en los diagndsticos hasta ahora realizados, y
especialmente en algunos planes de desarrollo resultan del andlisis de las variables que
tienen relacion con el acceso y capacidad del sistema y los modelos de comportamiento de
los diferentes niveles educativos. Mediante el andlisis de los indices de cobertura de
democratizacion, de sobrecarga y recuperacién, de repeticion e incorporacion, ha sido
posible revelar fendmenos, como la marginalidad, con gran significado en el andlisis de la
productividad del sistema.

Todo lo anterior explica y fundamenta la necesidad de pasar de la teoria a la accion
poniendo en marcha un tratamiento estructural integral que permita mejor coordinacion y
utilizacion de los recursos disponibles, dentro de la perspectiva de una reforma que
abarque todo el sistema y responda a los nuevos requerimientos de la sociedad y la
economia colombianas.

2.0. POLITICAS
2. 1. Sistema de Integracion

Dentro de ese tratamiento se han esbozado unos lineamientos conceptuales que
orientan una nueva politica y que se concretan en un sistema de integracion de los niveles
escolares, de los sectores oficial y privado, de los servicios complementarlos prestados por
estos sectores a la comunidad y de los diferentes programas y proyectos de las
instituciones.

2.2.  Integracion por niveles

La idea central de la nueva estructuracion propuesta, gira alrededor de la
integracion de los niveles escolares en dos grandes mddulos, establecidos en el esquema
estudiado conjuntamente con el Instituto Colombiano de Pedagogia (ICOLPE) para la
definicion de bloques de curriculo. Estos niveles pueden sintetizarse asi:



L. Un nivel de educacion basica con nueve anos de escolaridad, en donde se
puedan impartir los conocimientos minimos necesarios para que el Individuo responda
adecuadamente a las exigencias de la vida en comunidad y a las exigencias de cambio de
su marco socio-cultural tradicional.

II. Un nivel de educacion profesional que abarca los ciclos de ensefanza
ocupacional, tecnoldgica, académica o universitaria.

El ciclo de ensefianza ocupacional prepara para el desempefio de oficios y tiene
una duracién variable entre 4 y 6 semestres. El ciclo de ensefianza tecnoldgica prepara
para el desempeio de profesiones auxiliares segun orientacion vocacional muy clara, tiene
una duracién de 4 a 6 semestres y se cursa a partir de una escolaridad minima de 11
anos. El ciclo de ensefianza académica corresponde al periodo de universidad propiamente
dicho y permite preparar los profesionales que van a dirigirse a las diferentes ramas de la
ciencia y la tecnologia.

Estos ciclos, asi integrados, con objetivos terminales concretos son niveles
académicos progresivos que permiten tener acceso al mercado de trabajo o a niveles
superiores de conocimiento, incluyendo cursos de post-grado, de maestria y doctorado.

2.3.  Instrumentos Administrativos

Instrumentos para lograr esta integracion: las concentraciones escolares urbanas y
rurales, los institutos de ensefianza media conectados con los programas de aprendizaje y
capacitacion del SENA, los Colegios Satélites, los Institutos Técnicos Agropecuarios, los
Colegios Mayores e Institutos Tecnoldgicos existentes, la integracién universitaria
complementarla y la integracion de las Facultades de Educacion.

Esto es posible gracias a la Reforma Constitucional de 1968, que ha organizado la
Administracion Publica sobre modelos racionales, técnicos y dindmicos, con miras a hacer
posible y operacional un plan de desarrollo econdmico y social.

Los nuevos mecanismos institucionales y administrativos:

A partir del afio de 1969 se ha realizado la reforma administrativa del sector para
centralizar la politica educativa, y descentralizar la administracion educativa. De esta
manera, el Ministerio de Educacién Nacional formula las politicas y los establecimientos
publicos descentralizados los ejecutan.

Especializados por funciones, han quedado adscritos al Ministerio los siguientes
institutos:

a) Instituto Colombiano de Construcciones Escolares (ICCE), encargado de la
gjecuciéon de los planes de construcciones escolares que determine el Gobierno y de la
dotacién de muebles, equipos y materiales de los establecimientos de educacién publica.

b) Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), que aunque adscrito al Ministerio
de Trabajo hace parte del sistema educativo, y tiene como mision capacitar a los
trabajadores colombianos p desempeiar oficios calificados y técnicos.

e) Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior (ICFES),
que ademas de ser el organismo encargado de prestar asistencia técnica, econdmica y
administrativa a las universidades, es el organismo auxiliar del Ministerio para la
inspeccidn y vigilancia de la educacién superior.

d) El Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el
Exterior (ICETEX), cuyo objetivo es financiar los estudios a estudiantes en universidades
colombianas y extranjeras. A partir de 1972 manejara todo el programa de becas



nacionales de educacion media, de conformidad con el Decreto No. 185 del 12 de febrero
de 1971.

e) Consejo Nacional e Instituto Colombiano de la Juventud y el Deporte
(COLDEPORTES), encargado de ser érgano consultivo del Gobierno en materia politica de
bienestar y recreacion de la comunidad, y ademas encargado de estimular y fomentar
todas las actividades recreativas de la juventud, la educacién fisica y los deportes.

f) Consejo Nacional de Cultura e Instituto Colombiano de Cultura
(COLCULTURA) para el fomento de las artes y de las letras, el cultivo del folclor nacional,
el estimulo de biblioteca, museos y centros culturales y la divulgacion de la cultura
nacional.

g) Consejo Nacional de Ciencias y Tecnologia y el Fondo Colombiano de
Investigaciones Cientificas y Proyectos Especiales “Francisco José de Caldas”
(COLCIENCIAS), con las funciones de promover, coordinar, financiar, difundir y divulgar
todos los planes, programas y proyectos de desarrollo cientifico y tecnoldgico en el pais.

h) Las Universidades Nacionales, y en general la Universidad Pedagdgica
Nacional en donde actualmente toma figura legal el Instituto Colombiano de Pedagogia
(ICOLPE) como organismo de investigacion educativa, asesoria pedagdgica y produccion
de materiales educativos. Dentro del Proyecto de Ley se prevé darle autonomia
administrativa y patrimonial.

i) El Instituto de Cultura Hispanica y el Instituto Caro y Cuervo.

j) Para acelerar y asegurar la ejecucion de la politica educativa del Gobierno,
especialmente en lo que respecta a la extension basica en los departamentos se crearon
los Fondos Educativos Regionales (FER) constituidos por los aportes presupuestales
nacionales y departamentales, que se destinan a atender los gastos de funcionamiento de
la educacion elemental. Este prestara todo el asesoramiento técnico administrativo y
financiero requerido por la reestructuracién propuesta y contara con la participacion di
recta del personal docente en su direccion y gestion.

k) Como instrumentos adicionales se dispondra del Estatuto Docente y del
Instituto Colombiano de Administracion Escolar (INCAES). El Estatuto Docente contiene los
incentivos necesarios para atraer un mayor nimero de maestros, estimular al personal
calificado que presta actualmente sus servicios y establecer un sistema funcional de
vinculacién y ascenso. El INCAES administrara y supervisara el sistema en los niveles
basico y diversificado.

La organizacion del sector educativo descrito anteriormente, y la creacion de
instrumentos complementarios hacen posible la integracién de los esfuerzos que se
realizan en los proximos afios, enmarcados dentro de los objetivos generales del Plan de
Desarrollo Econédmico y Social 1970-73.

2.4.  Estrategia de Desarrollo

La caracteristica central del proceso innovador en la politica educacional, es la
distincién que se establece entre dos tipos de insumos o de recursos que utiliza el sector.
Los primeros son aquellos conocidos tradicionalmente por los educadores (escuelas, nifios,
maestros). Los segundos son menos conocidos pero juegan un papel decisivo, ya que su
caracteristica fundamental es cumplir una funcién complementaria y multiplicadora dentro
del proceso educativo. Complementaria, porque promueve la interaccion y la dindamica de
los recursos tradicionales. Multiplicadora, porque esa interaccion permite incrementar el
rendimiento de los recursos existentes. La presencia de estos insumos distingue un



proceso pedagdgico tradicional (rigido y memorizante) del proceso activo y creador de un
sistema moderno.

El andlisis historico de la evolucion del sistema educativo colombiano permite
demostrar que aunque fueran notorios los esfuerzos realizados en la construccion de
aulas, incorporacién de nifios a las escuelas y mejoramiento de la calidad del magisterio,
el rendimiento de estas inversiones ha sido muy bajo, por la falta de insumos
complementarios que aseguren un rendimiento mas alto de las inversiones tradicionales™.

Lo anterior Implica que la sola asignacién de inversiones para construccion de
aulas y nombramiento de maestros no asegura obtener un mejoramiento significativo de
la productividad y calidad del sistema. La productividad marginal de estos recursos
tradicionales sera baja si no se crean los efectos multiplicadores.

De la misma manera, la expansidon cuantitativa del sistema, permanecera limitada
mientras sea escasa la disponibilidad de los recursos complementarios que requiere la
modernizacion del pro ceso educativo. En estas circunstancias, la estrategia del sector
concentra su atencion en el fortalecimiento de todos los programas que signifiquen crear y
distribuir los recursos que genera el proceso multiplicador.

La eficacia de esta politica y la cuantificacion de los beneficios que resulten de la
aplicacion selectiva de los recursos complementarios, depende a su vez de la naturaleza y
de la cantidad disponible de estos insumos en cada uno de los programas en marcha. La
estrategia de desarrollo contemplada comprende el fortalecimiento de un programa de
administracion y manejo Institucional, y de planeaciéon y asistencia técnica, que tiene
como funcidn principal identificar para cada programa en marcha o nuevo, la proporcion
requerida de insumos tradicionales y complementarios para lograr las metas previstas
1972 y 1973.

3.0. METAS
3.1 Metas para 1972

a) Se iniciara el programa de concentraciones como experiencia piloto y el
ICOLPE llevara a cabo su evaluacion.

b) El ICOLPE continuara el disefio del curriculo y la elaboracién de los
programas especificos para los niveles progresivos del ciclo basico.

C) Ampliar la capacitacion de profesores segun los requerimientos de las
concentraciones que se establezcan.

d) Se realizaran los estudios que permitan establecer programas masivos de
capacitacion de profesores en servicio.

e) Se Iniciard la reforma de la administracién educativa a través del Instituto
Colombiano de Administracion Escolar (INCAES) y de los fondos educativos regionales

(FER).

f) Se pondra en marcha el plan de coordinacion de servicios en las
comunidades en donde se establezcan concentraciones.

g) El ICCE construird nuevas concentraciones piloto, atendiendo a los criterios

de localizacién y las especificaciones educativas, establecidas en aquellas comunidades
que se hayan estudiado en 1971 y retnan condiciones favorables para la integracion de
ser Vvicios.

“l Esta situacion de ausencia general o de dispersién en la oferta de insumos complementarlos es
especialmente critica en la educacién rural y particularmente en las regiones periféricas.



h) El Gobierno establecera la promocion automatica del primer grado al
segundo, a partir de 1972.

3.2 Metas para 1973

a) Se continuara el plan de construccion y de adecuacion de instalaciones para
incrementar el nimero de concentraciones.

b) Se continuaran los programas de capacitacién masiva de los profesores
para las concentraciones y para las escuelas rurales incompletas.

C) Se impulsard la institucionalizacién de los programas académicos
establecidos por las Facultades de Educacién, para formacién de profesores para la
educacion basica.

d) El ICOLPE continuara el desarrollo del curriculo y la produccién de
prototipos de materiales de ensefianza y mantendra su programa de evaluacion del
desarrollo de la educacion basica.

e) Se buscara que la inversidn de otros sectores en nuevos programas se haga
con un criterio unificado y encaminado a la integracién de servicios.

3.3  Programa de Extension de la Escolaridad

Paralelo al programa de concentraciones de desarrollo rural, se llevara a cabo el
programa de extension de la escolaridad tanto en las zonas rurales como en las urbanas.
Consiste en ir ampliando progresivamente el servicio educativo en las escuelas
incompletas para que la poblaciéon escolar pueda cursar a corto plazo un minimo de cinco
grados.

Este programa enfatiza el aspecto de expansion cuantitativa del sistema sin que
deba dejarse de lado el aspecto cualitativo que lo debe caracterizar, para inscribirlo en una
perspectiva de desarrollo. La expansion esperada tiene dos sentidos: horizontal, que
permita el ingreso de un nimero cada vez mayor de nifios, al sistema escolar; vertical que
permita progresivamente la culminacion del ciclo primario a un mayor numero de
escolares.

El programa tiene dos aspectos fundamentales: el establecimiento de la promocién
automatica del 1 al 29 grado a partir de 1972 y la nucleacién de escuelas.

La necesidad de establecer la promocion automatica estd dada por el
estrangulamiento de la piramide educativa a partir del 2do grado con lo cual los nifios que
logran terminar el ciclo primario son muy pocos. Esta situacion es especialmente critica en
las zonas rurales. Se puede argliir que ya se tendria suficiente si se lograra dar los dos
primeros grados de educacidn basica a los nifos en edad escolar. Pero esta escolaridad
minima lleva facilmente a un analfabetismo funcional. Menos de cuatro afios de educacion
primaria no permiten sacar a un individuo del estado de analfabetismo.

El establecimiento de la promocién automatica aumentaria notablemente la
demanda escolar en los grados restantes del ciclo. Si se tiene en cuenta que la tasa de
repeticion del curso 1Q en 1968 fue de 24.2% y que una tasa de desercion del 22.4%
incluye gran cantidad de nifios que desertan por problemas inherentes al funcionamiento
del sistema, es facil advertir las implicaciones de este programa. No sobra advertir que
estos porcentajes encubren una tremenda desigualdad entre las zonas rural y urbana, por
lo cual el beneficio de la promocién automatica serda mucho mayor para la primera.

En lo referente a la nucleacidén escolar es necesario acentuar que en cierta forma
se convierte en instrumento del programa de ampliacion de la escolaridad, ya que hace



viable la consecucion de ciclos completos de educacidon basica para determinada localidad
evitando la proliferacién de escuelas de 1° y 29 grados. La escuela-nlcleo se convierte en
el centro de difusion de las innovaciones pedagdgicas, contribuyendo a la capacitacién y
super vision permanente de los maestros de las escuelas satélites y aun de las escuelas
aisladas, en las cuales la metodologia de escuela unitaria deberia asegurar la terminacién
del ciclo primario para sus alumnos.

La consecuencia inmediata de este programa concierne a la necesidad de
aumentar progresivamente el nimero de aulas y maestros. La creacion de estas
necesidades unida al déficit ya existente Indica que es necesario desarrollar un vasto plan
que atienda a las necesidades existentes como a las creadas.

4.0, INVERSIONES

INVERSION PUBLICA NACIONAL

SECTOR EDUCACION
1966 — 1972

INVERSION NACIONAL EN EDUCACION

Afiog

Aproplacién

%
Appoplcion  Aptopiacitn Total Detinado Ap{g iselén o Adiclonal % ot Ty Oree

1965 1.478.300 736.000 2.214.300 66.373 5.6 44,956 20.4 111.329 100.0

5.032 15.2
1967 1.532.700  1.267.800 2.800.500 128.000  99.7 .310 0.3 128.310 100.0

4.59 7.8
1968 2.808.628  1.556.672 4.365.300 189.933  82.9 39.237 17.1 429.170 100.0

5.25 98.5
1969 3.830.000  1.969.100 5.808.100 261.7128  57.5 193.100 425 454,828 100.0

7.83 1.8
1070 5.707.400  1.201.400 7.108.800 430.328  B0.4 104.708 19.6 535.126 100.0

7.52 67.3
1971 6.862.600  1.329.400 8.182.000 611.100  68.2 284,300 3.8 595,400 100.0

10.4 28.4
1972 7.906.031  1.305.969 9.302.000 919.10¢  79.3 238.368 209 1.158.472 100.0

FUENTES: Informes financieros de la Contraloria General de la Repiblica 1966-1971.
Presupuesto de Colombia. Ley General de Presupuesto 16872,

4.0. INVERSIONES

INVERSION PUBLICA NACIONAL

SECTOR EDUCACION
1966 — 1972

INVERSION NACIONAL EN EDUCACION

Aios  Aproplbcion Appleciin . Destiaio Apropsctin o, ARERSSD o« ow o, Tmigone
1966 1.478.300 736.000 2.214.300 66.373 5.8 44,958 40.4 111.329 100.0

5.032 15.2
1967 1.532.700  1.267.800 2,800.500 126.000  99.7 .310 0.3 128,310 100.0

4.59 78.6
1968 2.808.828  1.556.672 4,365.300 189.933 82.9 39.237 17.1 229,170 100.0

5.25 98.5
1969 3.839.000  1.969.100 5.808.100 261.728  57.5 193.100 42.5 454,828 100.0

7.83 17.8
1970 5.707.400  1.401,400 7.108.800 430.328  80.4 104.798 19.6 535.126 160.0

7.52 67.3
1971 6.862.800  1.329.400 8.192.000 611.100 68.2 284,300 31,8 805,400 100.0

10.4 20.4
1972 7.006.031  1.395.969 9.302.000 919.104 79.3 239,368 20.7 1.158.472 100.0
FUENTES: Informes finaficieros de la Contralorfa General de la Repuablica 1966-1971.

Presupuesto de Colombia. Ley General de Presupuesto 1972,



1972 1973 1974 1975 1976

PROGRAMAS
5. Formacién Docente 38.643 102.970 130 204 155.876 187.533
5.1 Desarrollo e integraclém Facultedes de Educacién 22,643 42,920 54,282 ) 66.104 79.638
5.2 Desarrollo programa conr Normales ' — 30.000 37.961 44 .841 53.948
5.3 Formacién, Capacitaclén y Perfecclonamiento de Docentes,
personal en serviclo 16.000 30.000 37.961 44,841 53.648
6. Investigacién Educativa 13.635 23.500 29.801 27.758 33.39%
6.1 Investigaciones Bocig-educativas y Pedagégleas 13.635 23.500 23,500 27.758 33.398
7. Administracién Eduecativa 7.526 15.324 19.513 23.4%0 28.259
7.1 Mejoramiento de la administracién educative a nivel nacio-
nal, reglonal y local 7.526 15.324 19,513 23.49) 28,259
8. Crédito Educative 14.270 38.700 112.110 128.11% 154.139
8.1 Para formacién de personal docente en el pais 7.270 19,550 24,835 29.633 37.650
8.2 Para formacidn de profesionales en ¢! peis 7.000 17.000 21.865 25,870 31.489
8.3 Fondo Nacional de Becas para Profesionallzacién del Ma-
gisterio — 50.000 83.260 20.464 82,858
8.4 Recursos pars el Manejo del Programe de Becas financiado
pot los Préstamos de Desarrollo Sectorial — 2.150 2,150 2.150 2.150
9. Desarroilo Deportivo y Recreaclén Scclal 40.453 51.080 64,569 1%.600 87.34%
9.1 Fomento deportivo y recreacidén soctal en las éreas urbana
¥ rural 40.453 51.080 84.569 72.600 87,345
10, Fomento cultural . . 19,316 37.392 47.363 49.112 59.087
10,1 Fomenfo y Divulgacién Cultural 19.316 37.302 47,363 49,112 59.087
11.0 Asietencia Técnica Universal — 33.110 33.110 33.110 33.110
11.1 Contrapartide Plan Naclonal de Asist. Téen. com el PNUD — 33.110 33.110 33.110 33,110
TOTALES 919.14 * 1.435.135 1.807.000 2 2.168.4002 2.602.0802

1 Incluye $ 280.000 de gastos de Funcionamiento de la Universidad Nacional.

2 No incluye Gastos de Punclonamiento para la Universidad Nacional en apories para el Desarrollo Regional de la educacién y
la cultura.

NECESIDADES DE DOCENTES DE EDUCACION MEDIA

1970 - 1974
Docentes necesa- Aumento adicio- Egresados Fa-
Afios Matricula rios para atender nal anual més culiades de Necesidades Razén
la matricula el porcentaje de Educacién adiclonales da alum./prof.

retiros
1869 664.736 26.589 25
1970 733.257 29.328 2.795 1.337 1,458 25
1971 832.300 33.291 4.041 1.492 2.548 23
1972 §32.400 37.395 4.043 1,648 2,428 25
1973 1.037,423 41,493 4.186 1.742 2,444 25
1974 1.138.537 45.538 4.126 1.891 2,235 25

19.232 8.110 11.122

Necesldad adiclonal total, 1970-1974: 11.122.

FUENTE: Oficina de Planeacién, Datos estimados.
NOTA: Se estiman en un 2% anual los retiros.



CREDITO PARA ESTUDIANTES DE EDUCACION

Afos Total Créditos N9 de Valor !
ICETEX Estudiantes

1671 11.970 1.197 9.576.000

1972 13,850 1,400 11.200.000

1973 16,343 1.834 12.472.000

1974 19.000 1,910 15,280,000
61,303 6.14132 48.528.000

1 $ 8.000.00 anusles en promedio por estudiante.

2 Esta slternativa significa que un 10% del total del Crédito Educatlvo ir4d a
estudiantes de educacion

PROGRAMA DEL PLAN NACIONAL DE ASISTENCIA TECNICA

Aporte solicitado

Programas (Miles de dolares)

1. Educacién Bésica 125.0
2, Planesclon y Administtaclén Educativa 500.0
3. Investigaciones Socio-Educativas 477.5
4. Formaclén, Capacitacién y Perfeccionamiento de Personal 1.010.0
3. Educaclén Ocupaclonal y Tecnolégica 375.0
6, Cienclas ¥ Techologla 388.0
7. Recreaclén y Fomento Deportivo 344.0
8. Dessrrollo Cultural 346.0

4,467.5

9. Desarrollo Clentifico ¥ Tecnoldgico. Programsa de las
Universidades con la asesoria de COLCIENCIAS 4,800,5

TOTAL 9.2717.0




VII
SALUD



1.0. DESCRIPCION

La mortalidad y la morbilidad constituyen dos indicadores de las condiciones de
salud de la poblacién. Por consiguiente, las cifras y porcentajes que se presentan a
continuacion, relacionadas con los indices de enfermedad y muerte que experimentaba la
poblacién del pais en afios pasados, deben interpretarse como signo evidente del nivel de
salud imperante. A pesar de que el dato aislado de mortalidad no refleja la totalidad del
problema de salud, constituye actualmente uno de los indices disponibles mas fidedignos
para apreciar el estado de salud y medir las modificaciones ocurridas. Sin embargo, es
necesario tomarlo con reservas en razén de un sub-registro de las defunciones, pues
basicamente estas estadisticas se fundamentan en el certificado médico de defuncion,
exigido para solicitar la licencia de inhumacion, y como dato importante segun la
Investigacion Nacional de Morbilidad, el 12% de las defunciones en menores de 5 afios
carecian de esta licencia.

En la investigacion de mortalidad en menores de 5 afos, realizada por la OPS entre
1968 y 1969 con las Facultades de Medicina de las Universidades de Cartagena, Cali y
Medellin, se encontraron datos que revelan que en Cartagena el 20.5% de las muertes en
el grupo de edad referido carecen de registro de defuncion.

Al analizar la tasa de mortalidad general, durante el periodo 1963 a 1967 se
aprecia una notable disminucién, pues de un 13.2 por mil que presentaba el primer afio
descendié a 9.3 por mil en el Ultimo, lo cual implica una reduccion del 30 por ciento en el
periodo. Si esta tendencia ha persistido, se puede concluir que para 1970 fue de un 8.5
por mil y si se mantiene para 1975 sera de un 7.0 por mil, aproximadamente.

1.1.  Mortalidad

La mortalidad infantil y de menores de 5 aios es bastante alta en el pais. El 47 por
ciento del total de las muertes ocurridas en 1967 corresponden al grupo de menores de 5
anos y el 29 por ciento al de menores de un ano, grupo este Ultimo que solo representa el
3.6 por ciento de la poblacion colombiana. En este aspecto, el pais experimentd una
disminucion significativa al pasar de 114.4 defunciones por cada 1.000 nacidos vivos en
1951 a 86.0 en 1965, un decremento de alrededor de un 25% en tal periodo. Para 1965,
las defunciones de menores de un afio fueron el 31% del total de los fallecimientos, y en
1967, esta participacion fue de un 29% del total. Es importante anotar que dentro de las
causas de mortalidad en menores de 5 afos, se encuentra presente en mas de un 45% la
desnutricién como causa basica o asociada. Este Indice de mortalidad en menores de 5
anos representa un grave problema de salud, si se tiene en cuenta que en cifras
absolutas, unos 40.000 nifios mueren anualmente dentro de este grupo.

La mortalidad materna fue para 1965 de 2.5 por cada mil nacidos vivos, un
descenso en relacion con 1953 de 30 por ciento aproximado. Este porcentaje de
disminucion es similar al presentado por la mortalidad general durante el mismo periodo.

1.2 Morbilidad

Mediante la reconstruccion de las consultas realizadas por las instituciones de salud
en 1965 (12.000.000), se encuentra que por causas y magnitud, el orden para los
primeros 10 dafios de enfermedades reducibles es el siguiente:

1. Enfermedades infecciosas intestinales



. Anquilostomiasis y otras helmintiasis
. Tuberculosis
. Sifilis e infeccion gonoccdccica
. Sarampidn
. Paludismo
. Aborto
. Tos ferina
. Lepra
10. Difteria

La frecuencia de enfermedad revelada por el estudio de Re cursos Humanos es
considerable ya que el nimero de casos existentes en el momento de la encuesta indica
que 387 personas por cada mil sufren algin padecimiento en el periodo de dos semanas.

El andlisis de la prevalencia de enfermedad por grupos etareos sefiala para el de
edad avanzada cifras de 655 por mil, mientras en el de lactantes es de 433 por mil y en el
de escolares de 195 por mil. En cuanto a sexo es mayor en las mujeres, especialmente a
partir de los 15 afios de edad. La frecuencia de la enfermedad es apenas ligeramente
mayor en la zona rural (398 por mil) que en la urbana (377 por mil) y muestra tendencia a
disminuir a medida que aumentan el ingreso y los niveles de instruccion.

La Investigacion Nacional de Morbilidad realizada en 1965 pudo determinar en
representativa de la poblacion que del total de dias perdidos por incapacidad, 48.000.000
corresponden a la poblacién de 6 a 14 afios con un promedio de 10.1 dias por persona-
afo, que en buena parte representa dias de escolaridad perdida. En la poblacién de 15 a
64 anos, que en términos generales puede tomarse como la fuerza activa de trabajo, la
pérdida fue de 166.000.000 de dias con un promedio de 24.2 dias por persona-ano, dos
veces mayor que la de Estados Unidos, uno de los efectos econdmicos directos de la
enfermedad en Colombia. Las incapacidades son dos veces mayores en la poblacién de
bajos ingresos, lo que indica que las condiciones socio-econdmicas determinan el mayor o
menor grado de enfermedad.

En cuanto a accidentes, en Colombia ocurren aproximadamente 7.5 millones de
casos en el afo, 416 por cada mil habitantes. De un total de 1.000 personas de 6 y mas
afnos accidentadas, 95 permanecen un minimo de 4 dias en cama y 480 reciben lesiones
incapacitantes.

En relacién con la poblacién trabajadora se registraron 2.874.000 accidentes, una
tasa de 562 por cada mil trabajadores en un ano. De estos 1.900.000 accidentes ocurren
con ocasion del trabajo, de los cuales 57% son incapacitantes.

Los problemas dentales afectaron a 7.912.000 personas, una tasa de 435 por cada
mil habitantes. La frecuencia de los problemas dentales comienza a presentarse a partir de
las primeras edades (176.5 por mil) y hasta los 24 afios (557 por mil), para luego iniciar el
descenso que llega al minimo en el grupo de 65 y mas afios (205 por mil).

Segun los diagndsticos clinicos de presuncion realizados por la Investigacion
Nacional de Morbilidad de la lista de 50 grupos de enfermedades que aparecen en la
clasificacion internacional, las infecciones intestinales y parasitosis son las que
predominan, con una tasa de 320 por cada mil habitantes; de esta, el 94% es originado
por parasitismo intestinal.

OoONOOTUTDRA,WN

1.3 Alimentacion y Nutricion



Al describir las condiciones de salud se destaca el grave problema de la
desnutriciéon que directa o indirectamente constituye causa determinante de la alta
proporcién de la mortalidad dentro del grupo de menores de cinco afios. En encuesta
realizada por la Division de Nutricién del ICBF en 2.562 nifios menores de cinco afos se
encontrd un 56% de ellos con deficiencias nutricionales; de estos el 28.3% con
desnutricién de primer grado, el 15.8% de segundo grado y el 1.9% de tercer grado.

El colombiano tiene un consumo promedio diario de 1.812 calorias y 46.2 gramos
de proteinas, ante una disponibilidad de 2.344 y 52.39 respectivamente.

En la blsqueda de soluciones a este grave problema de la des nutricién, el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ha venido adelantando programas dirigidos a
proteger a las embarazadas y a los nifios entre 0 y 14 afios, con especial énfasis en los de
primeras edades, que constituyen los grupos mas vulnerables a la desnutricion.

Los programas se realizan a través de dos modalidades: la primera, mediante la
ayuda alimentaria proporcionada por el Pro grama Mundial de Alimentos aunada a los
recursos propios del Instituto.\ modalidad logré durante 1970 proporcionar suplementos
alimentarios y educacion nutricional a 1.143.900 personas, de las cuales 758.900 fueron
escolares, 295.000 lactantes y pre escolares y 90.000 madres.

La segunda modalidad en los programas se realiza mediante la ayuda
proporcionada por AID, Care, Caritas y CRS. A pesar de que el Instituto tiene hasta cierto
punto ingerencia en este programa, la responsabilidad directa de su desarrollo
corresponde a diferentes organizaciones, entre las cuales una de las mas importantes es la
Iglesia. Sin embargo, el contrato vigente prevé una mayor ingerencia y control del I.C.B.F.
en los afnos venideros. La realizacién de este programa durante el afio pasado, favorecio a
1.174.000 personas de las cuales 779.000 fueron escolares, 303.000 lactantes y
preescolares y 92.000 madres.

1.4 Saneamiento del Ambiente

Los factores hostiles del ambiente que inciden sobre la salud de la comunidad
colombiana y que fundamentalmente hacen vulnerable al nifio requieren de esfuerzos
permanentes no solo del sector salud sino de otros cuya actividad se hace indispensable
para lograr el objetivo de transformar favorablemente el medio.

Agua potable: Mas de la mitad de la poblacion, el 56%, aparece protegida en 1970
contra las enfermedades de origen hidrico. Existe, no obstante, una diferencia marcada
entre la poblacion urbana servida, 76%, y la rural, que solo alcanza el 21.9%. Por otra
parte, la poblacion rural que se beneficia es solo de 28%, o sea que dos de cada tres
personas que viven en el medio rural carecen de proteccion.

Excretas: Los progresos en este aspecto han sido menores ya que solo el 41% de
la poblacion esta cubierta y existe una des igualdad entre las areas urbanas servidas con
conexion de alcantarillado que beneficia el 64% de la poblacién vy las rurales en don de
solo es del 10%. En total, Unicamente el 35% del area rural dispone de algun servicio de
eliminacidon de excretas.

Basuras. Solamente las grandes ciudades y algunas intermedias, tienen algun
sistema de disposicion final de basuras. El Estado ha venido desarrollando acciones en
programas de Sanea miento Basico Rural, fundamentalmente a través del INPES, lo que
esta teniendo repercusiones favorables. Sin embargo, es necesario reforzar las
inversiones, para lograr una disminucion notable en los actuales indices de morbilidad y
mortalidad ocasionados por la falta de agua y adecuada eliminacidn de excretas.



1.5  Vacunacion

Dentro de las acciones preventivas que realiza el Ministerio de Salud merecen
destacarse las que viene adelantando contra las enfermedades prevenibles mediante la
aplicacién de vacunas. A partir de 1967 se inicid la campafia masiva contra la viruela y
para proteger contra tuberculosis, difteria, tos ferina, tétanos, campafa que continta en
forma sistematica. El resultado logrado en viruela fue de ‘alrededor de 15.992.286
personas vacunadas hasta 1970, un 78.2% de realizacion.

La vacunacién contra difteria, tos ferina y tétanos ha alcanzado 46.3% en su nivel.
En relacién con tuberculosis, se ha conseguido un nivel de 69.2% en los nifios menores de
15 afos. En tétanos el nivel logrado fue de 10.2% de las mujeres entre 15 y 44 afos. A
partir de 1971 la campaia se orienta a aumentar los niveles de inmunizacion alcanzados.

A partir de 1972, se iniciara en todo el pais la campaina de vacunacidon contra
poliomielitis y sarampion, dirigida especialmente a prevenir estas enfermedades en la
poblacién joven, el grupo mas afectado por estas enfermedades.

1.6 Control de Paludismo, Fiebre Amarilla y Plan

Las acciones en este aspecto se han dirigido a controlar, principalmente el
paludismo en zonas con caracteristicas de altitud y de temperatura aptas para la
propagacién de la enfermedad. En esta zona, conformada por el 85% del territorio
nacional, estaban ubicados en 1969 alrededor de 12.5 millones de habitantes, hacia las
cuales confluian las acciones de ataque, consolidacién y vigilancia de la campana. En la
actualidad, las actividades de la campafia cubren el territorio malarico, con lo cual se
garantiza la proteccion del hombre en zonas que constituyen el mayor potencial
econdmico del pais. Las campaias dirigidas a la erradicacién del plan y de la fiebre
amarilla practicamente son de conservacién y vigilancia de las areas susceptibles a estas
enfermedades, con lo cual se garantiza su estabilidad sanitaria a la vez que impide
cualquier brote de reinfeccion.

1.7  Atencion Ambulatoria

En 1970 las tres mas Importantes instituciones de Salud (Ministerio, Seccionales e
ICSS), proveyeron mas de 12.000.000 de consultas médicas. En la totalidad del pais y
teniendo en cuenta todo el recurso institucional la cifra seguramente supera a los
20.000.000 de consultas, a los cuales debe agregarse aproximadamente el 50%,
constituido por los servicios de consulta provistos por la atencion privada, lo cual significa
que cada persona recibia un poco mas de dos consultas médicas al afio*.

Segun la Investigacion Nacional de Morbilidad en las dos se manas anteriores a la
entrevista, 89 personas por cada 1.000 consultaron por alguna enfermedad y por otras
razones relacionadas con su estado de salud. Por cada 387 personas enfermas, 88
consultaron y de estas solamente 63 recurrieron a la consulta médica. El resto fue
atendido por personal no médico (farmacéutico, legua, enfermera y comadrona).

1.8  Atencion Hospitalaria

42 Ministerio de Salud Publica —OMS-— Proyecciones cuadrienales, Bogota, octubre de 1971, paginas 2.2 y
2.3.



Para 1970, se hospitalizaron 1.049.098 personas, lo cual representa 49.7
hospitalizaciones por cada 1.000 habitantes, y un crecimiento acumulado del 11.7% en el
periodo de 1965 a 1970.

1.9  Atencion del embarazo y del parto

La investigacion realizada por el Estudio de Recursos Huma nos, fue recolectada
entre el grupo de mujeres en edad fértil (15 a 54 afos) y se refiri6 a un periodo
retrospectivo de un afo. En este periodo terminaron 867.000 embarazos, de los cuales el
48% recibié atencién por parte del médico. Esta proporcion fue similar para los embarazos
que terminaron en nacido vivo, nacido muerto o aborto. Del nimero de embarazos ya
anotados resultaron 745.000 partos que representan el 86% de los embarazos
terminados®, de los cuales el 34% recibié atencién por parte del médico, el 55% por la
comadrona y la enfermera y el 11% por otro tipo de personal*. De los 117.000 abortos
ocurridos en un afio, que equivalen al 14% de los embarazos terminados, el 56% recibid
atencion del médico. El porcentaje restante fue objeto de otros medios de atencion.

2.0. RECURSOS
2.1.  Recursos Institucionales

Para 1969 existian en Colombia 735 instituciones hospitalarias con un total de
47.175 camas y 1.532 instituciones de atencién médica ambulatoria. EI nimero de
hospitales incluye 51 centros de salud con camas. Las instituciones hospitalarias han sido
clasificadas de acuerdo con fuente de financiacidn, nivel general de regionalizacion y
tamafo. De acuerdo con la clasificacion por fuente de financiacion (oficial y mixta,
descentralizada y privada), existe mayor nimero de instituciones oficiales y mixtas
(65.0%) y mayor el nUmero de camas con que cuentan, 76.2% del total.

Para las instituciones de tipo descentralizado, las cifras se registran divididas en
“Instituto Colombiano de Seguros Sociales” y “Otras”, grupo este Ultimo que comprende a
la Caja Nacional de Prevision, Ferrocarriles Nacionales, Policia Nacional, etc. Al I.C.S.S.
pertenecen al 3.0 de las instituciones y el 7.2% del total de camas. Se observa que para el
grupo “Otras” el nimero de instituciones es similar al del Seguro, pero el nimero de
camas es inferior, ya que solo alcanza al 3.8%

El sector privado tiene el 21.9% de las instituciones y el 12.1% de las camas.

2.2 Recursos Humanos

Segun el Estudio de Recursos Humanos y tomando como base 8.650 médicos para
1968 y aplicando una tasa de mortalidad de 6.4 por mil, se calculan 8.920 médicos para el
afo de 1969, 9.213 para 1970, 9.531 para 1971, 10.085 para 1972, 10.625 para 1973,
11.143 para 1974, 11.744 para 1975, 12.269 para 1976, 12.791 para 1977, 13.309 para
1978, 13.824 para 1979 y 14.336 para 1980.

Para el afo de la investigacidon, 1966, existia una concentraciéon de médicos de
74.2% en todas las ciudades capitales de las diferentes secciones del pais, donde vive el
31.1% de la poblacion. Esta concentracion se eleva al 90.8% en las capitales y ciudades

*3 No se considera parto la terminacién del embarazo que ocurre por operacion cesarea u otras similares.
* Estudio de Recursos Humanos. Métodos y Resultados, paginas 98 y 99.



mayores de 20.000 habitantes donde vive el 36.4% de la poblacion. En los municipios
menores de 20.000 habitantes que constituyen el 63.6% de la poblacién, la concentracion
de médicos es solo del 9.2%. En las capitales hay un promedio de un médico por cada mil
habitantes y en el resto del pais uno por 6.384.

De acuerdo con el estudio de Recursos Humanos y para diciembre de 1966 existia
un total de 1.986 enfermeras. La produccion de enfermeras esta limitada por la escasa
demanda de estudios en este campo. El recurso limitado de enfermeria se concentra
fundamental mente en las capitales, donde se encuentra el 87.4% del total. De acuerdo
con el Estudio de Recursos Odontoldgicos, en 1969 residian en Colombia 2.740
odontdlogos, de los cuales el 80.8% se encontraban ubicados en las capitales de los
departamentos, intendencias y comisarias, y el 19.2% en el resto del pais. La tendencia a
localizarse en capitales es mas acentuada hacia Bogotd, Medellin y Cali, ciudades que en
conjunto albergan el 57.3% del total de odontdélogos en el pais.

2.3 Recursos Financieros

Las principales fuentes de ingreso para el Sector Salud estan constituidas por el
Presupuesto Nacional, los aportes de las beneficencias departamentales, el 8% del
impuesto a la cerveza, la venta de servicios y, en los sistemas de seguridad social, por
cotizaciones patronales y de afiliados y el aporte del Estado. En cuanto se refiere al
Ministerio de Salud, el presupuesto de funcionamiento financiado con recursos originados
en el Presupuesto Nacional se ha elevado de $223 millones apropiados en 1967 a 459
millones en 1972. Los recursos para adelantar los programas de inversion del ministerio
provienen fundamentalmente del Presupuesto Nacional. Con la creacién, a partir de 1967,
del Fondo Nacional Hospitalario, cuyos recursos se originan en el 10% de los bonos de
valor constante del Instituto Colombiano de Seguros Sociales, el presupuesto de inversion
y, especificamente, los fondos destinados al Programa de Construcciones y Dotaciones
Hospitalarias se incrementaron, aunque no en la proporcién requerida para cubrir las
amplisimas necesidades del sector.

Las limitaciones en las apropiaciones con respecto a las me tas establecidas han
significado la necesidad de ampliar el plazo previsto para el cumplimiento del Plan
Hospitalario Nacional hasta 1974. Por otra parte es importante ratificar que el Incremento
de las inversiones en este campo no daria resultados benéficos en los niveles de salud si
no se hace un esfuerzo sustancial para %levar los aportes que garanticen el pleno
funcionamiento de las entidades en servicio, y especialmente de las que van terminando.

3.0. POLITICAS
3.1 Criterios Generales

La importancia de la salud dentro de la politica de d depende del grado de
integracion de las politicas sectoriales, asi como de la consistencia interna del plan
sectorial de la salud. El andlisis del contexto estructural indica que el aumento de la salud
depende de las acciones que se tomen en otros sectores, como la agricultura, educacion,
vivienda, desarrollo industrial, etc., asi como de una accion integral que cobije medidas
orientadas al fomento de la salud, a la proteccion y finalmente a la recuperacion de la
salud. El equilibrio entre estas acciones depende en Ultima instancia de los recursos
financieros que se asignen a unos y otros sectores. Tal decisién se toma en funcion de



una politica, la cual a su vez depende de la estrategia misma del plan de desarrollo. Por
esta razon, dentro de una estrategia que tiene como finalidad el bienestar, tanto la accién
técnica como la decision sobre la politica de salud dependen en una primera instancia del
éxito mismo de la politica de desarrollo, ya que no puede esperarse un desarrollo de salud
independiente de los demas sectores econdmicos y sociales. Desde el punto de vista
estrictamente del sector salud, la accion técnica y la decisidon politica debe tener como
fines: propiciar la organizacién de un servicio que permita una atencién médica integral,
eficiente, oportuna, igualitaria, continua y suficiente; y una coordinacién adecuada para el
manejo de las actividades extra-sectoriales que inciden en las acciones de salud. Tal es el
caso de la politica industrial en los sectores de la quimica, farmacéutica y de Instrumental
y equipo hospitario, como de lo relacionado con los programas de formacion del personal
de salud. La participacion de la comunidad y del profesional de salud es una meta que
ayudara a garantizar la utilizacion adecuada de los recursos, evitara las tendencias de
burocratizacién de las organizaciones de salud, haciéndolas mas abiertas y sensibles a
satisfacer las necesidades de salud de la poblacion.

3.2  Politicas Especificas

3.2.1. Ampliacién de los actuales niveles de cobertura, hasta llenar escalonadamente a
cubrir la totalidad de la poblacién. La programacion y expansién de los servicios estara
entonces sustentada por la cuantificacién y andlisis de la demanda, y el estable cimiento
de metas definidas, de acuerdo con prioridades para satisfacerlas. Entre las prioridades
actuales, de acuerdo con el estudio de la situacion de salud del pais, se hace evidente la
necesidad de expansion de los servicios materno-infantiles en el area rural, sin deterioro
de los programas que se desarrollan en la zona urbana.

3.2.1.1. Regionalizacion de Servicios. Constituye el instrumento de aplicacion
indispensable para la ampliacién de la cobertura en la prestacion de los servicios.

La regionalizacion de servicios permite que el personal profesional delegue en
personal auxiliar y técnico responsabilidades y funciones bajo supervisién adecuada, lo
cual facilita la mejor utilizacién del recurso humano con ampliaciéon de la cobertura y sin
deterioro en la calidad de la atenciébn médica. Permite ademas la regionalizacion, el
desarrollo armoénico de los servicios, tanto en el area rural como en las concentraciones
urbanas intermedias; en esta forma los servicios de estas Ultimas se convierten entonces
en verdaderos elementos de apoyo a los programas de atencion rural, facilitando la
instauracion de un mecanismo de referencia de pacientes entre las dos areas. Ademas, los
servicios en zonas rurales se fortalecerian con la efectiva posibilidad de utilizar recursos
técnicos ubicados en concentraciones mayores de poblacion, cuya instalacion aislada no
seria posible ni rentable en la zona rural. La regionalizacién de servicios de salud implica
una organizacién en donde opera un sistema de servicios escalonados con diferentes
niveles para la prestacion de la atencion médica y requiere la participacion de todas las
agencias de salud que operan en el area, y la utilizacién del hospital como organismo base
del sistema.

3.3 Formacion y Capacitacion
Planificacion en la formacion y capacitacion del recurso humano, de acuerdo con

los siguientes aspectos:
- Necesidad del pais y capacidad de absorcion de los servicios.



- Adecuacion de los programas en Ciencias de la Salud, para lo cual se debera tomar
en cuenta requerimientos y necesidades contemplados en el Plan Nacional de
Salud.

- Establecimiento de incentivos para lograr una racional distribucion del Recurso
Humano y obtener mayor estimulo hacia las profesiones del sector salud;

- Delegacion de funciones en personal auxiliar.

3.4  Investigacion

Fortalecimiento prioritario de la investigacién aplicada bio-social y de tipo
operacional, con el fin de mantener actualizado el conocimiento de la situacién de salud
del pais; lograr bases rea les para el analisis de los sistemas actuales y favorecer el disefio
de nuevos mecanismos para la prestacion de los servicios. Este planteamiento de politica
es complementario del anterior, pero es importante reafirmarlo separadamente porque en
el resto de este siglo se desarrollara un periodo de cambios en la financiacion vy
organizacion de servicios de salud, cuyo punto basico de apoyo seran las investigaciones
que se realicen. Para la aplicacion de esta politica es indispensable que la universidad y las
unidades docentes en general estimulen la investigacién aplicada bio-social y de tipo
operacional, no solo a nivel de personal docente sino de los estudiantes, con el fin de que
el pro ceso de organizacion y desarrollo de los servicios de salud puedan beneficiarse con
los cambios de actitud y comportamiento del personal que ingrese a ellos.
Concomitantemente y para obtener beneficios inmediatos, es indispensable auspiciar
mediante la creacion de incentivos adecuados el desarrollo de este tipo de programas por
parte del personal actualmente vinculado, sin que ello interfiera con la responsabilidad del
profesional en la prestacion de servicios desde el punto de vista administrativo, técnico y
operacional.

3.5 Construccliones

Incremento y revision de inversiones en construcciones y dotaciones hospitalarias
para adecuarlas a los niveles de regionalizacion, tomando en consideracidon los
requerimientos de la demanda unificada en las instituciones que conforman el sector
Salud. El establecimiento de un Sistema Unico de programacidon de nuevas construcciones
es una necesidad imperativa. Los proyectos de construccién, por otra parte, deben
estructurarse sobre la base de un andlisis global y regional de las necesidades de la
comunidad. La resultante légica es la canalizacién de todos los fondos o recursos de
construccion a través de un solo organismo, responsable de las obras de infraestructura
para todo el sector salud.

3.6  Desarrollos Hospitalarios como parte del Programa Regional

Dentro de la politica de desarrollo del sector Salud se hace especial énfasis en la
puesta en marcha del proceso de regionalizacion de servicios como elemento basico de
una politica y estrategia que busca “una mayor participacién y un reparto mas equitativo
de las oportunidades, el ingreso y la riqueza, logrando asi que los frutos del desarrollo

lleguen a todas las ciudades””.

* Plan de Desarrollo: Politica Regional.



Los objetivos generales de esta politica consisten en lograr la Integracion fisica,
econdmica y socio-politica, como un medio para disminuir las disparidades regionales en
los campos sanitario, de salud, educativo y recreativo, procurando que los equipos
urbanos que se instalen en cada centro sean suficientes para atender la poblacion
concentrada y la de su zona de influencia®.

Esta politica define para las ciudades intermedias un papel importante en el
desarrollo urbano, por lo cual el equipamiento urbano y dentro de este, el equipamiento
de salud, debera tener en cuenta los déficits actuales a fin de subsanarlos y corregir las
disparidades existentes entre centros de una misma categoria, tratando de que estos
servicios lleguen a todos los estratos de la comunidad en forma aceptable®.

3.7  Insumos Complementarios

La consideracién de los “insumos complementarios” es de trascendencia para el
proceso de prestacion de servicios por su funcion no solo complementaria sino
multiplicadora. La caracteristica central de la innovacidon aqui contemplada se relaciona
con la politica de asignacion de recursos, y consiste en la destinacién y utilizacién racional
que se estableceria entre dos tipos de recursos que emplea un servicio de salud. Los
primeros son aquellos que tradicionalmente han venido contemplandose en los planes
anteriores: recursos financieros, recursos humanos, re cursos fisicos o de infraestructura.
Los segundos, insumos suplementarios, han merecido menor atencién, dentro de los
planes de inversién, y su caracteristica fundamental es cumplir una funcién
complementaria y multiplicadora dentro del proceso de prestacion de los servicios;
complementaria, porque estimula una mayor interaccién y multiplicadora porque genera
una dindmica que permite incrementar el rendimiento de los recursos tradicionales.

La consideracion de estos recursos o insumos distingue entre servicio tradicional y
servicio integral.

Conceptualmente podrian, en principio, identificarse cinco ti pos de insumos
complementarios, cada uno de los cuales agrupa actividades afines, ubicados como bienes
intermedios, que se utilizan para la prestacion de los servicios finales:

1) Insumos Biomédicos: Comprenderia medicamentos y material de curacién, vacunas
y sueros, drogas y productos farmacéuticos, instrumental médico y odontoldgico, para los
institutos asistenciales.

2) Insumos Ambientales: Serian insumos dirigidos hacia el medio ambiente para la
proteccién, conservacion de beneficios naturales, para el tratamiento y disposicién de
basuras, para el control de los alimentos, la inspeccion de las viviendas y los proyectos de
agua y desaglie.

3) Insumos Nutricionales: Cubririan las necesidades nutricionales y de dietas de la
poblacion. Se orientan preferencialmente a dos grupos humanos: la madre y el nifio a
través del programa materno-infantil y de restauracion alimenticia. Seria un elemento de
proceso educativo integral a nivel de la familia y de la escuela.

4) Insumos Técnicos y Cientificos. Cubririan los aspectos relacionados con asistencia
técnica, investigaciones, planeaciones y programacion, etc.

5 Insumos de Control y Evaluacion: Estarian constituidos por laboratorios de control
y de referencia, laboratorios clinicos y de investigacién. Serian igualmente insumos
indispensables dentro de una politica integral de salud.

“ Plan de Desarrollo: Politica Regional.
7 Plan de Desarrollo: Politica Regional pag. 15.



3.8  Accion Intersectorial

Es necesaria la coordinacion de las acciones de salud, con pro gramas de vivienda,
educacién, agricultura y servicios publicos, con el fin de lograr que contribuyan
efectivamente al fomento de la salud y a la prevencién de la enfermedad. Para conseguir
esta participacion es indispensable realizar investigaciones completas y continuas que
permitan cuantificar dentro de limites razonables todos los factores socio-econdmicos y
bioldgicos incluidos en dichos problemas.

3.9 Politica Nutricional

Para que la accién intersectorial se lleve a cabo en el campo de la nutricion, se
hace necesario definir responsabilidades en los tres niveles: nacional, regional y local, y
poner a operar mecanismos concretos.

a) El nivel nacional debe definir la politica nutricional y formular el
correspondiente plan y normas para que sirva de marco de referencia a los niveles
regional y local. Debe asimismo asesorar, supervisar y evaluar los niveles regionales en
relacion con la ejecucion del plan y cumplimiento de las normas. La coordinacion
intersectorial a este nivel es indispensable para que los otros dos niveles puedan contar
con orientacion y normas técnicas y administrativas. Cuando las funciones administrativas
de coordinacién a nivel nacional se logran realizar, contribuyen a la configuracién de un
verdadero plan nacional de nutricién y alimentacion, con la participacidon racional de todos
los organismos relacionados con el problema.

b) En el nivel regional, el hospital como organismo basico del sistema de
regionalizacion de servicios, debe desarrollar los programas de nutricién a través de las
acciones Integradas de fomento, prevencidon y recuperacion de la salud. Pero las
actividades de nutricion no deben considerarse como acciones especiales o adicionales
sino como parte integral de los servicios basicos de salud que debe prestar el hospital y
sus organismos. El hospital y sus organismos deben cumplir actividades de proyeccién
hacia la comunidad, y en esta tarea la coordinacién intersectorial debe establecerse con
los organismos de los otros sectores en desarrollo del Plan Nacional de Alimentacién y
Nutricion. En el nivel regional existen instituciones encargadas de responsabilidades en
relacion con la reforma agraria, capacitacion laboral, crédito y fomento agricola y
ganadero, abastecimiento y mercadeo, investigacion cientifica y tecnoldgica en los campos
de agricultura y produccion laboral.

c) El nivel local, desde el punto de vista del sector salud, tiene su comando en
el hospital base y su funcién primordial es ejecutar los programas en la localidad. En este
nivel se encuentra, en menor jerarquia, una réplica de instituciones de diferentes sectores,
en relacién con las descritas en el nivel regional. La coordinacion intersectorial presenta
aqui menos complejidades y sus consecuencias son de gran beneficio por la
responsabilidad ejecutiva mas di recta en lo que se refiere a los programas.

4.0. EL PROCESO DE INTEGRACION
La creacidn y organizacion de un Servicio Unico Nacional de Salud, debe constituir

una meta claramente definida. Una primera etapa seria el establecimiento de un “Sistema
de Salud”, o sea el ordenamiento de los distintos elementos e instituciones que componen



el sector, que deben coordinarse en objetivos y metas claramente definidos, determinadas
y realizadas en conjunto.

Como acciones concretas se consideran:

a) Creacion de un sistema nacional y regional de informacion basica unificada,
que integre las actividades hoy dispersas del ministerio, ICSS y Cajas de Prevision.

b) Formulacién y ejecucién de un plan Unico de inversiones. El disefio de
programas conJuntos de inversion requiere una permanente combinacion interinstitucional
que solo serd posible si se crea un mecanismo Planificador Unico para el sector a través de
una oficina sectorial de planeacion.

C) Manejo de las actividades intermedias.

El tercer instrumento que se recomienda es la unificacion de las politicas y normas
sobre adquisicion y distribucién de drogas, productos farmacéuticos e instrumental y
equipo médico-quirirgico, insumos complementarios cuyo papel estratégico dentro de la
politica del sector se considera prioritario.

La unificacidon de polftibas y normas, por lo demas, favoreceria el desarrollo de una
industria nacional que liberaria al pais de la dependencia econdmica mediante la creacion
de un solo mercado nacional, en vez, como sucede en el presente, de la fragmentacién en
tres reducidos mercados en competencia.

d) Revision de la legislacion y unificacion de normas administrativas y de
control fiscal.

Para favorecer la estructuracion del sistema de salud y llegar a la organizacién de
un servicio Unico se requieren instrumentos legales. En la actualidad existen disposiciones
rigidas que hacen imposible la integracidn y dificultan la coordinacion.

PLAN DE INVERSIONES PUBLICAS DEL MINISTERIO DE SALUD:' (Millones de peses)
1972 1873 1974 Total
Programas Presupuesto Nal. Crédito Tetal Presup. Presup. Presupuesto Crédito Total
Bislco Adiclonal Externo® Nacional Nacional Nacional 0
I. Ministerio de Salud 280.6 109.5 630.0 1.020.1 514.7 518.5 1.423.3 630.0 2.051.3
1. Plan Naclonal Hospitalario ? 78.4 107.5 630.0+ 815.9 255.9 241.1 682.9 830.9 1.312.9
2. Rencovacion Eguipos Odontolégi-
co8 ¥ T.B.C. 6.0 —_ —_ 6.0 6.0 1.5 19.5 — 19.5
3. Edificlo Sede del Ministeric — o o — 8.0 — 6.0 — 8.0
4. Ateticlén Materno-Infantii 25.0 — —_ 25.0 30.0 5 90.0 —_ 90.9
5. Control Venéreas 1.0 — — 10.0 10.0 10.0 30.0 — 30.0
6. Control y Erradicacién de
Malaria, Fiebre Amerilla y
Fian 80.5 — —_ 80.5 .6 56.9 272.0 —_ 272.0
7. Control de Rabia 4.0 — — 4.0 4,0 8.0 14.0 — i4.0
8. Vacunaciones 30.0° - —_ 30.0 54.9 54.9 130.8 — 139.8
9. Mejoramiento de las aguas de
consumo y control de .
alimentos 7.3 o e 7.3 7.3 12.7 273 — 27.3
10, Mejoramiento de sistemas
estadisticos 8.0 —_ — 8.0 6.0 6.0 18.0 —_ 18.0
11, Adlestra.mienta ¥ Capacitacidon
de Personal 33.4 2.0 —— 35.4 40.0 48.4 123.8 — 123.8
I1I. Instituto Naclonal para Programas
Especiales de Salud (INPES) 23.2 16. 15.8 56.0 16.0 8.1 169.9 16.8 186.7
1. Mantenimiento de equipo 0.7 - —_ 0.7 1.5 1.9 4.1 — 4.1
2, Programas preventlvos en Salud 8.7 9.4 — 18.1 18. 34.7 71.2 — 71.2
3. Investigacién y Capacitacién 13.8 6.6 — 20.4 26.1 48.1 94.6 — .6
4, Dotacson para el Laboratorio
Nacional de Salud —_ - 16.8 —_ — —_— — 16.8 16.8
Total 303.8 125.5 646.8 1.076.1 560.7 603.2 1.593.2 646.8 2.240.8

1 No incluye INSFOPAL ¥ el Programa de Saneamilento Bésico Rural de INPES, los cuales son considerados en el
Sector de Acueductos ¥ Alcantarillados, El Instituto Colombiano de Blenestar Familiar se incluye en el Sector de
Blenestar y Organizacién Social.

Tipo de Cambio US$ 1.00 por Col. $ 21.00.

Incluye la construccién y dotacién del Instituto Nacional de Cancerologia en Bogota.

No se consideran US$ 17.0 millones autorizados durante este afic que en la actualidad se estédn utilizando.

KNo incluye $ 24.9 millones que Inicialmente se programaron para vacunacién contra pollo y sarampién y, poste-
riormente, fueron trasladados al programa de Saneamiento Béasico Rural del INPES.

FUENTE: DAP (Unidad de Coordinaclén Presupuestal y Divisién de Crédito Externo)

[Z T S~



VIII
JUSTICIA



1.0.  DESCRIPCION

El Sector Justicia estd organizado en tres entidades: el Ministerio Publico, la Rama
Jurisdiccional y el Ministerio de Justicia.

El Ministerio Publico tiene como funciones, defender los intereses de la Nacion,
promover la ejecucidon de las leyes, sentencias judiciales y disposiciones administrativas,
super vigilar la conducta oficial de los empleados publicos y perseguir los delitos y
contravenciones que turben el orden social.

La Rama Jurisdiccional se encarga de la administracion de la justicia a través de la
Corte Suprema de Justicia, los Tribunales Superiores de Distrito Judicial, los Juzgados
Superiores, los Juzgados de Circuito, los Juzgados Municipales y Territoriales y los
Juzgados de Menores.

También administran justicia en casos especiales el Senado de la Republica, el
Consejo de Estado, los Tribunales Militares y otras autoridades administrativas.

El Ministerio de Justicia, de conformidad con el Decreto 3172 de 1968, tiene a su
cargo el régimen carcelario, la rehabilitacion de los reclusos, la prevenciéon del delito, la
vigilancia y el control de administracion de la justicia, la vigilancia sobre instituciones de
utilidad comun, la investigacion social del derecho y la actualizacion de los cddigos, el
registro de los funcionarios judiciales y del Ministerio Publico, de los notarios,
registradores, abogados y auxiliares y colaboradores de la justicia y finalmente la direccién
y vigilancia de la Superintendencia de Notariado y Registro.

A través de los Decretos 2267 de 1969 y 250 de 1970, fueron creados el Consejo
Nacional de Instruccion Criminal y el Consejo Superior de Administracion de Justicia. El
primero tiene como funciones trazar la politica de investigacion criminal, elaborar
programas de capacitacion para las funciones de instruccion criminal, coordinacién de la
actividad represiva de la criminalidad y nombramiento del director nacional y directores
seccionales de Instruccién Criminal. El segundo se encarga de la administracion de la
carrera judicial y la capacitacion de los funcionarios de la Rama Jurisdiccional y el
Ministerio Publico. Finalmente, en 1971 se cred el Consejo Nacional de Prevencién del
Delito por medio del Decreto 1531, con el fin de recomendar las investigaciones socio
juridicas y criminoldgicas necesarias para conocer las causas de la delincuencia; proponer
las medidas a seguir para prevenir el delito; coordinar la accién estatal en la ejecucion de
programas preventivos y preparar los proyectos de ley, decretos, normas e instrucciones
necesarias al respecto.

2.0.  ACTIVIDAD JUDICIAL

Las estadisticas sobre actividad judicial son un indicador importante de la eficacia
de la administracién de la justicia.

Se puede observar la rapida acumulacién de negocios penales y civiles en las cifras
siguientes: en 1958 existian 618.187 negocios y en 1970 esta cifra llega a 1.643.816. Al
establecer la relacién entre negocios acumulados y poblacion (mayor de 18 afios) para
1958 se observa que en ese afio existian 8.46 negocios por cada 100 personas, mientras
que en 1970 se aumenta a 16.4 negocios. Ademas, el nimero de negocios civiles se
duplica durante el mismo periodo mientras que los procesos penales llegan a
quintuplicarse. Por otra parte, al analizar los nuevos sumarios y nuevos sumaria dos
durante el mismo periodo se observa una tendencia creciente de los sumarios y también
de las personas sumariadas, aunque el crecimiento en este Ultimo caso es bastante



irregular. Para unos afos se presenta un incremento importante en las personas
sumariadas (1963, 1965, 1967), para otros no hay incremento o es muy pequeno (1959,
1969, 1970).

En 1958 las proporciones entre el nimero de sumarios y personas sumariadas y la
poblacion mayor de 18 afios es de 1.63 y 2.10 respectivamente. Sin embargo, en 1970 la
proporcién para el primer caso se aumenta levemente (1.69) y para el segundo (personas
sumariadas) se reduce (1.96).

De los datos anteriores se desprenden algunas conclusiones de importancia. En
primer término hay una acumulacion progresiva de negocios civiles y penales lo que indica
claramente la deficiente administracién de la justicia en el pais. Los procesos aumentan en
una proporcion mucho mayor que la capacidad de la justicia penales, sin resolverlos (entre
1958 y 1964 se resolvieron Unica mente 298.790 negocios penales, sin resolver 608.424).
De otro lado, dado el crecimiento de los sumarios y personas sumariadas, se puede inferir
un aumento en la criminalidad, en términos absolutos®. Sin embargo, al compararlo con el
crecimiento de la poblacion parece permanecer estable. Pero estas estadisticas no
permiten hacer afirmaciones categdricas respecto al aumento o la disminucion de la
criminalidad en el pais. Es posible presumir, dada la deficiencia en la administracién de la
justicia, subregistros apreciables ya que quizas muchos delitos no son denunciados. De
otra parte, al comparar registros de distintas fuentes parece ser que el ndimero de
negocios acumulados es mucho mayor.

2.1 Reforma Judicial

Para la reorganizacion del sistema judicial, y el logro de una pronta y justa
administracion de justicia, se elabord la Reforma Judicial en cumplimiento de las normas
de la Ley 16 de 1968. Se hizo una nueva division territorial teniendo en cuenta el volumen
de negocios, poblacién, vecindad geografica de los municipios, facilidades de
comunicacién, etc. Entre las modificaciones de la re forma con respecto a esta
redistribucion judicial vale mencionar: el aumento del nimero de despachos judiciales y de
funcionarios administradores de la justicia, la creacién de los juzgados de circuito (70), la
redistribucion de los negocios y la supresion de los juzgados municipales de trabajo.
Ademas, la reforma ha traido también modificaciones importantes en la preparacion
académica de los jueces. Asi, durante 1964 y 1965 el 38% de los jueces eran abogados
titulados, y con la reforma de 1968 este porcentaje aumenta a 64%.

Empero, la nueva divisién territorial judicial no parece obedecer a criterios
exclusivamente técnicos, dados los desequilibrios regionales que se observan. Por
ejemplo, Antioquia dispone de un juez por cada 685 negocios; Guajira 223; Norte de
Santander 491; Cérdoba 5.703; y Cundinamarca 391. Si se relaciona el nimero de jueces
con la poblacion, se establece que Antioquia dispone de un juez por cada 10.115
habitantes; Cdérdoba 16.543; Guajira 13.384; Huila 5.230 y Cauca 8.867. Es decir, no
parece haber una relacion definida entre el nimero de negocios, la poblacion, y el nimero
de jueces para la administracién de la justicia.

2.2 Rehabilitacion Social

8 Es de advertir que los datos no muestran tendencias especificas.



La situacion de las carceles del pais presenta dos campos de andlisis: uno de
situacion fisica y otro de orden social, resultante en gran medida del sistema de vida
generado por dicha situacion.

a) Situacion Fisica

Los establecimientos carcelarios y penitenciarios, localizados en diferentes zonas
del pais, presentan enormes diferencias en cuanto a su construccién y funcionamiento;
algunos han sido construidos durante el Gltimo decenio, y aunque debido a la falta de
experiencia en arquitectura carcelaria han exigido posteriores modificaciones en su
construccion, gozan de relativo ambiente de comodidad, higiene y funcionalidad. Otros
han sido terminados y dados al servicio, teniendo siempre en cuenta la exigencia de
introducir mejoras a los planes originales en la medida que avanzaba la construccion
debido a la disfuncionalidad que presentan en razén de las necesidades reales.

De otra parte, muchas de las carceles son antiguas edificaciones o casas adaptadas
para tal fin, que han venido siendo modificadas segln las necesidades, pero que siguen
presentando un lamentable estado de incomodidad.

En estas continuas reparaciones y modificaciones el Ministerio de Justicia ha
invertido una parte considerable de su presupuesto, generalmente insuficiente para tales
propositos.

Si se toma la poblacion total de las carceles y la capacidad total de las mismas en
los departamentos, aparece una capacidad de albergue suficiente. Sin embargo, es
conveniente anotar la in suficiencia de cupos que se presentan especialmente en las
grandes ciudades y en pequeios municipios exceso de espacio. El nimero de reclusos a
septiembre de 1971 era de 27.060.

b) Situacion Social

El tiempo de permanencia en un establecimiento carcelario con las caracteristicas
anotadas sera factor definitivo en el pro ceso de readaptacion y reubicacion social y en la
conducta futura del recluso. El resentimiento social, la actitud negativa con respecto a las
normas legales, la imagen desfigurada de la autoridad y en consecuencia el rechazo a la
misma, son resultados apenas ldgicos de quienes se ven sometidos a tal situacion. La
justicia tomara ante tales individuos caracteres represivos y la sancion jamas podra ser
aceptada, salvo excepciones, como mecanismo de regeneracion.

Es esta una de las explicaciones a la afirmacion comin de que la carcel, lejos de
rehabilitar y preparar al Individuo para el desempefo en sociedad, se convierte en una
escuela del delito.

Es conocido el caso de personas, que tras una corta permanencia en una carcel,
lugar al que ingresan por una u otra razén minima, regresan a ella sindicadas ya de delitos
cometidos con base en las ensefianzas recibidas de sus antiguos compafieros.

Otros aspectos importantes que tienen implicaciones de fondo sobre la vida del
recluso estan constituidos por las actuaciones y comportamientos del personal de
administracion y vigilancia carcelaria.

Estas realidades han llamado la atencién de los organismos administrativos de
justicia, y como respuesta se han iniciado acciones a través de las Divisiones Técnica de
Prisiones y de Fomento Industrial y Agropecuario del Ministerio. Dichas oficinas elaboran
programas de bienestar social y rehabilitacion con base en el fomento de la industria y la



generacién del empleo, programas orientados por el principio de que el trabajo es el mas
eficaz mecanismo de rehabilitacién. Es asi como se ha disefiado una serie de proyectos
conducentes a la represion del ocio y creacion de fuentes de trabajo carcelarias. Entre
estos proyectos pueden mencionarse la dotacién de talleres y granjas penales, y la
formacion profesional de reclusos.

Es indiscutible la importancia de estos programas, en términos de rehabilitacion y
mejoramiento social de la poblacién reclusa. No obstante, no existe mecanismo alguno
que permita evaluar mas exactamente su efectividad como mecanismos de rehabilitacion
real para el cabal desempefio en sociedad.

Existen datos sobre inversiones en maquinaria industrial sub utilizada o no
utilizada, y que termina por dafiarse (por ejemplo, el Barne en Tunja). De ahi q
considerables sumas en el presupuesto se canalicen a la reparacion de maquinaria dafiada
por falta de uso, o inadecuada utilizacién.

En este punto la situacion se agrava aun mas. Si se parte del hecho de que la
poblacién reclusa es un potencial de trabajo y las inversiones se hacen en maquinaria que
por sus funciones o tipo de trabajo solo favorecen a un reducido nimero de personas, no
se estara fomentando el trabajo, sino por el contrario, se estara continuando el desempleo
carcelario.

Pero, aun suponiendo que se generara trabajo masivo, no existen estudios que
permitan destacar el mercado potencial de este tipo de productos. No obstante, el
Ministerio ha promovido la creacién de almacenes de artesanias carcelarias en Bogota y
Neiva, como medio de distribucidén y promocidn de los productos de la industria carcelaria.

En cuanto a los programas asistenciales y de bienestar social del recluso existe el
siguiente problema: del total de carceles de pendientes del Ministerio de Justicia, solo 70
cuentan con trabajadores sociales o auxiliares de bienestar social muchas veces con una
formacion muy deficiente. Ademas, de los 19 cargos previstos para trabajadores sociales y
que corresponden a las Penitenciarias, Carcel de Distrito y Reclusién de Mujeres, solo 2
estan ocupados por profesionales.

2.3 Prevencion del Delito

La prevencion del delito puede entenderse a partir de dos puntos de vista: Primero,
identificando la prevencidon como la accion a través de la cual se impide la comision del
delito. Segundo, como las medidas tomadas por la sociedad con miras a superar las
condiciones dentro de las cuales surge el delito como resultante de una situaciéon concreta.

A partir de la primera concepcion deberan entonces considerarse aquellas
actuaciones ofrecidas por diferentes organismos en cargados de mantener el orden social,
mediante la vigilancia y control de la interaccién social en condiciones establecidas.

En Colombia existen varios organismos encargados de llevar a cabo dicha funcién y
que por lo mismo se constituyen en organismos auxiliares y colaboradores de justicia. Son
ellos: el Departamento Administrativo de Seguridad, el Ejército, la Superintendencia
Nacional de Notariado y Registro y la Policia Nacional.

Esta ultima, a partir de la Reforma Judicial, ha sido definida como cuerpo auxiliar
de la rama jurisdiccional. Sin embargo, la direccidn, coordinacién y vigilancia en sus
labores esta a cargo de la Procuraduria General de la Nacion (Decreto 1345 de 1970).

Desde este punto de vista, particularmente la labor de la Policia adquiere
caracteres importantes, dada la accidn represiva frente a la delincuencia, equivalente a
una forma de preservacion del orden publico. La existencia de un cuerpo de este género



sera en gran medida un freno a actos delictivos. En este punto debe considerarse el
numero de acciones directas ejercidas por la Policia y que, dadas las caracteristicas,
pudieran aparecer como posibles delitos frustrados, en 1969.

DELITOS FRUSTRADOS POR LA POLICIA—-1969

Servicio de la Pollcia Delitos frustrados
1889

Serviclo de vigilancla urbana B7.750
Policia de wvigllancia rural 14.231
Policia de circulacién y transito £.144
Policia de proteccién juvenil 1.778
Policia vial 140
Policia de Ferrocarriles 23

TOTAL 110.066

3.0.

b)

POLITICAS
La politica de justicia puede plantearse en los siguientes aspectos.

En materia judicial debe vigilarse estrechamente la ejecucién de los decretos
previstos en la reforma a fin de garantizar su cumplimiento. Asimismo, por el
hecho de existir normas suficientemente elaboradas, se debe lograr una gestion
promocional y educativa, para que las leyes encuentren un campo propicio para su
ejecucion y realizacion.

En el campo penitenciario se estableceran las siguientes lineas de accion:
Terminacion de las edificaciones que actualmente se estan construyendo e
iniciacién de otras de acuerdo con las necesidades existentes.

Cumplimiento de las normas sobre régimen carcelario y penitenciario en lo
relacionado con la separacién de condenados y detenidos, ya que como exige el
Cddigo Penal, las penas de presidio se deben cumplir en las penitenciarias donde
existe cupo suficiente.

Mejoramiento y agilizacion de los programas de asistencia médica, saneamiento
ambiental, asistencia social y educativa, en los establecimientos carcelarios,
partiendo del principio de que cuando ingresa una persona detenida legalmente,
debe establecerse por conducto del personal socio penal (médicos, trabajadores
sociales, profesores, capellanes, etc.) sus condiciones psicosociales con el objeto
de proporcionarles el trata miento adecuado para su rehabilitacion.

Capacitacion de personal en todos los niveles sobre la base de un reclutamiento
selectivo.

Agilizacion de los procesos penales ante los jueces por conducto de los abogados y
trabajadores sociales de las carceles, especialmente para aquellos sindicados que
carecen de medios econdmicos para pagar los servicios profesionales, y que
constituyen una considerable mayoria.

Terminacién del Hospital Mental para dar tratamiento adecuado al personal
enfermo que ingresa a las carceles o a aquellos en quienes se presenta neurosis
carcelaria.



f) Ampliacion de las perspectivas laborales en trabajos de obras publicas a nivel
municipal, departamental y nacional.

g) Clasificacion del personal de reclusos de acuerdo a sus condiciones psicosociales,
antecedentes y cuantia de pena.

h) Agilizacion de los tramites de los elementos de dotacion y f a- ciudades que
requieren las carceles para la prestacion oportuna de los servicios (cuadernos,
libros, drogas, vestuario, etc.).

3. La politica de fomento industrial y agropecuario se fundamenta en el incremento
de los equipos de produccién y en la eficiencia de los mismos. Para tal efecto se
continuara con la elaboraciéon de planes industriales y agropecuarios a nivel de
cada establecimiento carcelario que contemplen: educacion, adiestramiento
profesional, trabajo remunerado y mejoramiento de las condiciones de vida,
buscando la incorporacién del detenido a la vida normal en sociedad.

En el aspecto industrial carcelario se buscara primordialmente atender a los
aspectos de distribucion de los productos median te el aumento de la demanda, tratando
de aprovechar las distintas lineas de produccidon por la empresa privada o el gobierno,
asegurando asi mercado permanente para las carceles. Ademas de esto, se continuara con
la creacion de almacenes de artesania carcelaria en las diferentes ciudades del pais.

En el aspecto agropecuario la actividad se orientara hacia los siguientes objetivos:

a) Produccion: Esta se encamina al mejor aprovechamiento de los terrenos,
seleccionando las explotaciones agricolas, pecuarias y de industria menor,
experimentadas en la regidon con los mayores rendimientos.

b) Educacion: Mediante la aplicacidon de planes sistematicos se mira la capacitacion al
penado para que una vez cumplida su condena pueda emprender una ocupacion
remunerativa.

C) Readaptacion. Se procurara evaluar la responsabilidad y capacitacion de los
recursos en las distintas ocupaciones técnicas para las cuales han sido adiestrados
y coordinar con otras agencias la busqueda de oportunidades de empleo una vez
cumplida la condena.

En tal sentido se promovera la adquisicion de terrenos para organizar granjas en
aquellos establecimientos que no disponen de ellas; se incrementara el presupuesto para
obras de infraestructura tales como establos, porquerizas, galpones para gallineros,
galpones para maquinaria agricola, etc., y se dotaran los establecimientos de personal
técnico necesario que permita garantizar una asistencia técnica eficaz.

4.0. INVERSIONES

El Plan de Inversiones Publicas considera aumentos importantes para el Sector
Justicia con miras a continuar y extender algunos programas como la construcciéon de
carceles o despachos judiciales y a continuar proyectos tales como la capacitacién de
funcionarios, de reclusos, fomento industrial y agropecuario, etc.

A través de estas inversiones se ha buscado la solucién a muchos de los problemas
que tradicionalmente han afectado a la justicia en Colombia. Debe anotarse que muchos
no pueden resolverse a través del incremento y programacion adecuada de las
inversiones, sino mediante algunas medidas ya planteadas, o0 mediante el presupuesto de



funcionamiento. Es decir, las inversiones cubren apenas una parte de la totalidad del
sector y los problemas superan el radio de accion o los alcances de las mismas.

En primer término, el Plan de Inversiones busca, por una parte, el mejoramiento
de la situacion fisica de muchas carceles y por otra ampliar los cupos a fin de terminar con
el hacinamiento que se presenta en e El plan prevé inversiones para la mayor parte de las
carceles a cargo de la Nacidn, atendiendo principalmente los problemas que se presentan
en las grandes ciudades (penitenciarias y carceles de distrito) pero también buscando
soluciones a las carceles de menor tamano.

De este modo se han considerado cuantiosos recursos para la terminacién de
carceles en Medellin, Bogota, Cucuta, Ibagué, asi como para la continuacién y terminacion
de obras en la mayor parte de los departamentos del pais.

De otra parte se han hecho las apropiaciones necesarias para la construccion de
despachos judiciales en Cali, Monteria, Carta gena y Bogota; el Hospital Mental
Criminoldgico para recluir elementos dementes de gran peligrosidad, a quienes no puede
dejarse en libertad y que, de acuerdo a la ley, solo pueden ser recluidos en un
establecimiento especializado; y las casas fiscales para guardianes a fin de facilitar el
desplazamiento de dicho personal sin causar traumatismos sociales o econdémicos a sus
familias.

MINISTERIO DE JUSTICIA

PRESUPUESTO DE INVERSIONES 1971-1972
{Milas de pesos)

NOMEBRE DEL PROCRAMA Afios
1971 1972
1 Construcciones carcelarias y de Justicia 35.857 54.929
2 Adecuacidn Institucional y Social del
Sector Justicia 15.674 7.170
TOTAL 51.5311! 82,099

FUENTE: Presupuesto Nacional y DNP,

! Incluye adicional por $ 831.000, de los cuales $§ 500.000 para construcciones y
$ 351.000 para adecuacién institucional y social del Sector Justicia.



IX
COOPERACION TECNICA
INTERNACIONAL



1.0.  DESCRIPCION

El desarrollo cientifico y tecnoldgico tiene importancia funda mental para la
gjecucion de los planes de desarrollo del pais. Para lograr sus metas en esta materia,
existe la conciencia en Colombia como en otros paises en desarrollo de que un esfuerzo
exclusiva mente interno es insuficiente. Con el fin de acortar su paso hacia la dinamica del
mundo actual, los paises en desarrollo tienen necesidad de acudir a los organismos
internacionales, paises o fundaciones internacionales privadas que prestan cooperacion
técnica. Esta cooperacion esta enfocada principalmente como un pro ceso de transferencia
de ciencia y tecnologia desde los centros mas desarrollados a los de menor desarrollo
relativo.

Sin embargo, la transferencia de ciencia y tecnologia no se efectlia Unicamente a
través de la cooperacion técnica internacional, o sea la transmisién y divulgacién de
experiencias y conocimientos por parte de los expertos o por medio de becas en el
exterior o con la instalacion de plantas pilotos, sino que se realiza también a través de
acuerdos sobre patentes, marcas, equipos, herramientas, plantas completas, formulas y
procesos, entre otros. En este capitulo solo se analiza la cooperacion técnica internacional
ya que los demas aspectos de la transferencia de ciencia y tecnologia se contemplan en
otros capitulos del plan de desarrollo.

La cooperacion técnica internacional representa un cuantioso recurso externo
dentro de los recursos financieros con que cuenta el pais. Su utilizacién supone aportes
apreciables del presupuesto nacional, es indispensable para solucionar el gravisimo
problema de la falta de entrenamiento del personal local y desempefa un apreciable papel
dentro de la investigacion cientifica y tecnoldgica requerida para el desarrollo econémico y
social.

1.1.  Marco Legal

La legislacién referente a la cooperacion técnica internacional estd consignada en
varios textos legales, principalmente en la Ley 24 del 22 de mayo de 1959 y el Decreto-
Ley 2996 del 10 de diciembre de 1968. En este Ultimo se asigna al Departamento Nacional
de Planeacion la funcion de tramitar, aprobar y supervisar la asistencia técnica externa.

En cuanto a la transferencia de tecnologia, a través de convenios comerciales, las
responsabilidades a nivel gubernamental son compartidas por el Mini de Desarrollo, el
Departamento Nacional de Planeacién, IFI, INCOMEX, Superintendencia de Control de
Cambios y la Oficina de Cambios del Banco de la Republica.

1.2. Actividades Desarrolladas

En desarrollo del Decreto 2996, el Gobierno Nacional organizd en el Departamento
Nacional de Planeacién la Division de Asistencia Técnica Externa a través de la cual se han
adelantado, principalmente, las siguientes labores: fijacién de politicas y procedimientos
para la cooperacion técnica internacional; coordinacidn con el Ministerio de Relaciones
Exteriores, las oficinas de planeacion de los diferentes ministerios y con las demas
entidades del sector publico; coordinacidon con los organismos internacionales y embajadas
de los paises otorgantes de la cooperacion técnica; estudio de los convenios existentes,
recomendaciones para la firma de nuevos convenios y evaluacion de las posibilidades
existentes con las diferentes fuentes de cooperacion técnica, en coordinacién con el



Ministerio de Relaciones Exteriores; recopilacion de informacion sobre los principales
programas de cooperacion técnica ya terminados o en ejecucion; evaluacién, coordinacion
y control de los mas Importantes programas de cooperacidn técnica en desarrollo; estudio
de las necesidades, coordinacién, elaboracion y tramitacién de los nuevos programas
presentados a consideracion de los organismos o paises; fijacion de politicas, coordinacion
y control de los programas de becas en el exterior, conjuntamente con el Ministerio de
Educacién e ICETEX.

Como actividad fundamental se ha elaborado el Plan Nacional de Cooperacion
Técnica Internacional, en el cual estan contenidos todos los programas del sector publico
que requieren dicha cooperacion durante el periodo 1972-1976. Este Plan fue elaborado
en plena coordinacion con los diferentes ministerios, con cada uno de los cuales se
prepard el plan de las entidades correspondientes del sector; posteriormente estos
pasaron a estudio del Departamento Nacional de Planeacion, donde se conformd el Plan
que finalmente obtuvo aprobacion del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social el
17 de septiembre de 1971. Este Plan fue presentado a consideracion de los diferentes
paises u organismos internacionales de cooperacion técnica con el fin de obtener
financiacion de los proyectos alli contenidos.

Se ha logrado en esa forma, por primera vez, Integrar las necesidades prioritarias
de cooperacion técnica internacional del sector publico, ajustando los diferentes proyectos,
en una programacion a largo plazo, a los planes de desarrollo del gobierno.

Igualmente se logra asi una cabal coordinacion de las actividades de las entidades
nacionales e internacionales que trabajan en programas de cooperacion técnica, dando asi
una optima utilizacién a los recursos internos y externos dedicados a estas actividades.

En el campo multilateral, Colombia tiene programas de cooperacién técnica con el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y con la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA). En el bilateral, ha suscrito convenios de cooperacién técnica
con Alemania, Bélgica, Brasil, Bulgaria, Chile, Checoslovaquia, Espafa, Estados Unidos,
Francia, Gran Bretafia, Holanda, Hungria, Israel, Italia, Polonia, Rumania, Republica
Dominicana y Suiza. Actualmente esta en via de suscribir convenios con Canada, Ecuador,
Japdn y Yugoslavia.

Ademads, y a pesar de no existir convenios, Colombia ha recibido colaboracion
técnica de paises como Canada, Finlandia, Japon y Suecia.

En cuanto a proyectos de alimentos, el pais esta recibiendo cooperacién del
Programa Mundial de Alimentos, PMA, CARE y CRS-CARITAS.

2.0.  PROBLEMAS EXISTENTES Y SOLUCIONES PLANTEADAS

A pesar del gran avance logrado en la coordinacién, evaluacion y control de los
programas de cooperacion técnica internacional, subsisten numerosos problemas. Los
principales problemas y las politicas desarrolladas por el gobierno con miras a
solucionarlos son los siguientes:

2.1  Aspectos Generales

Existe el concepto generalizado de que la cooperacion técnica internacional es
completamente una donacién y por tanto no re quiere evaluacion detallada y critica antes
de su aceptacién. Ha sido politica del gobierno destacar ante las entidades receptoras de
cooperacion técnica las implicaciones de orden técnico que impone, y aun mas, las



inversiones presupuestales directas e indirectas que se requieren o se derivan de ella. Hay
desconocimiento a nivel nacional de los intereses comerciales, politicos y aun culturales
que originan un gran volumen de la cooperacion técnica. Mediante un estudio cuidadoso
de cada uno de los programas se ha tratado de contrarrestar estas implicaciones.

Algunas universidades o centros de Investigacién extranjeros proponen estudios de
su interés particular, por encontrar en el pais no solo elementos requeridos para ella sino
también financiacion parcial en el presupuesto nacional. Ademas, no debe des conocerse
gue numerosos proyectos son impulsados por la presidon causada por el exceso de técnicos
en la materia correspondiente en los paises desarrollados. A este respecto, el gobierno ha
determina do que una base fundamental de la cooperacién técnica externa es que dentro
del marco del Plan Nacional de Cooperacidn Técnica la iniciativa para cada programa debe
partir de la entidad nacional, que conoce mejor sus necesidades.

Ante la notoria escasez de personal colombiano calificado a nivel técnico y
administrativo es necesario tomar las medidas que garanticen el éxito de los programas.
Por esto, un requisito previo establecido por el gobierno para la aprobaciéon de cualquier
pro grama de cooperacion técnica, es la comprobacidon de que la entidad nacional cuente
con personal que cumpla las condiciones adecuadas para garantizar el desarrollo normal
de los programas.

Se observa frecuentemente la escasez de presupuesto nacional necesario como
contrapartida para el desarrollo de numerosos programas urgentes, necesarios y con
posibilidades de cooperacidon ex terna. Esto ha hecho necesario exigir la elaboracion de
planes a mas largo plazo y la definicion de prioridades de los diferentes programas, para
ser incluidos dentro del Plan Nacional de Cooperacion Técnica.

Es creciente la escasez de expertos extranjeros con el nivel técnico requerido para
los programas, problema que se agrava por un deficiente sistema de contratacion
internacional. Ante esta situacién se ha promovido una participacion mas activa de la
entidad nacional receptora en la seleccidon de los expertos. Se ha encontrado que la traida
innecesaria de numerosos técnicos o la entrada indiscriminada e incontrolada de
voluntarios e inmigrantes se ha convertido en competencia al personal técnico nacional.
Son muchas las entidades que contratan personal extranjero para ocupar cargos que
perfectamente podrian ser desempefados por colombianos. Sobre este problema que
tiene sus raices en el concepto de donacion asignado a la asistencia técnica externa, se ha
puesto especial cuidado, particularmente durante el proceso de aprobacidon de cada
programa.

Se debe impedir la propension a recibir en forma pasiva y casi indiscriminada los
programas de becas y su asignacion con criterio de interés personal y no institucional.
Esta es otra de las causas que podrian tenerse en cuenta en el analisis del éxodo de
técnicos nacionales al exterior. Ante esto, el gobierno ha establecido como principio que
las necesidades de entrenamiento en el exterior deben ser determinadas por las entidades
nacionales, fundamentalmente a través de programas sectoriales para estudios en el
exterior. Se espera en esta forma, al regreso de los becarios, evitar los problemas
referentes a las posibilidades de trabajo y satisfacer asi las necesidades reales del pais.
Estas politicas y este marco de trabajo se han establecido en plena coordinaciéon con el
ICETEX.

Debido a la politica de algunas fuentes externas de sustituir la cooperacion técnica
bajo donacion con programas por préstamo, las entidades nacionales deberan elaborar,
para cada caso, un cuidadoso estudio de las posibilidades existentes para buscar fuentes
alternativas a costos menores. Tan solo en el caso comprobado de que no haya



posibilidades alternativas debe aceptarse la cooperacion técnica externa bajo préstamos,
que por ningun motivo deberan ir atados a otros con fines distintos. En la situacién
extrema de aceptar asistencia técnica mediante préstamos debera eliminarse la limitante
en cuanto a su contratacion en paises diferentes de aquel que la otorga. Puesto que los
dineros prestados al pais son fondos del gobierno, los técnicos extranjeros contratados
bajo este sistema no deben gozar de las prerrogativas estipuladas en los convenios o
contratos de donacion.

2.2 Aspectos Particulares

Generalmente la tecnologia se transfiere incorporada a otros factores de
produccion, a pesar de lo cual es un aspecto que no se estudia con suficiente cuidado. Por
esta razon en los proyectos de cooperacion técnica externa se hard una cuidadosa
seleccion de la tecnologia que se adopte asi como del pais de donde esta proviene.

2.3 Otros Aspectos

Considerando que la cooperacion técnica internacional cumple tan solo un papel
menor en el proceso de transferencia de tecnologia de paises desarrollados a los de menor
desarrollo, son los convenios de caracter comercial los que tienen mayor incidencia en el
desarrollo nacional por la transferencia de tecnologia que en ellos va implicita. Al respecto
vale la pena destacar los principales problemas que se presentan:

Por la falta de informacion se desconocen casi completamente las implicaciones
tecnoldgicas y econdmicas de estos convenios, con gran desventaja en cuanto al poder
negociador de las entidades o personas nacionales frente al vendedor de la tecnologia. Por
la misma razon, se introducen de los paises desarrollados tecnologias inadecuadas al
medio nuestro, especialmente por ser anticuadas o intensivas en capital. Esto es explicable
si se tiene en cuenta que las economias de escala que necesitariamos no son propiamente
las desarrolladas en la mayoria de los paises avanzados, aspectos que poco se tienen en
cuenta en los convenios comerciales, aunque ya estén empezando a encontrar solucion a
nivel del Grupo Andino.

Lo anterior conduce indefectiblemente al pais a aumentar progresivamente nuestra
dependencia de las naciones mas desarrolladas. Por las necesidades crecientes que exige
esta tecnologia, con la cooperacidn técnica internacional se corre el riesgo de consolidar
esa dependencia de los paises desarrollados. Ante este grave problema se plantea como
indispensable incrementar los estudios sobre procesos de transferencia de tecnologia, el
apoyo a centros de investigacién, mejor asistencia al sector privado en las negociaciones
comerciales, mejor coordinacién y fortalecimiento de las oficinas gubernamentales
vinculadas al proceso de tramitacion de convenios comerciales internacionales. Para ello es
vital hacer compatibles los criterios para transferencia de tecnologia por cooperacion
técnica, consultoria extranjera y convenios comerciales internacionales. Adicionalmente y
como solucion a este problema, se espera que el Grupo Andino al suministrar poder de
negociacion conjunto permita a Colombia, como miembro del mismo ejercer mayor
autonomia sobre la ciencia y la tecnologia que adopte.

3.0. BASES DE POLITICA

3.1. Introduccion



La cooperacién técnica internacional se considera como una de las herramientas
necesarias para la ejecucion del Plan de Desarrollo del gobierno y por lo tanto estara
enmarcada dentro de sus politicas. Con este concepto se definen los programas de
expertos extranjeros, becas en el exterior, voluntarios internacionales y todas las
donaciones o suministros de paises o entidades internacionales con miras al adelanto de
programas en el pais.

Para ello se diversificaran al maximo las fuentes de cooperacién para los diferentes
sectores econdmicos, dando mayor atencion a los organismos multinacionales e
incrementando el nimero de programas bilaterales.

Para ser consistente con sus nuevas politicas, el gobierno emprendera una revision
de los convenios actuales de cooperacion técnica.

3.2 Coordinacion

Se dara prioridad al desarrollo de investigaciones a fondo sobre mecanismos de
transferencia de tecnologia y su aplicacién practica en concordancia con los planes de
desarrollo, buscando identificacion entre los criterios fijados para la cooperacion técnica
internacional y para los convenios comerciales o de asistencia financiera, mediante mejor
coordinacién entre las diferentes entidades relacionadas con la materia.

Dentro del marco del Plan de Cooperacién Técnica Internacional, se continuaran
los esfuerzos para la coordinacién, evaluacion y control de los programas de cooperacion
técnica, buscando participacion mayor de las entidades nacionales, en especial de las
oficinas de planeacion de los ministerios y departamentos administrativos.

Con miras a buscar mejor coordinacion de sus programas de desarrollo, el gobierno
buscarad incrementar la asistencia al sector privado, facilitdindole un mayor acceso a la
tecnologia externa y mejorando su posicién negociadora frente al vendedor de tecnologia.

3.3 Recursos Humanos e Investigacion

Se dard maximo apoyo a los estudios sobre recursos humanos que permitan
identificar la clase de programas de formacion de personal técnico y administrativo, a
todos los niveles, que deben desarrollarse en el pais o en el exterior y la clase de expertos
extranjeros que se requieren en la ejecucion del plan de Desarrollo del gobierno.

En este sentido se hara uso selectivo de la cooperacion externa para adelantar
programas de preparacién en masa dentro del pais.

Se dara Impulso suficiente a los centros de investigacion tecnoldgica que permitan
la estructuracion de una capacidad técnica cientifica propia y su incorporacion dinamica en
el proceso global de desarrollo. Ademas, se daran estimulos para que dichos centros
estudien la mejor adaptacion de la tecnologia externa a las condiciones propias del pais,
dentro de las politicas tendientes a la mayor utilizacién de la mano de obra y uso eficiente
del capital.

Atendiendo a lo acordado en la reunion de Jefes de las Oficinas de Planeacion de
los paises del Grupo Andino, en octubre de 1969, se continuara el apoyo a los programas
con estos paises con el fin de impulsar estudios e investigaciones conjuntos, fijar politicas
y criterios coordinados sobre transferencia de tecnologia, ampliar el método de
informacidn sobre sistemas similares, introducir mecanismos conjuntos y mejorar
colectivamente el poder de negociacion ante los paises desarrollados.



3.4 Nuevos Mecanismos

Se propondra a cada uno de los paises y organismos internacionales que, en
contraposicion a los sistemas presupuestales actuales, sigan cooperando bajo la modalidad
“Programacion por Pais”, es decir que fijen sumas adecuadas para periodos determinados
que permitan hacer una programacion eficaz de las actividades y de cuyo manejo se
responsabilizaria el pais. El gobierno estudiara la conveniencia de la creacién de un Fondo
de Cooperacion Técnica, al cual aportaria cada una de las fuentes externas para ser
manejado en forma autdnoma por parte del Gobierno Nacional.

Para utilizar al maximo el sistema de financiacion del Plan Nacional de Cooperacién
Técnica Internacional, el gobierno buscard negociar prioritariamente sus programas con
aquellos paises u organismos que acepten la modalidad de “Programacion por Pais”,
dejando en segunda instancia aquellos que no la acepten, ya que los primeros dan mejor
garantia y mayor agilidad para la aprobacién y ejecucion de los programas.

Se estableceran sistemas y criterios adecuados que orienten el ingreso del personal
voluntario o inmigrante hacia los diferentes sectores de desarrollo del pais, asi como mejor
control de las donaciones de equipos, suministros, dineros y becas del exterior tanto al
sector publico como al privado. Se considera que el gran volumen de los programas de
alimentos constituye temporalmente un buen apoyo para el desarrollo econdmico y social
del pais, ya que van directamente orientados a las clases menos favorecidas de la
poblacién. No obstante, se pondra especial cuidado en sus posibles incidencias sobre el
desarrollo agricola y en particular a la posible dependencia que estos programas pueden
generar con respecto a los habitos de consumo de alimentos escasos en el territorio
nacional.



X
ENERGIA ELECTRICA



1.0. DESCRIPCION

De acuerdo con la reforma administrativa de 1968, corresponde al Departamento
Nacional de Planeacion la coordinacién e incorporacion del plan de desarrollo eléctrico
dentro del plan general de desarrollo. Al Ministerio de Obras Publicas le corresponde
coordinar y definir los proyectos que forman el plan de electrificacidn que se presenta a
Planeacion Nacional.

A los institutos descentralizados y a las empresas industriales y comerciales
adscritas al Ministerio de Obras Publicas, les corresponde segun el espiritu de la reforma,
elaborar los proyectos y pro gramas y posteriormente ejecutarlos una vez aprobado el
plan.

Este esquema institucional no se ha puesto en practica total mente, ya que el
Ministerio solo tiene adscrito un instituto descentralizado, el Instituto Colombiano de
Energia Eléctrica (ICEL) que revestido de una amplia gama de facultades como entidad
normativa y canalizadora de los recursos presupuestales en forma de créditos a otras
entidades de electrificacion ha realizado una importante labor de coordinaciéon y fomento
de la electrificacién en el territorio de sus empresas filiales y ha ejecutado diversos
proyectos de transmision y plantas medianas de generacion que representan
aproximadamente la tercera parte de las instalaciones que actual mente atienden la
demanda de energia eléctrica en el pais.

1.1.  Electrificacion

Adicionalmente, el ICEL posee la gran mayoria de las acciones en 17 sociedades
filiales, responsables del servicio en Antioquia, Atlantico, Bolivar, Boyacd, Caldas, Cauca,
Cesar, Cérdoba, Cundinamarca, Choco, Guajira, Huila, Magdalena, Narifo, Norte de
Santander, Santander y Tolima.

Tales sociedades operan sus respectivos sistemas y planean y ejecutan proyectos
de distribucién. Las inversiones en .generacion y transmision las lleva a cabo directamente
el ICEL. Una vez terminadas, las entregas a las respectivas sociedades a titulo de aportes
de capital.

Aproximadamente la mitad de la demanda del pais esta ser vida por dos empresas
auténomas de nivel municipal: la Empresa de Energia Eléctrica de Bogota y las Empresas
Plublicas de Medellin, cuyo servicio va mas alld de sus zonas municipales y aun
metropolitanas.

El sistema eléctrico del Valle del Cauca presenta una compleja organizacién
institucional. El mayor mercado regional, Cali, esta atendido por una empresa auténoma
municipal, las Empresas de Cali, que compran energia en bloque a una sociedad limitada,
CHIDRAL, la cual tiene a su cargo la operacion de las plantas generadoras del sistema. A
su vez EMCALI posee participacion en dicha sociedad, pero el mayor socio de CHIDRAL es
la Corporacién Auténoma Regional del Cauca (CVC), entidad de caracter nacional adscrita
al Ministerio de Agricultura. Entre sus multiples funciones tiene las de planeacién y
construccion de obras en generacion y transmision y la distribucion en el departamento
con excepcion de la ciudad de Cali, directamente o a través de pequefias empresas
distribuidoras.

La Corporacidn Eléctrica de la Costa Atlantica (CORELCA), es la entidad encargada
de la planeacion y ejecucion de las obras en generacion y transmision en esta zona del
pais. Su primera responsabilidad ha sido la ejecucién de Termo norte de Barranquilla y las



lineas de interconexion Cartagena-Barranquilla-Santa Marta. Debe destacarse la activa
participacion del ICEL en este proyecto y en la organizacion de la Corporacion, de cuyo
consejo directivo es miembro el gerente del ICEL. De otro lado el ICEL le ha traspasado a
CORELCA acciones de las electrificadoras del Atlantico y Magdalena.

Finalmente debe mencionarse la creacion de la sociedad de Interconexion Eléctrica
S.A. (ISA) con participacion de Bogota, Medellin, Valle, ICEL y CHEC, cuyo obijetivo
fundamental ha sido la interconexion de este sistema asi como llevar a cabo los planes de
generacién en estas zonas y la operacion del sistema interconectado. No sobra decir que
la creacidon de ISA constituyd la materializacion de una serie de iniciativas tendientes a
racionalizar el gasto publico en el sector eléctrico que el pais necesita con urgencia.

1.2.  Descripcion del Sistema
a. Estado Actual

La produccién de energia eléctrica en el pais, se hace en un 71.2% mediante
generacion hidroeléctrica y el 28.8% restante con generacion térmica, distribuida
en un 15.8% por generacién a vapor, un 11.1% por generacion con unidades
turbogas y un 1.8% por generacion diesel. Las plantas de mayor capacidad son
hidroeléctricas y se hallan concentradas en los mercados de Bogota, Medellin, Cali
y CHEC. La mayor parte de generacion térmica esta con centrada en la Costa
Atlantica y la zona del Nordeste; en la primera solo existe generacion térmica
debido a que las condiciones topograficas no han permitido el desarrollo de
proyectos hidroeléctricos econdmicos, y en la segunda no se han construido
hidroeléctricas importantes en razén al tamaino de los mercados individuales hasta
el presente aislados.

En general las lineas de transmision construidas y en operacion estan energizadas
a voltajes de 115 y 66 kv, las lineas de subtransmision a 44 y 34.5 kv, los circuitos
primarios de distribucién a 13.2/11.4 kv y los circuitos secundarios de distribucién a
208/120 V y 240/120 V. Las lineas de Interconexion a 220 kv entre los mercados
de Bogota, Medellin, Manizales y Cali, con una longitud total de 539 1cm, fueron
inauguradas recientemente y constituyen el primer paso en la unificacion de los
sistemas eléctricos del pais. En la actualidad se construyen lineas de interconexion
entre el Nordeste y el Sistema Central y entre Cartagena y Barranquilla a 220 kv, y
entre Barraquilla y Santa Marta a 115 kv.

En Colombia existen 4.917 poblaciones de las cuales 4.405 son rurales y las 512
restantes cuentan con una poblacidn superior a los 2.000 habitantes. En las zonas
rurales vive el 43% de la poblacion, de la cual 2.684.000 habitantes gozan del
servicio de energia eléctrica. El 59% de la poblacién del pais esta localizado en las
poblaciones de mas de 2.000 habitantes, en su mayoria electrificadas. En la
actualidad cerca de 13 millones de habitantes (61%) tienen servicio eléctrico, pero
solamente 10 millones (47%) en forma continua.

El nivel de consumo de energia varia entre las diferentes regiones y es aun mayor
la variacidon entre areas urbanas y rurales. El promedio de consumo pe capita de
los departamentos que tienen los mercados mas grandes es del orden de 500 kvh
ano, mientras que en otros no llega a los 100 kvh ano.



2.0.

2.1,

En las 30 ciudades de mas de 30.000 habitantes el promedio de consumo per
capita es de 600 kvh afno. La capacidad por habitante, en el pais, es del orden de
los 105 vatios.

Crecimiento Historico

La generacion tuvo crecimientos anuales del orden del 8% hasta 1 afo en el cual
se inicid un crecimiento sostenido cercano al 11% anual. La caracteristica de
produccion predominantemente hidroeléctrica en los sistemas se ha mantenido en
todo este periodo y solo a partir de 1955 los sistemas térmicos han tenido un
desarrollo mayor, que se ha sostenido en los Ultimos anos.

La capacidad instalada en el agregado de los mercados aislados se ha mantenido
por encima de la demanda maxima con margenes de reserva promedio del 20%, lo
cual muestra que el ritmo de las inversiones ha sido suficiente en forma global,
aunque quizas mal distribuido considerando los sistemas individualmente. Por esto
han ocurrido racionamientos aislados en algunos mercados lo cual se resolvera
mediante un sistema de transmision e interconexién adecuado. Por otra parte, se
observa el alto grado de desarrollo alcanzado en el decenio 1960-1970
especialmente en lo que respecta a la instalacién de plantas generadoras.

POL1TICAS
Asuntos Institucionales

Teniendo en cuenta los problemas institucionales del sector y la necesidad de

buscar lo antes posible soluciones a dichos problemas, que permitan no solo la definicién
de la nueva estructura sino también la definicién del orden en el cual debe realizarse el
proceso de reorganizacion, el gobierno nacional estd realizando al nivel mas alto un
estudio institucional que basado en estudios realizados por el Departamento Nacional de
Planeacién y el Instituto Colombiano de Energia Eléctrica, contemple los siguientes
aspectos fundamentales:

a)

b)

Identificacion de los problemas de las entidades del sector y las causas que
originan tales problemas. En esta primera fase se hara para ISA, ICEL y sus filiales,
CORELCA, el Sistema CVC-CHIDRAL-EMCALI y las Empresas de Bogota y Medellin,
un analisis de los decretos o leyes que rigen su funcionamiento y se definiran las
funciones estatutarias.

Se analizaran las funciones que realiza actualmente cada entidad en forma
comparativa con las previstas por los estatutos, y su jurisdiccion.

Se identificaran los problemas que se derivan por no realizar todas las funciones
encomendadas. Finalmente se analizaran los problemas debidos a los estatutos
mismos. Esta primera fase permitird separar los problemas meramente
administrativos y operativos de aquellos que se originan por deficiencia estatutaria.
Andlisis de los problemas de las entidades considerando las interrelaciones de tipo
legal y operacional que existen entre ellas. Esta segunda fase del estudio
contempla el analisis de los problemas que se derivan al actuar en forma conjunta
las entidades descritas en el punto anterior. Asimismo se analizaran las relaciones
entre el Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Obras Publicas vy el
Instituto Colombiano de Energia Eléctrica y se identificaran los problemas que se
derivan de tales relaciones.



¢) Formulacion de soluciones a los problemas. Esta etapa constituye el nucleo del
estudio y consiste fundamental mente en la formulacion de alternativas que
permitan solucionar los problemas identificados en las etapas anteriores, el analisis
juridico de tales alternativas y la seleccion de la alternativa mas adecuada para la
prestacion del servicio eléctrico en el pais.

Hay ademas una serie de medidas que deben adoptarse a corto plazo. En su orden

son:

- Reafirmacién por parte del gobierno de que la entidad encargada del
planeamiento, construccidén y operacion de las centrales generadoras y lineas de
interconexion que se construyan en el futuro es Interconexion Eléctrica SA. Esta
medida tiene por objeto fortalecer el estatuto de interconexion y evitar la
duplicidad de funciones de las entidades en materia de generacion e interconexion.

- Impulsar la interconexion de los sistemas del centro del pais con el de la Costa
Atlantica. Esta medida ademas de beneficiar econdmicamente a los sistemas de la
Costa y el centro del pais, acelerara el ingreso de CORELCA al sistema de
Interconexién Eléctrica Nacional.

- Unificacion del servicio eléctrico en el Valle del Cauca en una entidad que resulte
de la fusiéon de la CVC-CHIDRAL y EMCALI. El primer paso hacia este objetivo
consiste en la compra de acciones del Municipio de Cali y de las empresas
municipales en CHIDRAL por parte de la CVC.

- Definir la situacién institucional de los sistemas eléctricos de San Andrés y
Putumayo, y ademas territorios nacionales.

2.2.  Satisfaccion de la Demanda

Los objetivos sectoriales relativos a la satisfaccion de la de manda son los
siguientes:

a. Remodelar y ampliar las redes de distribucidén urbana a fin de mejorar y expandir el
servicio a la totalidad de los habitantes en poblaciones que actualmente gozan del
ser vicio eléctrico en forma continua y de disminuir las pérdidas en dichos sistemas
de distribucion.

b. Establecer un sistema de lineas de subtransmisién que unan los sistemas
principales con todas aquellas poblaciones que se encuentran a distancia
razonable, en forma tal que estas lineas de subtransmision constituyan la base
para la electrificacion rural.

c. Construccién de redes de distribucidn e instalacion de plantas generadoras
pequefas en todas las poblaciones de mas de 2.000 habitantes queno puedan aun
ser atendidas desde sistemas principales, en tal forma que el servicio pueda
suministrarse en forma continua.

2.3.  Financiacion

Se debe procurar porque el suministro de energia eléctrica constituya, en el
conjunto del pais, una actividad autofinanciada. En otras palabras, los ingresos brutos de
explotacion de los sistemas eléctricos deben permitir:

- Cubrir los gastos de administracién, operacién y mantenimiento.
- Generar los fondos necesarios para atender el servicio de las deudas contraidas
para la ejecucion de los proyectos.



- Generar los recursos adicionales a los obtenidos por créditos, que requiera cada
una de las entidades para financiar sus programas de expansion.

a. Tarifas
Se debe propender hacia una politica tarifaria que sufra que en todos los casos los
gastos de funcionamiento y ser vicio de deuda de las empresas de energia eléctrica
y que cuando lo permita la capacidad de pago de los usuarios y la naturaleza del
servicio facilite la financiacion de los gastos de expansion de los sistemas.
Un nivel de tarifas inadecuado, que no permita el financiamiento, implica subsidios
considerables de los contribuyentes a los usuarios del servicio. Las medidas
tarifadas que se tomen deberan ser coherentes y coordinadas con las demas
medidas econdmicas.

b. Crédito
La politica de crédito de las entidades debe constituirse en parte integral de la
politica tarifada. Las entidades deben acudir al crédito para repartir en el tiempo
los gastos de capital muy concentrados y lograr movimientos graduales en los
niveles tarifarios.

C. Asignaciones Presupuestales
El gobierno gradualmente limitara las asignaciones presupuestales en el sector de
energia eléctrica a la realizacion o al estimulo de inversiones no rentables que se
justifiquen por su impacto social, o al fomento eléctrico en zonas de menos
desarrollo.
En cualquier caso, el monto de las asignaciones sera el minimo necesario y su
caracter generalmente transitorio. El gobierno considera que destinar el producto
de impuesto o partidas presupuestales al financiamiento permanente del sector de
energia eléctrica se convierte en una transferencia a un servicio que tiene la
posibilidad de financiarse a si mismo.

2.4.  Asuntos Tecnologicos

Muchos de los problemas del sector se hallan localizados en los sistemas de
distribucion de las empresas. El programa de subtransmision y distribucion que esta
iniciando el ICEL con financiacion del BID solucionarda una parte sustancial de los
problemas aludidos ya que contempla no solo la construccion y adecuacion de redes de
distribucién sino también la normalizacion de disefios, procedimientos de construccion y
equipos, que permitiran la unificaciéon de métodos y procedimientos en distribucion a nivel
nacional, con lo cual se facilitaran los intercambios de equipos entre las empresas y se
orientara a la industria eléctrica nacional en forma efectiva.

Las empresas eléctricas pueden introducir varias mejoras en las funciones vy
responsabilidades relacionadas con la operacién y mantenimiento de sus instalaciones. Las
areas importantes susceptibles de trabajo son las siguientes:
- Elaboracion de programas de operacién de las plantas generadoras orientados al
despacho econdmico de las mismas.
- Elaboracion de programas de reparacién y mantenimiento preventivo, para tomar
medidas adecuadas y efectuar estos programas oportuna y econémicamente.
- Realizacion de programas periddicos de revision y mantenimiento de los elementos
de proteccidn y control del sistema.



- Conduccién de investigaciones cuidadosas de las fallas ocurridas en instalaciones o
equipos y preparacion de Informes para divulgacion entre las demas empresas.

- Estudio cuidadoso de la utilizacion alterna de equipo retirado u obsoleto,
incluyendo la posibilidad de reacondiciona miento.

- Preparacion de programas de racionamiento y de restauracion de servicio de
suerte que en caso de presentarse cualquier eventualidad haya procedimientos
definidos que reduzcan los efectos de la emergencia.

2.5.  Recursos Humanos

Los problemas de recursos humanos de las entidades del sector ponen de presente
la urgente necesidad de emprender un plan de desarrollo de tales recursos con los
siguientes lineamientos generales.

a. La coordinacién de los programas de estudio y adiestra miento de las
universidades y centros de capacitacién con los de las empresas de servicio
eléctrico a fin de vincular a los nuevos profesionales, técnicos y demas personal a
las disciplinas de las empresas eléctricas. En particular con viene destacar la
importancia del programa de capacitacién que esta realizandose entre ICEL y el
SENA.

b. Acelerar el proceso de integracion institucional discutido anteriormente, para
utilizar en forma mas eficiente los escasos recursos humanos de que disponen las
empresas y para que las entidades pequefas aprovechen las experiencias de
aquellas entidades que en largo tiempo han logrado adquirirla.

3.0. INVERSIONES
3.1.  Inversiones Totales

Las inversiones totales en los diferentes programas han tenido un crecimiento
elevado en el periodo, de cerca de $200 millones en 1965 a $2.527 millones en 1971 y a
$2.471 millones en 1972.

Las inversiones en generacion en el periodo 1965-1972 se han incrementado de
$134 millones en 1965 a cerca de $1.540 millones en 1972 con una tasa de crecimiento
anual que oscila entre el 46% y el 86%. Sin embargo, en 1965 las inversiones en
generacién re presentaban el 67% de las inversiones totales realizadas, en 1971
disminuyeron a cerca del 54.1% y en 1972 aumentaron al 62.3%.

En lo que respecta a programas de interconexion y transmision, las inversiones han
pasado de $46 millones en 1965 a $606 millones en 1971 y llegaran a $294 millones en
1972.

El aumento de inversiones en los Ultimos afios se debe a las obras de interconexion
en la Costa y en el centro del pais a 220 kv principalmente, aunque en transmision se han
registrado descensos en inversiones como consecuencia de las grandes inversiones en
generacion e interconexion.

3.2.  Financiacion de Inversion



Histéricamente el presupuesto nacional ha representado desde el 14% al 52% de
las inversiones. El crédito externo ha oscilado entre 35% y el 63%, el crédito interno entre
el 2% y el 7% y los recursos propios han oscilado entre el 4% vy el 28%.

El crecimiento anual de las fuentes de financiamiento muestran también que hubo
un aumento considerable en la utilizacién del crédito externo e interno en 1968 y una
disminucion en la necesidad del presupuesto nacional, situacion que se repite en 1970 y
en 1972 con mayor utilizacion del crédito externo y aumento en la utilizacién de los
recursos propios de las empresas que en 1968 representaron tan solo el 3.5% de la
inversion en el afio. En 1971 se observa la mayor utilizacion del crédito externo en las
inversiones, debido a la gran magnitud de los proyectos que se estan ejecutando, como
son las Centrales de Alto Anchicaya, Chivor, Termo- norte de Barranquilla y las lineas de
iinterconexién del Sistema Central de la Costa.

La baja utilizacion de los recursos propios en las inversiones y el alto porcentaje
representado por el presupuesto nacional indican la baja capacidad financiera de la
mayoria de las empresas de energia eléctrica del pais, aun no autosuficientes en la
prestacion del servicio. El ICEL, que canaliza casi totalmente el aporte presupuestal para el
sector eléctrico, es, después del INCORA, el Instituto descentralizado que recibe mayor
aporte considerando las asignaciones presupuestales para transferencia CVC, CORELCA,
etc. Su Inversion se ha venido financiando con partidas crecientes del presupuesto, y la
deuda contraida por empréstitos internos o externos se ha venido sirviendo en gran parte
como deuda publica.

Los porcentajes de inversion total del ICEL financiados por el presupuesto nacional
fueron del 35.2% y el 24.8% para 1967 y 1968 respectivamente. Los porcentajes
correspondientes para estos mismos afios, del financiamiento mediante créditos externos
para el ICEL fueron del 46.2% y 63.0%. La financiacion de un porcentaje tan alto
mediante créditos externos seria adecuada si las inversiones fueran recuperables y la
deuda se sirviera mediante ingresos por venta de energia. Las partidas para servicios de la
deuda del ICEL en 1967, 1968, 1969, 1970 y 1971 fueron respectiva mente de $20.2,
$45.5, $84.7, $114.8 y $184.0 millones para 1972 se ha previsto cerca de $239.0 millones.
Estas cantidades representan respectivamente los siguientes porcentajes sobre la
asignacion presupuestal al Instituto y en los correspondientes afos: 13.5%, 22.3%,
37.1%, 36.4%, 26.4% y para 1972 se calcula en 45.9%.

3.3.  Programas Principales
a) Proyectos de Generacion

Los proyectos de generacién contemplan la construccidon de centrales generadoras
de gran tamafio con la participacién financiera de varias entidades. En lo referente a
satisfaccion de demanda estos proyectos permitirdan aumentar la capacidad instalada del
pais en aproximada mente 2.400 MW (de los cuales 400 MW estan por definir) que
garantizaran el suministro de energia hasta 1980.

Las economias de escala que se obtendran con la construccion de estas centrales
permitiran disponer de grandes volimenes de energia con costos de generacion inferiores
a los actuales. A continuacion se describen los principales proyectos en ejecucion:

I. Central Hidroeléctrica de Guatapé (Primera Etapa)



Consiste en el primer desarrollo hidroeléctrico del rio Nare, consta de un embalse
util de 19 millones de metros cubicos, la capacidad instalada es de 280 MW (4 unidades de
70 MW cada una) actualmente ya entraron dos unidades y la entrada de las otras esta
prevista para febrero de 1972. Su costo es de US$ 5.4.6 millones de los cuales US$ 45
millones son financiados por el Banco Mundial y el resto por presupuesto nacional y
recursos propios de las Empresas Publicas de Medellin (EPM), que es la entidad ejecutora.
Esta central complementara al sistema de generacién de EPM y contribuird a atender los
mercados del sistema interconectado a través de la red de interconexion de 220 kv.

II) Unidades de Emergencia de Barranquifla. El proyecto consiste en la
instalacion de dos unidades de 19.1 MW en Barranquilla, su costo total es de $88.3
millones con financiacion de EXIMBANK y First National City Bank por $77.7 millones y
$10.6 millones por crédito interno; la entidad ejecutora es CORELCA y deberan entrar en
servicio en enero de 1972. Su objetivo es atender la demanda de Barranquilla.

III) Turbogas de Zulia. Este proyecto consiste en la instalacion de una turbina
de 15 MW que emplea crudo en Zulia y estd a cargo de Centrales Eléctricas de Norte de
Santander. Su costo es de $36.2 millones de los cuales seran financiados $28.1 millones
por crédito externo y $8.1 millones por crédito interno. Atendera la demanda del sistema
de centrales y entrara en servicio en el segundo semestre de 1972.

V) Turbogas de Bucaramanga. Este proyecto contempla la instalacion de una
segunda unidad turbogas de 15 MW en Bucaramanga, la entidad ejecutora es HILEBRIJA
y su costo es de $32 millones financiados por crédito externo en $27 millones y $5
millones recursos propios. Atendera la demanda del sistema de HILEBRIJA y entrara en
servicio en el primer semestre de 1972.

V) Central Hidroeléctrica del Rio Prado. Este proyecto de uso multiple, consiste
en la construccién de un embalse regulador con una capacidad Util de 425 millones de m?
que servira también para irrigar 8.000 hectareas a cargo del INCORA. La entidad ejecutora
es el ICEL, el costo total de la obra es de $553 millones de los cuales el BID ha financiado
US$ 8 millones y el resto ha sido financiado por proveedores a través de bancos
extranjeros y el pre supuesto nacional. La central de Prado, con capacidad instalada de 51
MW, abastecera de energia las zonas del Tolima, Huila y el pie del monte de Caqueta a
través de la linea Flandes-Prado-Neiva. Formara parte del sistema interconectado y
entrara en operacion a mediados de 1972.

VI) Termonorte de Barranquilla. Sera el primer desarrollo de generaciéon de
CORELCA vy atendera los mercados de Atlantico, Bolivar y Magdalena por medio de las
lineas de interconexion que actualmente construye la Corporacion. Tendra una capacidad
de 132 MW con dos unidades termoeléctricas de 66 MW cada una.

La financiacion de este proyecto estara a cargo del gobierno y Bancos de
Desarrollo Alemanes ($ 300 millones) y del presupuesto nacional ($ 70 millones), para un
costo total de $ 370 millones. La entrada en operacidn de esta central esta prevista para el
segundo semestre de 1972.

VII) Central Hidroeléctrica de Rio Negro. Esta Central esta situada al noroeste de
Cundinamarca, tendra una potencia de 10 MW y su ejecucidon estd a cargo de la
Electrificadora de Cundinamarca. El costo total de la obra es de $67.2 millones,
financiados por proveedores, bancos locales y aportes de presupuesto nacional. Este
proyecto debera suministrar energia a la zona de influencia de la hoya del rio Negro con
un total de 50 poblaciones en los departamentos de Cundinamarca, Caldas, Tolima y
Boyaca. Entrara en operacion a fines de 1973.



VIII) Central Hidroeléctrica de Florida II: La entidad ejecutora de este proyecto
es Centrales Eléctricas de Cauca (CEDELCA) con recursos del empréstito francés del ICEL,
empréstitos locales, pre supuesto nacional y recursos propios de CEDELCA. El costo total
de la obra es de $ 95 millones, tendra una capacidad instalada de 24 MW, utilizara las
aguas del rio Cauca y dispondra de un embalse de regulacién diaria. La Central atendera
los mercados eléctricos del Cauca y Narifio, operard en forma coordinada con la
Hidroeléctrica del rio Mayo y quedard interconectada al sistema de la CVC y al sistema
Central por medio de la linea Popayan-Cali que actual mente construye el ICEL.

IX) Termozipaquira III. Consiste en la adicién de una nueva unidad de 66 MW a
la planta de Zipaquira de la Empresa de Energia Eléctrica de Bogota. El costo total sera de
$3 18.1 millones de los cuales se financiaran $159.9 millones con crédito externo y el
resto seran recursos propios de la Empresa. Entrara en servicio en 1973.

X) Central Hidroeléctrica de Alto Anchicaya. La construccion de esta central
esta a cargo de la CVC y su ejecucion se adelanta con recursos del presupuesto nacional,
recursos propios de la CVC y un empréstito del BID por $58.8 millones de ddlares. El costo
total del proyecto se calcula en $1.562 millones. La Central servira para solucionar el
problema de suministro de energia a la zona sur occidental del pais y de apoyo al sistema
interconectado haciendo que el sistema de la CVC se convierta en sistema exportador de
energia en los primeros afos de operacidén de la Central. La programacion y estudio de
este proyecto se ha realizado conjunta mente con el proyecto de Chivor.

La Central tendra una capacidad de 340 MW y debera entrar en funcionamiento a
fines de 1974. Ya se terminaron las vias de acceso, campamentos y se trabaja en cinco
frentes: tunel de desviacidn, rebosadero, tunel de carga, casa de maquinas y tunel de
fuga.

XI) Central Hidroeléctrica de Chivor (Primera Etapa). Este es el primer proyecto
de generacion que construye la Sociedad de Interconexion Eléctrica SA. Consiste en el
aprovechamiento hidroeléctrico del rio Batd, tendra en su primera etapa una capacidad
instalada de 500 MW y un embalse util de 765 millones de metros cubicos.

El costo total del proyecto asciende a US$ 146.2 millones financiados con
empréstitos del Banco Mundial y del Banco Inter americano de Desarrollo por US$ 86.4
millones y los aportes de los socios de ISA. En particular los aportes de ICEL seran
recursos del presupuesto nacional al igual que parte de los aportes de la CVC.

Tales aportes de presupuesto estan previstos en el plan de inversiones publicas.
Los estudios y disefio de la Central estan completamente terminados, lo mismo que los
campamentos Yy las vias de acceso principales, el rio fue desviado y las obras civiles de la
presa se estan iniciando.

La Central esta prevista para entrar en operacion en 1975. La energia generada en
la Central de Chivor beneficiara practicamente a todos los sistemas eléctricos
interconectados del pais.

A continuacion se describen los principales proyectos para ejecucion inmediata:

I) Termobarranca III: Esta nueva unidad de 66 MW servira al mercado del
Nordeste. Su costo total sera de $260.8 millones de los cuales $210.8 corresponden a
créditos externos y el resto sera financiado con aportes del presupuesto. Se espera que
esta Central entre en operacion a mediados de 1974.

1)) Termopaipa II: Consiste en la adicion de una nueva unidad con capacidad
minima de 33 MW a la planta existente.



El costo total de la obra serda $144 millones. Por créditos ex ternos se obtendran
$104 millones y el resto seran recursos propios de la Electrificadora de Boyaca. Se espera
que entre en servicio a principios de 1974.

III) Termonorte de Cartagena. Sera el segundo desarrollo de CORELCA para
atender el sistema interconectado de la Costa. La capacidad instalada sera de 100 MW. El
costo total sera de $332 millones de los cuales $252 millones seran financiados con
créditos internos y recursos propios de CORELCA.

b) Proyectos de Transmisidn e Interconexion

El efecto de las nuevas lineas de interconexiéon y transmision que
actualmente se construyen o estan previstas para construccién en el
periodo 1970-1980 permitirdn un mejor aprovechamiento de las nuevas
centrales generadoras. Con ellas podran transportarse grandes voliUmenes
de energia entre los principales mercados eléctricos del pais, que cubriran el
déficit que se presenta en algunos mercados. Ademas, las lineas de
transmision permitiran atender mercados aislados desde los sistemas
grandes con lo cual tales mercados podran disfrutar de la energia barata
que generan las centrales de gran tamaino. Igualmente, se podra realizar la
operacion coordinada de los embalses existentes y proyectados con el
objeto de aprovechar los regimenes hidroldgicos y de lluvias que se
presentan en las distintas regiones. De otro lado, las nuevas lineas seran los
elementos de integracion fisica de los sistemas eléctricos, factor
indispensable para la integracion institucional de las empresas.

A continuacion se describen las caracteristicas de los proyectos.

I) Flandes-Prado-Neiva. Doble circuito entre Flandes y Prado y circuito sencillo
entre Prado y Neiva a 115 kv, con una longitud de 180 1cm y con una capacidad de
transporte de 45 MW, su costo es de $46.5 millones, con financiacion del BID vy
presupuesto nacional. Su entrada serda a fines de 1971. Estas lineas permitiran el
suministro de energia al Tolima y Huila desde el sistema central mientras entra
HIDROPRADO. Ademas adicionara la capacidad de HIDROPRADO al sistema central
interconectado. La entidad ejecutora es el ICEL.

1) Linea Medellin-Bolombolo. 45 Km de longitud, circuito sencillo a 115 kv y
capacidad de transporte hasta 35 MW. La entidad ejecutora es el ICEL, el costo total es de
$8.9 millones con financiacion externa del crédito francés por $2.1 millones y presupuesto
nacional. Su fecha de entrada prevista para finales de 1971 beneficiara a los circuitos de
Suroeste y Tamesis de Antioquia.

III)  Linea Popayan-Cali. Tiene una longitud de 120 1cm, doble circuito a 115 kv,
capacidad de transporte de 50 MW la entidad ejecutora es el ICEL y su costo total es de $
38.5 millones financia dos con crédito de proveedores y presupuesto nacional. Esta linea
permitird la integracion de los sistemas del Cauca y Narino al Valle y por lo tanto al
sistema de interconexidon nacional. La fecha de entrada en servicio estd prevista para el
ano de 1972.

V) Linea Medellin-Santa Fe. 44 km de longitud, circuito sencillo a 115 kv y
capacidad de transporte del orden de 35 MW. La entidad ejecutora de este proyecto es el
ICEL y su costo total es de $8.9 millones de los cuales $2.1 millones estan financiados con
el empréstito francés del ICEL y el resto con partidas del presupuesto nacional y créditos



internos. La linea abastecera de energia al circuito de occidente en Antioquia y entrara en
servicio a fines de 1971.

V) Magangue-Mompds. Linea de circuito sencillo a 66 kv, longitud de 45 1cm.
La entidad ejecutora es el ICEL y su costo es de $5.7 millones con financiacion del crédito
francés y presupuesto nacional. Esta linea abastecera a Mompds y la region aledana. La
fecha de entrada esta fijada para los primeros meses de 1972.

VI) Bucaramanga-Barrancabermeja. Tiene una longitud de 95 km, esta
disenada para 220 kv con un circuito sencillo y una capacidad de transporte aproximada
de 150 MW, su costo total es de $43 millones financiados con crédito externo en $29.3
millones y el resto por créditos internos y aportes de presupuesto. Su entrada estd
prevista para el segundo semestre de 1974. La entidad ejecutora es HILEBRIJA.

VII) Pajpa-Bucaramanga-Cdcuta. lLas caracteristicas de la linea Paipa-
Bucaramanga son: circuito sencillo, disefiado para operar a 220 kv aunque originalmente
se energizara a 115 kv; su capacidad de transporte es de unos 150 MW.

La linea Bucaramanga-Cucuta tiene una longitud de 155 km, esta disefiada para
220 kv pero inicialmente estara energizada a 115 kv con circuito sencillo y capacidad de
transporte de 100 MW. El costo total de esta obra es de $123 millones de los cuales $70
millones son financiados por el crédito francés y proveedores y el resto por aportes del
presupuesto nacional. El ICEL es la entidad ejecutora y su entrada en servicio esta
prevista para junio de 1973.

VIII) Neiva-Altamira-Florencia. La linea tiene una longitud total de 185 km, esta
disefiada para 115 kv, el tramo Altamira-Florencia sera energizado inicialmente a 33 kv. El
costo total de la obra incluidas las subestaciones, es de 19.4 millones. El ICEL esta a cargo
de esta obra y se prevé su entrada en servicio para fines de 1973.

IX) Bolombolo-Quibdo. La linea tiene una longitud de 150 km con circuito
sencillo y una capacidad aproximada de 20 MW. El costo total es de $27.2 millones,
financiados $14.7 millones por el crédito francés y el resto aportes del presupuesto
nacional. La entidad ejecutora es el ICEL y se prevé su entrada para el segundo semestre
de 1973.

X) Cartagena—Barranquilla~Santa  Marta. Linea  Cartagena-Barranquilla:
energizada a 220 kv con longitud de 120 1cm doble circuito y con capacidad de transporte
de 200 MW. Linea Barran quilla-Santa Marta: 100 km de longitud, energizada a 115 kv con
circuito sencillo para 50 MW de capacidad de transporte; estas lineas constituyen la red
inicial de interconexion de la Costa Atlantica que adelanta CORELCA y que debera entrar a
mediados de 1972, su costo total es de 300 millones de pesos financiados por crédito de
proveedores, recursos propios y el presupuesto nacional.

XI) Guatapé-Barrancabermeja. Esta linea consta de un circuito sencillo a 220 kv
con una longitud de 195 km, fue licitada y estd proxima a ser adjudicada, su costo total
sera de $ 102 millones incluyendo subestaciones, de los cuales el financiamiento de la
moneda local estara a cargo de ICEL. Esta linea sera ejecutada por ISA y cierra el anillo de
interconexion a 220 kv asegurando la continuidad del servicio al Nordeste. Su fecha de
entrada esta prevista para el segundo semestre de 1974.

XII)  Guadalupe-Cerromatoso. Tendra una longitud de 142 km, a 220 kv y una
capacidad de transporte del orden de 140 MW con doble circuito. Su costo total sera de
$135.7 millones con financiacion por crédito externo de $98.4 millones. Esta linea suplira
la demanda de la planta de Niquel de Cerromatoso y podra servir para una primera
interconexion del Sistema Central con el sistema de CORELCA.



XIII) Linea Chivor-Pajpa. Servira para interconectar el sistema del Nordeste con

la planta de Chivor. Tiene una longitud de 100 km, a 220 kv y doble circuito. El costo total
de la linea es de $98.2 millones y se financiaran $80.6 millones con crédito externo. La
entidad ejecutora es ISA. La linea esta programada para entrar en operacion a mediados
de 1974.

Proyectos de Distribucion

C.

Estos proyectos, complemento indispensable de generacién y transmision, inciden
directamente en el mejora miento del servicio y en la satisfaccién de la demanda.
Con la remodelacion de las redes de distribucion podran reducirse
considerablemente las pérdidas. Las empresas eléctricas obtendran beneficios
adicionales y los usuarios dispondran de mejor servicio. La ampliacion de las redes
permitird atender nuevos clientes y beneficiar zonas marginadas que carecen de
servicio.

El paso mas importante que se ha dado en distribucion ha sido el programa
nacional de subtransmision y distribucion urbana que lleva a cabo el ICEL. Su costo
total asciende a US$ 43.2 millones. Se esta estudiando la capacidad de aporte de
las entidades beneficiadas directamente con el programa y la contrapartida del
gobierno nacional y se ha iniciado la adquisicion de materiales. Este programa va a
beneficiar a catorce departamentos y en principio a 130 municipios por medio de
redes de distribucidon y 2.056 km de lineas de subtransmision.

Dentro del mismo programa se llevd a cabo la elaboracidon de un manual de
normas de disefo y construccidn aplicable a todos los sistemas eléctricos del pais.
Siguiendo las politicas definidas para el sector, se estan comenzando a destinar
recursos del presupuesto nacional a programas de baja rentabilidad y elevado
impacto social; tal es el caso de la electrificacion rural para el cual se ha asignado
una partida de $6 millones para el proximo afo y hay una reserva de $8 millones
de 1970.



XI
TRANSPORTE



1.0.  DESCRIPCION

Se entiende por problemas del sector transporte los relaciona dos con la
planeacion, construccién, explotacién y regulacion de los servicios de movilizacion de
carga y pasajeros. Estos servicios se prestan a través de los siguientes medios: automotor,
férreo, aéreo, maritimo, fluvial y de tuberia; este Ultimo, intimamente relacionado con la
industria petrolera, sera tratado en otra seccion.

La planeacién de los programas de inversidn en el sector corresponde al Ministerio
de Obras Publicas en lo referente a carreteras, ferrocarriles y puertos maritimos y
fluviales, en coordinaciébn con sus entidades adscritas: Fondo Vial Nacional, Fondo
Nacional de Caminos Vecinales, Instituto Nacional del Transporte, Ferro carriles
Nacionales, Empresa Puertos de Colombia, Asociacién Nacional de Navieros™; al
Departamento Administrativo de Aerondutica Civil en lo referente a construccion,
mantenimiento y ampliacion de aeropuertos, operacion de las comunicaciones, y
reglamentacion y control del comercio aéreo y la aviacion civil; al Ministerio de Desarrollo
Econdmico, en coordinacién con la Corporacion Financiera del Transporte, en lo
relacionado con la adquisiciébn y reposicion de equipo automotor, construccion de
terminales y promocion de empresas de transporte; al Ministerio de Defensa, Armada
Nacional, Direccién General Maritima y Portuaria, en lo relacionado con la marina
mercante, la investigacion maritima internacional y de cabotaje, asi como también de los
puertos del pais; y a las Secretarias de Obras Publicas Departamentales y Municipales, en
lo relacionado con caminos construidos con fondos regionales. EI Departamento Nacional
de Planeacidn, a través de su Division de Transporte, coordina los planes y programas de
estas entidades, orientandolas hacia la consecucion de metas comunes.

1.1 Inventario Fisico
1 Transporte Automotor
La red vial existente actualmente en el pais, clasificada por especificaciones y

jurisdiccion, se detalla a continuacion: (en el cuadro siguiente faltan por incluir unos 4.000
kilbmetros de vias, principalmente municipales y privadas).

_ Nacionales ”l-)eiaé.rtamentales Total %
Pavimento 4,819 433 5.252 13.18
Gravs 14,419 14.286 28.705 T1.04
Tlerra 205 5.737 5.942 14,00
Total 19.443 20.456 39.899 106.00

% 48.73 51.2% 100.00

En cuanto al equipo existente actualmente en el pais, los datos disponibles son precarios y
poco fidedignos. La informacion que se presenta a continuacién debe tomarse
simplemente como orden de magnitud:

4 La Asociacién Nacional de Navieros, ADENAVI, es un organismo privado. Opera con el Ministerio de Obras
Publicas bajo contrato.



Vehiculos

Pasajeros: 1, Automoviles y Camperos 130.000
2, Camionetas 10.300
3. Buses 21.400
Carga: 1, Camiones y Volquetas . 48 400
2. Panels ¥y Pick-uns 48.800
3. Otros . ' 9.000
Total: 285 . 900
2 Transporte Férreo

Los Ferrocarriles Nacionales cuentan con 3.436 kildémetros de vias sencillas, de 91 cm. de
ancho. Aproximadamente la mitad de la linea corre por terrenos planos y ondulados y el
resto por zonas montafiosas con pendientes hasta del 4% y curvaturas igualmente
restrictivas.

El equipo de traccion y material rodante puede discriminarse asi:

Locomotoras Diesel 146
Vagones, géndolas y plataformas 4.420
Rejas 372
Carros-tanques 452
Carros-neveros 10
Coches pasajeros y restaurantes 348
Carros fruteros 440
Furgones 29
Autoferros 32

Con respecto a la utilizacion del sistema, las lineas con mayor trafico son:

Toneladas diarias

Linea {Ambos sentidos)
Gamartra-Puerto Salgar 2.300
BogotA-Facatativa 1.700
FacatativA-Puerto Salgar 1.650
Medellin-Puerto Berrio 1.650
Gamarra-Santa Marta 1.500
Buenaventura-Call 1.450

Actualmente la Empresa Puertos de Colombia tiene a su cargo los puertos
maritimos mas importantes. El puerto de Buenaventura moviliza alrededor del 50% de la
carga de importacion y exportacion del pais.

El movimiento portuario de importacion y exportacion en los Ultimos anos,
expresado en miles de toneladas, se detalla a continuacion:

Afo Barranquilla Santa Marta Cartagena Buenaventura ngzt:g(l)s
Mayores
1966 446 501 324 1.174 2.445
1967 309 361 191 9490 1.801
1968 418 170 284 1.183 2,355
1969 424 415 253 1.230 2,421

1970 470 526 283 1.204 2,573




3 Transporte Maritimo

La operacién maritima internacional ha estado a cargo de empresas privadas. El
gobierno ha fomentado el desarrollo de la Flota Mercante Grancolombiana, la cual posee
una posicion destacada en el ambito internacional. La Flota, ademas de los servicios de
transporte maritimo, desarrolla algunas actividades de cabotaje mayor. La Compaiiia
Nacional de Navegacion (NAVENAL), ha estado operando barcos en los Ultimos afos,
prestando servicio maritimo en el Caribe y movimiento costero entre puertos mayores y
menores.

4 Transporte Fluvial

Son navegables en Colombia el rio Magdalena y la mayoria de los rios afluentes del
Orinoco y del Amazonas, en el oriente y sur del pais. Igualmente son navegables algunos
tramos de los - rios Cauca, Atrato, San Juan, Patia, y otros de menor importancia en la
vertiente del Pacifico. Sobre un total operado o semioperado de mas de 6.600 kilometros,
900 kildémetros corresponden al sistema del rio Magdalena (Dorada-Barranquilla), el cual
es navegable durante los doce meses del afio entre Barrancabermeja y la costa. Los
puertos fluviales del rio Magdalena aparentemente poseen capacidad suficiente para la
demanda actual.

5 Transporte Aéreo
Aeropuertos

El pais cuenta en la actualidad con 609 aerédromos: 71 pertenecen al Fondo

Aeronautico Nacional, 77 a otras entidades y organismos del sector publico. El resto a
entidades privadas.
La gran mayoria de los aeropuertos son practicamente pistas de aterrizaje formadas por
una faja de terreno natural nivelado, con superficie en hierba y sin terminal de pasajeros.
Los siguientes aeropuertos comerciales tienen su zona de aterrizaje pavimentada: Bogot3,
Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga®, Cartagena, Clcuta, Pereira, Santa Marta,
Barrancabermeja, Pasto, Manizales, Neiva, Arauca, Ocafia, Corozal, Ibagué y Cartago.
Actualmente se adelanta la pavimentacién del aeropuerto de San Andrés.

Todos los aeropuertos anteriormente anotados, excepto Neiva, Arauca, Ocafa,
Corozal, Ibagué y Cartago, estan acondicionados para recibir aviones tipo Jet. Ademas,
actualmente se acondicionan para tal efecto los aeropuertos de Armenia y Riohacha y se
pro grama el acondicionamiento de la pista del aeropuerto de Leticia. En el resto de los
aeropuertos se efectlia la operacion con a de capacidad media e inclusive, en la mayoria
de los casos, con avionetas.

Ayudas de Navegacion
El pais cuenta con una red de 45 radiofaros duplicadores con potencias que oscilan

entre 200 y 3.000 vatios. Ademas se han instalado y se encuentran en servicid 11
radiofaros sistema VOR y en proceso de instalacion 5 mas.

0 Gémez Nifio y préximamente Palonegro. Este Ultimo permitira la Operacién con aviones tipo Jet.



Igualmente, se dispone en el aeropuerto de Bogota de un equipo medidor de
distancia (DME), y de un sistema de aterrizaje por instrumentos (ILS). En proceso de
instalacion y como complemento del anterior, un sistema visual de luces de aproximacion
(ALS). Por otra parte se adquirié un radar de vigilancia de largo alcance para el centro de
control de Bogotd, que se dara al servicio len el transcurso del presente ano.

Sistemas Eléctricos

Se tienen iluminadas las pistas de los siguientes aeropuertos: Bogotd, Barranquilla,
Cali, San Andrés, Cartagena, Santa Marta) Barrancabermeja, Pereira, Girardot San Marcos
y Tulla.

Por otra parte se dispone de sistemas de indicacion visual (luces VASI) en los
siguientes aeropuertos: Bogotd, Barranquilla, Cali, San Andrés, Cartagena, Santa Marta,
Pereira y Pasto. En proceso de instalacién Barrancabermeja y Cucuta.

Equipo Aéreo

Operan en Colombia 840 aeronaves civiles clasificadas asi°':

Tipo de Aeronave ’ Numero
Comerclales 225

De trabajos especlales 282

De aviacidn civil 33 -
De turismo y ensefianza 245

De aviaclén ejecutiva . ar

Otros i o 18

Total ' 840

Empresas de Aviacion

El transporte comercial interno de pasajeros y carga, se lleva a cabo por medio de
28 empresas. AVIANCA, 8AM y AEROCONDOR movilizan el 90% de los pasajeros
nacionales. En cuanto al trans porte internacional, en la actualidad 14 empresas prestan el
servicio con el exterior; AVIANCA, 8AM y AEROCONDOR son las Unicas nacionales que
operan vuelos internacionales. Registran el 50% del movimiento de pasajeros en esa
operacion.

Efectividad del Sistema Aeroportuario

Del total de los aeropuertos colombianos, 49 registran cerca del 96% de la
actividad aérea. Igualmente, de estos 49 aeropuertos, los 10 primeros movilizan un 81%
del total y El dorado solo representa el 28%.

Los aeropuertos de Barranquilla, Cali, Medellin, San Andrés y Bogota, movilizan
cerca del 100% de los pasajeros Internacionales. Este Ultimo registra el 70%.

Con el mejoramiento de otros medios de transporte, especial mente carreteras, el
transporte aéreo de carga ha venido perdiendo Importancia en los Ultimos diez afios y se
supone no van e la tendencia en el futuro.

1.2. Inversiones

51 Registradas en el Departamento Administrativo de Aerondutica Civil (diciembre de 1971).



El cuadro siguiente resume el monto de las inversiones durante el periodo 1963-1969 en
los diferentes medios de transporte.

VALOR DE LAS INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA
POR PARTE DEL GOBIERNQ NACIONAL -
{Millones de pesos) -

Afios Automotor * Férreo Maritimo ' Fluvial Aéreo Total
1963 558 94 39 N.D. 28 71
1964 aLa 145 17 N.D. - 87 835
1985 Til 106 89 N.D. 28 934
1966 T60 90 157 17 39 - 1.187
1987 88T 355 182 26 51 1.501
1968 1.174 169 113 24 111 1,591
1969 1.367 . 531 170 33 a5 2.196

* No incluye la inversion de los departamentos, municipios, corpora.ciones regio-
nales, ejército y particulares.

FUENTE: Informes Contraloria, DNP-Unidad de Coordmacién Presupuestal e in-
formes de entidades.

Durante los Gltimos 20 afios, el sector ha contado con 21 empréstitos® por valor
de US$ 338.6 millones, de los cuales 13 por US$ 227.0 millones, han correspondido a
carreteras, 5 por US$ 94.6 millones a los ferrocarriles y 3 por US$ 17.0 millones a puertos
maritimos.

La distribucion de los empréstitos por organismos y medios, es la siguiente:
(Millones de ddlares).

Carreteras Ferrocarriles Puertos

BIRF 135.6 94.6 _ —
BID . 71.4 : ey - 15,0
Bolss & Eximbank ! _ 200 - : - L
Banco de Holanda ' -— —_ ' 2.0
Total 2 227.0 94.6 17.0

i Bank of London and South America: 3.2 millones llbra.s Eximbank Cont.inental
& 8chroeder: US$ 10.0 millones,

2 No estin contabllizados los créditos de pmveedores.

Hasta el presente solo se ha utilizado cerca del 75% de tales empréstitos. 4 de
ellos se firmaron en 1970 por US$ 83.0 millones asi: BIRF US$ 32.0 millones (Puente de
Barranquilla, Pailon-Buenaventura y plan de pavimentacion), y bolsa US$ 31.0 millones
(Pasto Popayan y Santuario-Puerto Triunfo) y Bolsa Eximbank US$ 20.0 millones para la
adquisicion dé equipos de conservacion.

Ademas de los créditos externos anteriormente citados y de los créditos de
proveedores, la inversidn en carreteras, ferrocarriles, aeropuertos y transporte fluvial, se
ha hecho principalmente con aportes del presupuesto nacional y en menor escala con
recursos propios y créditos internos.

La Empresa Puertos de Colombia ha atendido sus inversiones basicamente con
recursos propios y créditos. Sin embargo, en algunas ocasiones ha recibido aportes del
presupuesto nacional.

%2 No estan contabilizados los créditos de proveedores.



2.0 POLITICA
2.1.  Criterios Generales

El transporte, en todas sus modalidades, es un sector de ser vicios de importancia
crucial para el desarrollo social y econdmico del pais. Una mayor o menor capacidad y
agilidad en el servicio tiene repercusiones inmediatas y directas en el bienestar, en el
costo de la vida, en la disponibilidad de insumos para los demas sectores y en la movilidad
de personas y de bienes En consecuencia, el transporte es un determinante directo de los
patrones de desarrollo de las ciudades, de las corrientes migratorias, de la rentabilidad de
ciertas empresas, etc.

Esta caracteristica especial del transporte le otorga un lugar de primera
importancia en la estrategia de desarrollo d! la nacién. Los objetivos que aqui se
identifican ofrecen la doble funcion de ser parte fundamental en la ofensiva del desarrollo,
y soporte basico de las politicas y objetivos de los otros sectores.

Una restriccion fundamental en este proposito la constituye la escasa disponibilidad
de informacion adecuada, confiable y oportuna; por ello en muchos casos los objetivos no
pueden llevarse al grado de detalle que seria deseable. En consecuencia, uno de los
objetivos inmediatos y de mayor importancia en el sector lo constituye la revision y
correccion de los sistemas de recoleccion estadistica existente, la identificacion de los
principales vacios de informacion, el disefio de sistemas eficientes y permanentes de
recoleccion de datos, y el procesamiento y analisis sistematico de esa informacién, que
permita conocer con suficiente aproximacion la situacién existente, sus tendencias y la
efectividad de las medidas adoptadas en cuanto a la consecucidén de metas y objetivos.

Politicas Generales

- Se debera dar tratamiento prioritario a las soluciones de caracter colectivo.

- Las inversiones en transporte urbano deberan ser analizadas con un criterio de
prioridades en base a la disponibilidad de recursos para la solucién global de los
problemas de desarrollo urbano.

- En cuanto a nuevas inversiones en infraestructura vial urbana debera hacerse
previamente un estudio sobre el éptimo uso de las facilidades existentes.

- Con el objeto de mantener los costos a niveles razonables deberan adoptarse medidas
conducentes a la eficiente utilizacion del equipo, a la unificacion de normas y
especificaciones de equipos y a un eficiente proceso de mantenimiento.

- En materia tarifaria deberan establecerse metodologias que permitan revision periddica
de los costos, para evitar alzas exageradas.

- Debera propenderse por una mayor participacion del Estado en la prestacion del
servicio de transporte urbano para garantizar este en cualquier situacion andmala.

- En cuanto a organizacion de empresas se debera estimular la implantacion de
mecanismos administrativos dentro de las empresas que permitan un funcionamiento
eficiente, a la vez que se debe impulsar el robustecimiento de las empresas con el fin
de mejorar la calidad del servicio.

- Las autoridades de transito de cada ciudad deberan establecer medidas conducentes al
mejoramiento de la administracion del trafico urbano asi como estudiar alternativas de
reestructuracion de las rutas urbanas y reglamentacién del uso de las vias.



2.2.  Importacion y Ensamblaje de Vehiculos

Como se desprende de las consideraciones anteriores, es necesario adaptar las
politicas con respecto a importacion y ensamblaje de vehiculos, con el objeto de proveer
una conformacion del parque automotor mas acorde con las politicas propuestas en lo
referente al transporte automotor, tanto urbano como intermunicipal. Dentro de las
restricciones existentes por la capacidad actualmente instalada y las industrias
complementarias, se debe propender a lo siguiente:

- Otorgar maxima importancia al ensamblaje de buses para el servicio urbano e
intermunicipal de pasajeros.

- Adelantar con alta prioridad programas de ensamblaje de vehiculos de carga.

- Definir politicas que tiendan a la unificacién y especializacion del parque
automotor.

- Desarrollar industrias complementarias que garanticen la oportuna disponibilidad
de insumos y partes, tanto para el ensamblaje como para el mantenimiento del
parque.

Dadas las limitaciones de produccién de la industria de ensamblaje, serd necesario
complementarla con una politica de importacion de vehiculos acorde con los
planteamientos anteriores. Por lo tanto, esta politica debe estimular la importacién de
vehiculos de carga y pasajeros de caracteristicas similares a los ensamblados, y
Unicamente en la cantidad necesaria para suministrar los requerimientos de equipo no
suplidos por la industria de ensamblaje. Al efecto, se debe establecer un régimen de
aranceles y licencias que estimule esta politica y desestimule la importacién de vehiculos
pequenos o suntuarios.

2.3.  La Politica Urbana y el Transporte

El desarrollo acelerado de las ciudades plantea una serie de interrogantes y
problemas especificos en lo concerniente a la prestacion de servicios adecuados y
oportunos a la poblacion creciente. Estos servicios se traducen en requerimientos
inmediatos de obras de infraestructura fisica que no solamente resuelvan las graves
deficiencias hoy existentes, sino que determinen e impulsen a su vez aquellos patrones de
desarrollo urbano mas adecuados para el caso particular de cada ciudad. De los servicios
indispensables en la vida de la ciudad, el mas influyente en las pautas finales del
desarrollo lo constituye el trans porte.

La existencia de un servicio barato, oportuno y eficiente es decisiva en el desarrollo
mas acelerado de unas zonas con respecto a otras, asi como de los patrones generales
que tal desarrollo implica. A su vez, cada solucidn comprende una serie de caracteristicas
y costos que deben ser analizados con detenimiento. En general, los requerimientos
globales de transporte podrian considerarse como funcion de la demanda existente, es
decir, del nimero de pasajeros-kildmetros en un determinado periodo.

Estos, a su vez, podrian considerarse como funcidn directa de la poblacion y su
crecimiento (que determina el niUmero de pasajeros y su tasa de aumento) y del patrén
general de desarrollo urbano (que determina las distancias medias de los viajes
demandados).

La prestacion del servicio a esta demanda a su vez implica una decision respecto a
la caracteristica del sistema (o sistemas): sistemas de transporte individual (automdviles,
taxis, vehiculos pequefos en general); transporte colectivo en pequefa escala, por zonas



(busetas, microbuses, etc.); transporte colectivo a mediana y grande escala (buses
convencionales, buses metropolitanos, troles, etc.); transporte masivo (sistemas de
carriles exclusivos para buses; transporte masivo sobre rieles: subway, monorriel, tren
metropolitano, etc.); o alguna combinacién de estos y otros sistemas posibles.

Esta decision implica de inmediato los requerimientos de Infraestructura fisica
(calles, avenidas, intersecciones, terminales, rutas exclusivas y derechos de via, etc.), asi
como las caracteristicas y cantidad del equipo necesario. Esta decision implica, ademas de
los costos de inversidon ya mencionados, ciertos costos de operacion del sistema en
general y determinado nivel de servicio ofrecido (tiempos de espera y de viaje,
comodidad, seguridad, etc.), asi como una serie de costos sociales (ruido, congestion,
contaminacién del aire, destruccién de paisajes, etc.). Dentro de las multiples
consideraciones provenientes de otros sectores y que deben ser debidamente sopesadas
en la determinacion de politicas especificas en el desarrollo urbano, las consideraciones
del sector de transporte tienden en general a buscar la maxima reduccién en los costos
para una distribucién eficiente de los escasos recursos. En este contexto general, se
pueden identificar una serie de objetivos globales:

Propender por patronos de desarrollo urbano que tiendan a reducir la longitud de

los viajes hogar-trabajo, trabajo-hogar, que son los que tienen mayor carga e

influencia sobre la demanda total por transporte. Estos patrones, segun la ciudad,

pueden ser de intensificacion o crecimiento vertical, de establecimiento de centros

0 pequeias ciudades agrupadas en un area metropolitana, etc. Tal reduccién en

distancias medias de viaje, atribuible a estos patrones, tiene como efecto

secundario menor necesidad de calles y avenidas, y de infraestructura fisica en
general. Al respecto, vale la pena citar algunas cifras del estudio del CID para

Bogotéd>® para dar una idea de los costos asociados a la construccién de calles y

avenidas, por hectarea nueva urbanizada:

Densidad de ¥, Cesiébn para vias Costo por hectiireas (%)

Urbanizaciin Calles Plan Vial Calles Plan Vial Total
Baja 14,83 11.00 85.000 104,000 189,000
Media 16.23 11.67 93.000 110.000 203.000
Alta 17.10 14.50 97.500 1386.000 233.500

O sea que al promover patrones de intensificacion se obtienen ahorros adicionales,
de esta magnitud, en requerimientos de vias por cada hectarea adicional, urbanizada bajo
otros posibles patrones de desarrollo.

>3 CID, Alternativas para el Desarrollo Urbano de Bogota, D. E., Universidad Nacional, Bogot4 1969.



3.0 METAS E INVERSIONES

Tabla No. 1

PRESUPUESTO NACIONAL PARA 1972 POR ENTIDADES Y PROGRAMAS

(Miles de pesos)

Fondo Aeroniutico Nacional 64.440
Construccion y Rehabilitaclén de Aeropuertos 64.440
Corporacién Financlera del Transporte 50.000
Fomento del Transporte automotor 50,000
Fonde Vial Nacional 1,833,257
1—Estudios construcclén y reconstruccidn de puentes 92,280
2—Construceién y reconstrucclén de cerreteras troncales 879.550
3—Pavimentacidn de carreteras naclonales 400,000
4--FEstudlos y servicips técnlcos 30.000
5—QConservacidén de carreteras naclonales 434,504
§—Construccion y reconstruccton de oiras carreterss 121,600
T—Obras hidriulicas 41,503
8—Construccldén y reconstruccién de acresos a cludades y ohras civiles 33.820
Fondo Naclonal de Caminos Vecinales 194,753
Estudios construcelén, reconstrucclén y conservaclén de Caminos Vecinales 194,753
Instituto Naclonal del Transporte 14.720
Fomento y control del transporte automotor 14.720
Ferrocartiles Nacionales 50,907
Rehabllitacion general de los Ferrocarriles 50,907
Fondo Rotatorio de Valorizacién . 32,000

TOTAL 2.240,077

Tabla No. 2

PRESUPUESTO NACIONAL PARA 1972 POR MEDIOS DE TRANSPORTE

(Miles de pesos)

Automotor 2,083,227
Férreo 50.907
Aéreo 84.440
Fluvial 41,503
Maritimo .

TOTAL 2,240,077

* La empresa Puertos de Colombia, no recibe aportes de Presupuesto Naclonal.



XI1I
COMUNICACIONES



1.0.  DESCEIPCION

El sector de comunicaciones comprende principalmente los ser vicios de telefonia,
telegrafia, telex, radiodifusion, television, y correos nacionales e internacionales, asi como
los servicios aeronauticos y meteoroldgicos.

La entidad rectora del sector es el Ministerio de Comunicaciones, que sefala y
dirige la politica gubernamental respectiva, reglamenta las correspondientes normas
legales y controla su cumplimiento. Debe igualmente planear y evaluar las actividades del
sector, en coordinacién con cada una de las entidades publicas que lo conforman.

Cumplen tareas de planeacion dentro del sector la Oficina de Planeacion del
Ministerio de Comunicaciones y las de cada una de las entidades ejecutoras a él adscritas.
Los planes del sector son revisados e integrados a los programas nacionales de desarrollo,
por el Departamento Nacional de Planeacion.

1.1.  Medio de Comunicacion

El servicio de telefonia se presta en dos modalidades: local o urbano y de larga
distancia o interurbano. Prestan el servicio local principalmente las empresas municipales,
departamentales y la Empresa Nacional de Telecomunicaciones.

El servicio de larga distancia nacional en la mayoria de los casos esta a cargo de la
Empresa Nacional de Telecomunicaciones con excepcion de los departamentos de Boyaca,
Antioquia, Bolivar y Sucre donde se presta en su mayor parte por empresas
departamentales.

La telegrafia y el telex, asi como todos los servicios internacionales de
comunicaciones son monopolio de la Empresa Nacional de Telecomunicaciones.

Los servicios postales nacionales e internacionales estdn a cargo de la
Administracion Postal Nacional el llamado nacional y mediante contrato con la misma por
la Empresa AVIANCA el denominado correo aéreo.

Los servicios de television tanto comercial como educativa, son prestados por el
Instituto Nacional de Radio y Televisiéon INRAVISION. Para las transmisiones educativas, el
Instituto debe actuar en coordinacién con el Ministerio de Educacion siguiendo los
delineamientos sefalados por tal Ministerio. También corresponde a INRAVISION el
servicio de radiodifusion estatal que opera con fines culturales, docentes e informativos.

Ademas le corresponde al Ministerio de Comunicaciones, a través de su Division de
Radio, la administracién y control del espectro electromagnético, tanto en el aspecto
técnico como en el del contenido de los mensajes.

A la Caja de Prevision Social de Comunicaciones, CAPRECOM, le corresponde
prestar los servicios médicos y administrar los fondos de seguridad social del personal de
las entidades adscritas al Ministerio de Comunicaciones.

1.2.  Telefonia Local

Este servicio se presta por medio de sistemas automaticos con un total de 603.000
lineas y de sistemas manuales con aproximadamente 17.300 lineas.

Este servicio es de caracter esencialmente urbano y con mayor concentracién en
las grandes ciudades, lo cual se hace evidente en el hecho que Bogotd, D. E., Medellin,
Cali y Barranquilla cuentan con mas del 70% del total de lineas telefénicas instaladas en el
pais.



El servicio de telefonia local esta tendiendo hacia la automatizacion total como se
deduce del creciente nimero de lineas automaticas y el relativo estancamiento del nimero
de lineas manuales. La telefonia local automatica representa ya algo mas del 97% del
total de la telefonia local.

La densidad telefonica del pais, o sea el nimero de teléfonos por cada 100
habitantes, se compara favorablemente con la generalidad de los paises latinoamericanos.
Sin embargo, la diferencia con los paises de mayor desarrollo telefénico equivale a varias
décadas.

En el cuadro No 1, se puede ver la densidad telefénica total del pais, comparada
con la de otros paises americanos, para el afo de 1969.

Cuadro Neo. 1

Pats N e e an e, por
Estados Unldos 54.09
Canacdé 42 .13
TUruguay 7.23
Argentina 8.73
Colombia 2.64
México 2.48
Paraguay 0.85

La telefonia local se inici6 en Colombia en mayo de 1885 cuando se instalaron en
Bogota dos conmutadores manuales con capacidad total de 200 abonados de los cuales 47
entraron en servicio ese mismo ano. Cuarenta y tres afios mas tarde, en 1928, se inicia en
Colombia la era de la telefonia automatica con la inauguracién de la planta local de Pereira
con una capacidad de 500 abonados.

1.3.  Larga Distancia

La telefonia de larga distancia existe en Colombia desde 1921. Este servicio se
prestd Unicamente en forma manual hasta el afio de 1961, cuando se introdujo el servicio
semiautomatico entre algunas localidades. La experiencia obtenida con estas instalaciones
demostrd las ventajas de utilizar la misma operadora para recibir la solicitud de
comunicacién y para establecerla, ahorrandose en costos de operacion, disminuyendo el
tiempo de interconexion y aumentando la utilizaciéon de los equipos.

La telefonia nacional de larga distancia se presta actualmente por medio de
sistemas manuales, semiautomaticos y automaticos.

El servicio automatico o discado directo se presta en 40 ciudades.

En el servicio semiautomatico, una sola operadora interviene para establecer la
comunicacion. Este servicio se presta en las 40 ciudades que cuentan con discado directo
y en algunas otras poblaciones que por razén de su trafico tienen circuitos de acceso
directo a la red nacional de larga distancia automatica. El inicio manual (cuando interviene
mas de una operadora en el establecimiento de una comunicacién) atiende los circuitos de
las poblaciones menores y areas rurales.

La telefonia internacional es prestada exclusivamente por TELECOM en forma
manual a través de la estacidén terrestre de comunicaciones por satélite y de otros
sistemas de radio.

1.4. Telegrafia y Te



La telegrafia se inicid en Colombia en 1865 con un circuito entre Bogota y Cuatro
Esquinas. Se realizd generalmente con empresas privadas pero luego se nacionalizd y
finalmente en 1964, estos servicios entonces prestados por el Ministerio de Correos y
Telégrafos (hoy Ministerio de Comunicaciones) fueron integrados a TELECOM.

Los servicios de telegrafia y telex son prestados en Colombia exclusivamente por
TELECOM.

Los servicios de telegrafia los presta TELECOM en 1.125 oficinas, de las cuales 240
cuentan con el servicio Gentex (telegrafia automatica sobre la red conmuta telex) y las
demas con sistemas manuales.

El telex es utilizado principalmente por el comercio, la industria y la prensa. Por

esta razén su desarrollo esta intimamente U gado con el crecimiento econémico del pais.
Actualmente este ser vicio se presta a cerca de 3.300 abonados particulares a través de
39 centrales.
El estado de estos servicios se compara favorablemente en relacién a los mismos de los
demas paises americanos especialmente el servicio Telex. En 1968 la densidad o nimero
de aparatos telex por cada 100.000 habitantes para varios paises americanos fue la
siguiente:

. Abonado Telex por
Pais cada 1.600 habitantes

Cans<la
Argentina
Urugusay
Estados Unidos
Colombia
México

Brasil

Paraguay

Muvhihuh_-ﬂ_-#m
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1.5.  Servicios Postales

Los servicios postales a cargo de la Administracion Postal Nacional comprenden:
administracion del correo tanto nacional como internacional, emision, custodia y venta de
las especies postales, intervencion en la programacion filatélica, alquiler de apartados y
servicios postales financieros.

La organizacién nacional e internacional de los servicios postales en Colombia se
ajusta a delineamientos generales de los convenios internacionales de la Unidn Postal
Universal y de la Unién Postal de las Américas y Espana, de las cuales es signataria
Colombia.

La Administracion Postal Nacional para cumplir sus funciones cuenta con siete
seccionales o gerencias regionales con sede en Bogota, Barranquilla, Bucaramanga,
Manizales, Cali, Medellin e Ibagué. Sus 1.600 oficinas cubren practicamente la totalidad
del territorio nacional, mas concretamente el 95% de los municipios y el 20% de los
corregimientos cuenta actualmente con el servicio. Algunas de estas oficinas son operadas
conjuntamente con TELECOM y se les denomina Tele postales.

Un aspecto importante del servicio es el hecho de que Bogotd concentra un
volumen considerable de la correspondencia. Ella sola origina el 60% y distribuye en su
territorio el 40% del total del correo nacional transportado por ADPOSTAL.

Los correos son el servicio de telecomunicaciones mas antiguo en el territorio
nacional. Sus origenes se remontan a la época de la Colonia. En un principio fueron
prestados por personas privadas, hasta su nacionalizacion en 1913. Colombia fue de los



primeros paises del mundo en contar con el servicio de Correo Aéreo. Lo inicié en 1920 la
empresa aérea colombo alemana SCADTA, hoy AVIANCA.

1.6.  Radio y Television

La radiodifusion colombiana comprende unas 340 emisoras entre las cuales solo la
Radio Nacional es de caracter estatal. De ellas, unas 250 emisoras se encuentran
organizadas (afiliadas, aso ciadas, etc.) en unas 10 cadenas, circuitos o sistemas cuyas
principales emisiones se originan desde sus emisoras mas importantes.

La television irradia actualmente con cubrimiento nacional a través de la red de
INRAVISION y localmente en el centro del pais por medio de dos canales. Uno opera con
programacion comercial y el otro con programacion educativa para adultos. Ademas por la
Red Nacional se difunden actualmente durante la mafana programas educativos y en la
tarde comerciales.

Con excepcion de la Radio Nacional y de unas pocas emisoras privadas, las demas
radiodifusoras operan dejando dominar la actividad publicitaria y el animo de lucro sobre
la calidad de sus programas.

Mientras que la produccion de los espacios educativos es organizada y asumida
integramente por INRAVISION, la de la programacion comercial ha venido dejandose en
manos de unas pocas empresas privadas. Esta situacion presenta problemas equivalentes
a los que tiene la mayoria de la actividad privada en la radiodifusion.

1.7  Administracion y control

De acuerdo con lo dispuesto por la Ley le corresponde al Ministerio de
Comunicaciones la administracion y el control del espectro electromagnético. Para efectos
del control de emisiones operan actualmente cuatro estaciones monitoras localizadas en
Bogotad, Cali, Barranquilla y Clcuta. Proximamente pondra en servicio otra en Medellin y se
estan adelantando los estudios para la construccion de una sexta monitora en Pasto.

Cada monitora posee los equipos necesarios para realizar las mediciones de
frecuencia, intensidad de campo, ancho de banda, indice de modulacién, etc., de las
diferentes emisiones de acuerdo con disposiciones internacionales contenidas en el
Reglamento de Radiocomunicaciones, emanado de la Uniéon Internacional de
Telecomunicaciones (UIT) de la cual Colombia es miembro. Ademas en cada estacion
cuenta con los equipos necesarios para control del contenido de la informacidon que es
realizado con el fin de hacer cumplir lo dispuesto por el gobierno respecto a la utilizaciéon
de los servicios de radio.

2.0. POLITICAS
2.1.  Criterios Generales

Como es natural la politica general del sector comunicaciones debe enmarcarse
dentro de los objetivos generales de desarrollo del pais. Para adecuarse a tales objetivos
es importante identificar el impacto que una mejora en este sector tiene como clave para
promover el desarrollo econdmico y social del pais, y lograr su mejor unificacion politica y
administrativa.



Este sector colaborara al maximo con el fin de facilitar a través de los diferentes
medios de comunicacion la implantacion del Plan de Desarrollo a fin de que su politica sea
comprendida y apoyada por la gran mayoria de los colombianos y a la vez pro mover una
amplia discusién con él fin de obtener el convencimiento de que lo resultante es lo mas
adecuado para el pais y que existe una direccién con propdsitos muy definidos.

Este es el sector mediante el cual se puede lograr con inversiones menores de las
requeridas en otros sectores, la integracion fisica del pais, utilizando al maximo la
capacidad instalada ya, como en el caso de las telecomunicaciones, y generando empleo
como en el caso de los correos.

Dentro de la integracidn social se lograra una divulgacién de los esfuerzos que se
estan realizando y se realizaran con el fin de obtener mas igualdad de oportunidades de
niveles de vida y en general de bienestar para asi lograr constituir una organizacion
colectiva justa y eficiente.

Dentro de la politica de eliminar al maximo las diferencias en los niveles de
educacion se estudiara la utilizacion de un medio que tiene a la vez imagen y sonido y
ademas es muy flexible como es la televisidon y en general lograr una coordinacion de los
diferentes medios, radio, televisién, prensa, cine e industria editorial con el fin de
participar en la consecucion de este objetivo basico.

A través de la comunicacién social se colaborara para establecer los sistemas con el
objeto de que no sigan prosperando sino se reduzcan las diferencias en los niveles de
consumo, estableciendo restricciones a los efectos de demostracion causados por
consumos suntuarios, conspicuos, copiados de paises econdmicamente mas avanzados.

La telefonia, la telegrafia, el telex y el correo resultan de especial importancia como
infraestructura para estimular la produccion y los servicios; fomentar la creacion de
nuevos negocios tanto en el pais como en el exterior e inducir la industrializacion. Por lo
tanto se orientaran con el fin de que no constituyan un cuello de botella de la
programacion racional de estos sectores.

Con el fin de colaborar en la eliminacion de las desigualdades, los servicios de este
sector trataran de no ser discriminatorios llevandolos en las ciudades al maximo ndmero
de zonas y ampliando al maximo la red de cubrimiento en el area rural. Dentro de estos
planes vale la pena mencionarse el proyecto de llevar el servicio de correos a lo largo y
ancho del pais y los programas de telefonia rural.

La radio, la television y otros medios se utilizaran no solo para la informacion
noticiosa, la publicidad, la educacién, sino también en la recreacion con el fin de estimular
la actividad cultural por la responsabilidad del Estado en la programaciéon de un auditorio
que generalmente no tiene otra alternativa.

Las comunicaciones a la vez colaboraran para promover al maximo la mejora de los
niveles de seguridad tanto en la urbe como en el campo.

El ensanche de las plantas solo se permitird cuando realmente sea necesario,
tratando asi de lograr el mayor rendimiento de los equipos. Se propendera por la
normalizacion de los sistemas y su compatibilidad dentro de una planificacién adecuada.

Las empresas, incluyendo las del Estado, deberan sostenerse y progresar, por lo
menos a mediano plazo por sus propios medios y que se implantara una politica de tarifas
que conlleve una redistribucion del ingreso.

Como se ve los servicios que programa el sector tienen una gran importancia como
instrumento orientador del pais, de su desarrollo y de las actividades que se hayan
definido como estratégicas.



2.2.  Politicas Institucionales

El Ministerio de Comunicaciones actuara mas efectivamente como entidad rectora
de la politica del sector, orientando sus actividades dentro de los objetivos generales de
desarrollo del pais. A fin de lograr tales propdsitos se revisara la legislacion existente para
adecuarla a la politica establecida, al estado de los servicios y a los nuevos desarrollos
tecnoldgicos.

Se fortalecera y organizara la actividad planificadora dentro del sector, de manera
que la Oficina de Planeacién del Ministerio de Comunicaciones pueda coordinar
efectivamente la programacién de las inversiones, la asistencia técnica, las estadisticas
basicas, los costos y los sistemas de tarifas, la evaluacion de las actividades del sector y
los programas de las entidades correspondientes. Con idéntico propdsito se fortalecera y
orientara el funcionamiento de las oficinas de planeacion de todas y cada una de las
correspondientes entidades.

El Ministerio de Comunicaciones estructurara y promovera un programa de
capacitacion del personal del sector, en forma unificada, que contemple los diferentes
niveles técnicos. Este programa se llevara a cabo en forma descentralizada mediante una
planeacién adecuada utilizando en lo posible los distintos centros técnicos existentes.

2.3.  Politicas de Telefonia, Telex y Telegrafia

Se realizaran estudios para desarrollar la telefonia de una forma mas integral y
equilibrada, estableciendo los nexos y coordinaciones necesarias entre los diferentes
niveles del gobierno nacional, departamental y municipal. Se impulsara el crecimiento
auténomo de las empresas locales que ya sean autosuficientes.

La Empresa Nacional de Telecomunicaciones, TELECOM, propiciara la financiacién
de plantas telefonicas menores y efectuara las transferencias financieras conocidas como
“participaciones” de los ingresos por larga distancia a las empresas locales, de acuerdo
con estudios técnico-econdmicos que se realizaran.

Las empresas locales mayores constituiran areas metropolitanas y se favorecerian
las asociaciones nacionales o regionales de las telefonicas.

El crecimiento del sistema telex y telegrafico se incrementara de tal forma que
guarde una relacién mas acorde con el desarrollo del pais.

TELECOM asumira la responsabilidad financiera y operacional de las plantas
telefonicas de menos de 500 lineas de abonados y llevara a cabo los planes pilotos en
telefonia rural que senale el Ministerio de Comunicaciones.

Se perseguira una densidad que varie entre los 5 y los 10 abonados para cada 100
habitantes para la telefonia local, de acuerdo con el tamaio y la actividad econdmica de
cada ciudad.

2.4. Correos

A corto y mediano plazo la Administracion Postal Nacional desarrollara el correo
urbano como motor que permita el desarrollo del correo nacional y rural y ademas pondra
en marcha un plan destinado a lograr nuevos mercados en las ciudades, tales como los de
publicaciones, el correo comercial y otros.



Perseguira ampliar los servicios postales que impliquen meno res costos, hara una
revision de las franquicias que en la actualidad representan una merma injustificada de
sus ingresos y cuidara de las violaciones al monopolio postal.

A través de la expansion de sus servicios propendera por el aumento en la tasa de
crecimiento del trafico postal y se constituira en una importante fuente de empleo.

Se creara la oficina de planeacién de la entidad a fin de que la misma pueda
adelantar las funciones correspondientes.

2.5.  Television y Radio

El Instituto Nacional de Radio y Television INRAVISION continuara desarrollando su
programa de instalacion de remisores para llevar la sefial al maximo ndmero posible de
localidades. Se facilitard la adquisicion de receptores de television, a fin de que los
actuales televidentes potenciales por el cubrimiento de la sefial, puedan convertirse en
efectivos. La descentralizacidn de los servicios de television en canales locales se orientara
al fortalecimiento regional.

Se buscara mejorar la situacion de cartera del Instituto.

INRAVISION pondra en practica programas de adiestramiento acordes con sus
necesidades de capacitacion de personal, y revisara sus sistemas de enganche vy
promocion de personal, a fin de lograr una mayor especializacion de las funciones, y una
escala de remuneracién mas acorde con las caracteristicas de los cargos respectivos, en
comparacion con otros equivalentes en el sector.

Respecto de las politicas de radio, se reorganizara la administracién y el control del
espectro electromagnético, adecuando las monitoras en equipamiento fisico y humano con
el fin de intensificar el control del contenido de las emisiones de radio, se reasignaran las
frecuencias con el objeto de lograr un mejor aprovecha miento del espectro
electromagnético, se hara una revisién de los derechos que pagan los usuarios de las
diversas frecuencias y se racionalizaran los servicios de radiocomunicaciones privadas
tanto oficiales como particulares.

3.0. METAS E INVERSIONES
3.1.  Telefonia Local

El servicio de telefonia contempla un vasto plan de inversiones. Estos planes seran
ejecutados por las entidades encargadas de prestar el servicio y su financiacién se llevara
a cabo en su mayor parte con crédito de proveedores. Este aspecto de financiacion de
ampliacion de los servicios sera objeto de un cuidadoso estudio con el fin de fijar politicas
claras al respecto. Sintéticamente los planes de inversion mas importantes son los
siguientes:

- Las Empresas Publicas de Medellin aumentara su capacidad en 64.500 nuevas
lineas.

- La Empresa de Teléfonos de Bogota ensanchara su planta en 70.000 lineas e
instalara equipos buscapersonas, radioteléfonos moviles y equipos de modulacion

por impulsos codifica dos. Este Ultimo equipo permite la transmision de 24

conversaciones simultaneas sobre un solo par, lo cual permite grandes ahorros en

el ensanche de los enlaces troncales especialmente los largos. Ademas terminara



los programas actualmente en marcha de presurizacién a gas de sus redes y de
ampliacion de 92.700 lineas.

- Las Empresas Municipales de Cali ensanchard en 21.950 lineas ademas de las
20.000 que actualmente instala.

- La Empresa Nacional de Telecomunicaciones estd adelantando un plan de
adquisicion, instalacion y ensanche de plantas telefénicas en los departamentos de
Tolima, Valle, Cérdoba, Santanderes, Costa Atlantica y Territorios Nacionales.

- La CAR dotara de servicio telefénico local a 39 municipios de la regién a su cargo,
mediante la instalacion o ampliacion de plantas telefénicas locales de diferentes
tamanos.

- Las Empresas Departamentales de Antioquia (EDA) instalara plantas telefénicas
automaticas o automatizara las existentes en todos los municipios a su cargo.

- Varias otras empresas de servicio telefénico local contemplan también ensanches
sustanciales de sus servicios, dentro del objetivo de lograr la ampliacion y
fortalecimiento de la telefonia local. EI monto total de estas inversiones es de
aproximadamente Col. $ 2.200 millones.

3.2. La Empresa Nacional de Telecomunicaciones con financiacion del Banco Mundial y
Con recursos propios ejecutara entre otras las siguientes obras:

- Terminacion de la red troncal de microondas mediante la instalacion de los
circuitos a la Costa y Clcuta.

- Interconexién por microondas con los sistemas de larga distancia de Ecuador y
Venezuela.

- Instalacion de nuevas centrales de transito interurbano y ensanche de varias
existentes.

- Redistribucion de los equipos de radio VHF. ampliando y mejorando las rutas de
alto trafico no servidas por micro ondas.

- Para mejorar el servicio telefonico automatico, instalara equipos de facturacién
automatica (toll-ticketing) en las ciudades de mayor trafico interurbano y que ya
cuentan con servicios de discado directo.

Ademas, la Corporacién Auténoma Regional de la Sabana de Bogota y de los Valles de
Ubaté y Chiquinquira (CAR) dara ser vicio telefénico automatico de larga distancia a los 39
municipios del area a su cargo y las Empresas Departamentales de Antioquia (EDA)
terminaran la automatizacion de los servicios telefonicos interurbanos en ese
departamento; el Ministerio de Comunicaciones a través de TELECOM realizara proyectos
pilotos de telefonia rural, que sirvan de base al futuro y urgente desarrollo de este servicio
en el pais.

El monto aproximado de estos programas es de $ 350 millones de pesos.

3.3. Telex y Telegrafia

Los planes a implantarse en Telex comprenden la ampliacion del sistema en algo
mas de 1.000 nuevos abonados y en el nimero de canales en las rutas de mayor trafico.

Este ensanche a efectuarse en 1973 y los posteriores contemplan el comienzo de la
prestacion de transmisién de datos en el pais.



Los programas en telegrafia comprenden un ensanche y mejoramiento del servicio
maritimo, hasta ahora deficiente y el establecimiento de unos 70 nuevos puestos de
servicio en diferentes regiones del pais.

El costo aproximado de estas inversiones es de $100 millones.

3.4 Servicios Postales

Los programas de inversion de ADPOSTAL en el periodo 1971-1974 son: la
construccion de edificios para las centrales de Bogota, Cali, Medellin y Barranquilla y la
compra de equipo para la dotacidon de los mismos. Con estas inversiones la entidad
contara con los medios fisicos suficientes para la adecuada prestacion del ser vicio. En las
otras ciudades se tratara de adoptar los centros de operaciones sin hacer cuantiosas
inversiones ya que estas no tienen gran incidencia sobre el servicio postal.

También a partir de 1971, la Administracion Postal Nacional, con asistencia de la
Unidn Postal Universal, adelanta su programa de capacitacion profesional a todos los
niveles, tanto para su personal como para el del correo aéreo. El monto de la asistencia
técnica de este programa es de US$ 315.000.

En el cuadro siguiente se presenta el monto aproximado de las inversiones
necesarias para concluir el plan de desarrollo de los servicios postales iniciados en 1968.

PLAN DE INVERSIONES 1971-1974

{Millones de pesos)

1971 1972 1973 1974

Construccion y Remodelacldn de Edificlos 26.1 20.1 11.4 3.1
Equipos Centrales 4.9 19.0 34 .4 5.0
Asistencis Técnica 1.0 .4 T .7
TOTAL 31.0 32.5 46.5 10.8

FUENTE: Archivo DNP.

Dentro de su plan de obtener mayor area de cubrimiento y especialmente en zonas
marginadas, se tiene un plan inicial de dar al servicio 500 nuevas oficinas.

3.5.  Radlo y Television

Dentro de una politica de descentralizaciéon, para el fortalecimiento regional, la
entidad se propone edificar en Barranquilla en un lote donado por la ciudad, a fin de
dotarla de un canal local.

Con propdsitos semejantes se gestionara adquirir terrenos en Cali y Medellin para
el programa de canales locales, una inversion de 40 millones de pesos.

INRAVISION construira un edificio para su sede en el lote que adquirié en Bogota,
por 9 millones de pesos.

El enlace de microondas “Bogota-Manjui-El Ruiz El Carmen de Bolivar”, entrara en
fase de operacion definitiva después de la actual de experimentacion. La Costa Atlantica
tendra asi una senal de excelente calidad.

Un enlace, también de microondas con el Valle del Cauca y el Quindio ofrecera
similares posibilidades para esa region gracias a la construccion y dotacion de la estacion
repetidora de Pan de Azlcar. Los equipos adquiridos para los Juegos Panamericanos de



Cali, hacen que la entidad disponga ahora de una red movil, que permitira transmitir
practicamente desde cualquier lugar del pais. Su valor fue de 22.0 millones de pesos.

Entrard en operacién la estacion de Zambrano para la Radio Nacional. Se
adelantara la construccién de nuevas estaciones en Medellin y posteriormente en Cali y
Manizales para la misma emisora. Todo ello por un valor de 20.2 millones.

Seguird en marcha el proyecto que llevara la sefial de television a los Llanos
Orientales, con un costo de 13.2 millones. Actualmente se dispone de la gran mayoria de
los equipos necesarios para dotar al Archipiélago de San Andrés y Providencia con
emisoras de radio y television, pero aun hacen falta los elementos restantes para lo cual el
Instituto gestionara la obtencion de los fondos necesarios.

Dentro de una politica de integraciéon del pais y a fin de tener la mayor area de
cubrimiento nacional, INRAVISION llevara la sefial de televisidon a algunas poblaciones que
por su ubicacidn geografica aun no pueden recibirla adecuadamente, continuando el
programa de instalacion de remisores en las siguientes localidades: Belén de Cerinza,
Nuevo Coldn, Santa Maria, Raquira, Villa de Leiva, Boavita y la Uvita en Boyaca; Tibito, la
Vega y la Calera en Cundinamarca; Bolivar y Jardin en Antioquia; Ibagué, en el Tolima;
Sandona en Narifio; Tesalia y San Agustin en el Huila; Contratacién en Santander y Argelia
en el Valle, durante 1971.

En 1972 el programa se extendera a otras poblaciones entre las cuales se ha
previsto ya a Turania, Gramalote, Cacota, Chitaga, Chiscas, Toledo, Labateca, Salazar y
Sardinata en Santander, Paez en el Cauca y Sonson en Antioquia.

En los afos siguientes proseguira avanzando este programa para llevar la sefial de
television a las restantes poblaciones que aun no la reciban adecuadamente.

Ademas se continuaran los estudios de radio de la presidencia de la Republica.

Se iniciaran las actividades para dar cubrimiento nacional a los programas del
Fondo de Capacitacion Popular, que son de caracter educativo para adultos. Entraran en
operacion definitiva los equipos de Radio Nacional para transmitir en frecuencia modulada
estereofdnica que ya se encuentran funcionando en periodo de prueba. Su valor es de 1.2
millones.

INRAVISION proyecta el desarrollo de sus actuales laboratorios de cinematografia,
que incluird equipos para proceso completo sonoro, en color y en blanco y negro por un
valor de 5 millones.

La inversion total del cuatrenio 1971-1974 se estima en 140 millones de pesos.

3.6.  Administracion y Control del Espectro

Para alcanzar su objetivo de modernizar la administracion del espectro, el
Ministerio de Comunicaciones en cooperacion de la UIT adelanta actualmente un estudio
de frecuencias para redistribucion y mejor utilizacion.

El Ministerio de Comunicaciones concluira el plan de inversiones de su programa de
control de emisiones, con la construccidn de la monitora en Pasto, la dotacion del conjunto
con los equipos necesarios y su reorganizacién operacional con el fin de establecer un
control adecuado. A la vez se adelantaran los estudios que permitan una mejor
organizacion de este recurso en el pais.

El monto de las inversiones programadas en el periodo de 1971- 1974 es
aproximadamente de $ 24 millones.



XIII
INGENIERIA SANITARIA



1.0.  DESCRIPCION

El Ministerio de Salud Publica tiene a su cargo la planeacion del Estado en el sector
de saneamiento ambiental en el pais.

La ejecucion de los programas de inversion y la operacion de los sistemas se hace
a través de tres entidades principales: El Instituto Nacional de Fomento Municipal
(INSFOPAL), con jurisdiccién sobre 751 localidades; El Instituto Nacional para Programas
Especiales de Salud (INPES), que atiende a la poblacién rural dispersa (ntcleos con menos
de 100 habitantes) y a todas las localidades con menos de 2.500 habitantes; y un grupo
de 21 empresas publicas municipales que operan en las principales ciudades del pais.

El INSFOPAL opera a nivel departamental y local a través de diez sociedades
anénimas llamadas ACUAS, catorce Direcciones Seccionales y seis oficinas o agencias
locales. El INPES ejecuta sus programas a nivel departamental a través de las Seccionales
de Saneamiento Basico Rural.

La coordinacidon de los programas con el Plan Nacional de Desarrollo se hace a
través del Departamento Nacional de Planeacion. La fijacidon de las politicas tarifarias y la
aprobacién de las modificaciones de tarifas solicitadas corresponde a la Junta Nacional de
Tarifas de Servicios Publicos.

Existen ademas, entidades que operan en el sector como el INCORA, la CVC, la
CAR, la Federacion Nacional de Cafeteros y algunos municipios independientes.

Como organismo promotor de investigacion técnica y de coordinacion entre las
entidades del sector opera la Asociacion Colombiana de Acueductos y Alcantarillados
(ACODAL).

En el cuadro No 1 se indican aproximadamente los habitantes que deben ser
atendidos por las entidades. Las cifras dan solo un orden de magnitud.

1.2.  Descripcion del Sistema
1.2.1. Estado Actual

El 44% de la poblacién actual no tiene servicios organizados de acueducto, o sea
un total de 9.5 millones de personas. Un 50%, 10.8 millones, no cuenta con servicio de

alcantarillado. En el cuadro No 2 se indican, por entidades y por servicios, los porcentajes
y totales aproximados de las personas no atendidas.

Cuadro No. 1
POBLACION A CARGO DE LAS ENTIDADES

1971
Poblacién Porcentaje
Entidad {millones) %
- Empresas Publicas : 7.3 34
INSFOPAL . 5.3 25
INPES 8.9 41

‘TOTALES 2i.5 100




Cuadro No. 2
POBLACION SIN SERVICIOS

1971
Acueducto Alcantariliado
Entidad Porcentaje Personas Porcentaje Personas
(millones) {miliones)
Empresas 23 . 1.7 30 2.2
INSFOPAL, 30 . 1.5 51 2.7
INPES T0 6.3 86 5.9
TOTAILES 44 . 8.5 50 10.8

1.2.2 Crecimiento Historico

A continuacion, se dan datos comparativos para los afos 1965- 1971, sobre
poblacion servida con acueducto, agrupada segun entidades del servicio.

Cuadro No. 3
CRECIMIENTO DEL SERVICIO

Entidades Poblacién bajo Jurisdiccién Pobilacién Egtimada con
(millones) Acueducto (millones)
1965 191 19865 1971
Empresas 5.8 7.3 4.0 5.6
INSFOPAL 4.8 5.3 2.0 3.8
INFPES 8.0 8.9 1.5 2.6
TOTALES 18.4 21.5 7.3 12.0

En el cuadro No. 4 se indica la poblacion servida como porcentaje del total en cada

Cuadro No. 4
PORCENTAJE ESTIMADO DE POBLACION SERVIDA CON ACUEDUCTO

Entidad 1985 1971
Empresas 69 ki
INSFOPAL 43 70
INPES 18 30

Colombia aceptd oficialmente, en 1961, las metas de la reunidén de Punta del Este
de alcanzar en 10 afios una cobertura del servicio de un 70% para la poblacién urbana y
de un 50% para la poblacién rural.

Estos valores han sido alcanzados en solo algunas ciudades principales. El déficit
mayor subsiste en el sector rural. (Ver cuadro No 4).

1.2.3 Valor de las Inversiones y su Crecimiento

En el cuadro 1 5 se muestran las inversiones realizadas desde 1965 en el sector y
la contribucion del Estado a las mismas, en millones de pesos y en porcentaje del total.

Se deduce del cuadro siguiente que las empresas han aumenta do sus inversiones
considerablemente en los Ultimos tres afnos. La mayor parte de ellas se han ejecutado en
las ciudades mayores, Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla, en las cuales los servicios son
relativamente adecuados.



El ritmo de inversiones del INSFOPAL ha aumentado paulatinamente y se ha
logrado en el periodo (ver cuadro No 4), un aumento del 27% en la poblacién servida. En
el caso del INPES las inversiones han aumentado en forma considerable, sin embargo, no
son suficientes para alcanzar las metas fijadas por la entidad en su Plan Decenal 1968-
1978.

Cuadro No. 5

INVERSIONES EN EL SECTOR
1965 - 1971

{Millones de pesos corrientes)

Entidad " ises | 1966 1967 1968 ‘1969 1976 1911 2
Empresas 204.0 265.0 325.0 4600 563.0 666.0 700.0
INSFOPAL 83.3 82.8 73.0 101.8 139.0 200.5 140.0
INPES 3.3 6.2 15.7 307 24.1 60.9 86.0
Totales 290.6 354.1 413.7 592.3 726.1 927.4 926.0
Gobierno 1 66.4 82,9 81.2 172.4 347.1 384.4 370.4
% del total 22.9 23.4 19.7 20.2 47.8 a1.4 40.0

1 Aportes del Presugpuesto Nacional,
2 Cifras aproximadas de ejecucion.

1.2.4 E/ Estado Tarifarlo Actual

La estructura tarifaria urbana tiene caracteristicas similares en las distintas
ciudades. Existe un cupo minimo mensual por cuenta que se cobra muy frecuentemente
por debajo de su costo de produccion; adicionalmente, el exceso sobre el cupo se paga a
un precio que solo en algunos casos cubre los costos totales de prestacién del servicio.

La clasificacién de los consumidores, en cuanto a capacidad de pago, se hace con
base en el avallo catastral de la propiedad.

Se distinguen consumos industriales, comerciales y residenciales para fijar las
tarifas. El valor promedio del metro cubico oscila hacia $1.30 en las grandes ciudades.
$1.00 en las medianas y $ 0.50 en las pequefias. Donde no existen medidores se cobra un
cargo fijo por instalacién, cuyo valor es muy variable.

El servicio de alcantarillado suele cobrarse como un porcentaje de la cuenta de
acueducto y varia entre el 10% y el 60% de la misma.

En el sector rural de bajos ingresos, se recupera como maximo el 40% de la
inversion a través de tarifas. El cobro se hace en forma de cuotas familiares mensuales,
fijadas antes de la construccion de los sistemas.

2.0. POLITICAS
2.1 Politicas Institucionales

Para cumplir con los objetivos institucionales establecidos se llevaran a cabo las
siguientes politicas del sector.

2.1.1 Convertir las ACUAS y Direcciones Seccionales en empresas comerciales del Estado
con jurisdiccion departamental, regional o municipal. Se encargaran de la explotacién y
administracion de los sistemas, asi como de la preparacion y ejecucion de los programas
de ensanches.



2.1.2 Fijar claramente los requisitos para la creacion de empresas municipales y
promover su creacion cuando los mismos existan.

2.1.3 Transformar al Instituto de Fomento Municipal en la entidad coordinadora de las
empresas departamentales y locales. Al mismo tiempo darle caracter de organismo
financiero, normativo y de vigilancia dentro del sector. A través del INSFOPAL se
canalizaran todos los recursos financieros del sector, una vez sea adaptada su estructura
para tal fin.

2.1.4 Integrar con el sector urbano los acueductos y alcantarilla dos rurales actualmente
a cargo del INPES. A corto plazo esta medida parece inconveniente puesto que las
metodologias actuales son muy diferentes y la estructura operativa del INSFOPAL no se ha
adecuado para tal fin. El programa de Saneamiento Basico Rural, ejecutado por el INPES,
ha funcionado satisfactoriamente. Las conclusiones del estudio que realiza para el
INSFOPAL la OPS/OMS, daran las pautas a seguir.

2.2 Politicas Financieras

El usuario debe contribuir a financiar sus servicios de acueducto y alcantarillado a
través de tarifas que cubran los costos de prestacion del servicio como minimo y provean
rentabilidad en donde las caracteristicas de la comunidad lo permitan. De acuerdo con las
distintas fuentes financieras las politicas concretas seran:

2.2.1 Tarifas

a. Para el caso de las empresas municipales y de algunos sistemas actualmente a
cargo del INSFOPAL, debera seguirse la politica de la Junta Nacional de Tarifas, o
sea asegurar la proteccion de los activos y fomento del ahorro nacional mediante
niveles de tarifas que ademas de cubrir los cos tos de prestacién del servicio
provean determinada rentabilidad sobre el valor de dichos activos con el objeto de
facilitar la financiacion de ensanches futuros.

b. En el caso de municipios de economia precaria o regresiva, en los cuales los
usuarios no puedan contribuir a través de altas tarifas, se deberan asegurar niveles
de costeabilidad en los servicios.

c. Para los casos anteriores, la estructura tarifaria sera diferencial dentro de una
misma localidad de acuerdo con la capacidad econdmica de sus habitantes. Esta
politica se ejecuta actualmente por la Junta Nacional de Tarifas.

Cabe afadir que en comunidades rurales muy pobres cuyos programas se reducen
a la construccion de unidades primarias, el Estado debera tomar a su cargo la
inversion buscando la colaboracion de la comunidad.

2.2.2 Asignaciones Presupuestales

a. La contribucion del Estado debera ser en la mayoria de los casos un complemento
de otras fuentes de recursos para poner en marcha el servicio. Una vez logrado lo
anterior, la adecuada comercializacion del servicio debera garantizar un nivel de
ingresos suficientes para atender las mejoras futuras y el servicio de deuda.



b. Para el caso de empresas publicas y de localidades cuyos servicios pueden producir
rentabilidad en la inversidn, las asignaciones presupuestales que sean necesarias
como contrapartida de otras fuentes de financiacion deberan ser en calidad de
empréstitos oficiales.

c. Los aportes o auxilios presupuestales del Estado para financiar obras deberan
limitarse a aquellas localidades de capacidad econédmica baja para poder recuperar
la inversion a través de tarifas y en aquellas localidades donde por politica de
desarrollo del gobierno sea necesaria una inversién inmediata en Infraestructura y
que aseguren en un futuro niveles de costeabilidad y rentabilidad del sistema.

2.2.3 Emision de Bonos

La canalizacion del ahorro nacional mediante el sistema de bonos es una fuente
importante de recursos que debe estimularse mediante el saneamiento financiero y
administrativo de las empresas, para que este tipo de inversion sea competitiva con la in
version en otros valores. Se recurrira a esta fuente de recursos siempre que las
condiciones del mercado de capitales lo permitan.

2.2.4 (Créditos Externos

La utilizacidon del crédito externo tendra prioridad para aquellos casos donde se
asegure la recuperacion de la inversidon y cuya componente importada sea minima con el
objeto de liberar para otros sectores los recursos futuros en divisas que implican las
nuevas tecnologias.

2.2.5 Valorizacion

De acuerdo a la capacidad de pago de los residentes se impulsara la construccion
de obras sanitarias en zonas de las localidades donde sea posible la recuperacion de la
inversion a través de los mecanismos de valorizacién.

2.3.  Satisfaccion de la Demanda

Se promovera la ejecucién de proyectos que contemplen una realizaciéon por etapas
ajustadas a las condiciones financieras locales.

En cuanto a niveles de dotaciéon per capita, los disefios se haran en base a las
caracteristicas reales de demanda locales.

Sera politica del sector el énfasis en soluciones que contemplen tratamientos de
desinfeccion o primarios si las condiciones locales lo permiten y tratamientos mas
elaborados en caso de ciudades mayores que ya poseen ese tipo de tratamiento o que
pueden costearlo.

2.4.  Conservacion y Saneamiento Ambiental

El Ministerio de Salud es la entidad encargada del control de contaminacion del
ambiente y de fijar normas al respecto. En vista de la estructura misma del Ministerio y de
la indole intersectorial de un problema que tomara cada dia proporciones mas serias
debido al desarrollo mismo del pais, se proponen las siguientes politicas:



a. Delegar las funciones de investigacion y control en los organismos operativos que
tienen relacion directa con el problema.

b. Realizacién de diagndsticos de los problemas de contaminacion actual mediante
investigaciones que el gobierno promovera.

c. Las medidas correctivas a tomarse para controlar la contaminacién deberan
consultar los objetivos y usos que daran a los recursos afectados.

3.0 METAS

De acuerdo con el Plan Nacional de Acueductos y Alcantarillados, este pretende
alcanzar para un periodo de 10 afios una cobertura de servicio de un 85% de la poblacion
urbana del pais, para el abastecimiento de agua y disposicion de las aguas servidas,
teniendo en cuenta niveles de dotacidn per capita aceptables que varian segun el tamano
de la poblacion. Un 85% de cobertura de servicio es una meta ambiciosa pero realista si
se tiene en cuenta la situacion actual de las ciudades mas populosas del pais y los planes
futuros de las empresas publicas en etapa de financiacion.

Para el sector rural se fija como meta obtener una cobertura del servicio de agua y
disposicion de excretas de un 70% de la poblacion, con niveles de consumo de agua per
capita entre 80 y 115 litros por dia. Esta meta es igualmente ambiciosa dada la situacion
actual del sector rural pero implica un esfuerzo grande para lograr los objetivos de

desarrollo del pais.
De acuerdo con lo anterior, las cifras previstas para el periodo del plan 1971-1974
por entidades, estan de acuerdo con las metas anteriores asumidas.

4.0  INVERSIONES

4.1. Las inversiones en el sector para €l periodo 1971-1974 se discriminan por
entidades en el cuadro adjunto

PLAN DE INVERSIONES 1971-1974
{Millones de pesos)

Entidad 19711 1972 1973 1974
Empresas 769 1.189 1.337 1.279
INSFOPAL 240 200 440 630
INPES 58 72 120 200

TOTALES 1,067 1,462 1.897 2.109
Inversién Estatal 434 383 783 993

1 Cifras presupuestadas,

La financiacion del plan, por fuentes de recursos se indica en el cuadro siguiente:



4.2.

PLAN DE INVERSIONES - FUENTES DE FONDOS

{Porcentajaes del toial)

Fuentes 1971 1972 1973 1974
Presupuesto Nactonal 40.6 26.1 41.0 47.0
Crédito Externo 21.7 32.3 30.0 28.0
Recursos broplos y otros 37.7 41.8 29.0 25.0

Programas y Obras en Ejecucion

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota.

La empresa ejecuta el proyecto denominado Tibitd II que se inicid en 1968 y cuya
primera etapa se termind en 1971. El programa consiste en la ampliacién de las
instalaciones de bombeo y tratamiento de agua del rio Bogota en la planta de
Tibitd; la conduccion de las mismas hasta la ciudad y las obras de almacenamiento
y distribuciéon re queridas. Con esta primera etapa se aumentd la capacidad de
suministro de Tibitd, a 10 m3/s y se puede abastecer la demanda total de la
ciudad.

La segunda etapa de la obra esta constituida por una presa sobre el rio Teusaca y
la conduccion de 2 m3/s adicionales desde este embalse hasta la planta. Con esta
obra se cubrira la demanda hasta 1975 y su terminacion se espera para mediados
de 1972.

El costo total de las dos etapas es del orden de $720 millones, de los cuales se
financiaron $ 300 millones con crédito externo, $200 millones con fondos del
presupuesto nacional y el resto, $220 millones, con créditos internos y re cursos de
la empresa.

Se termind, ademas la segunda etapa del Plan Maestro de Alcantarillado, iniciado
en 1969. El Plan Incluyd la construccidon de colectores troncales de aguas negras y
canales para evacuacion de aguas lluvias hasta los sitios de des- carga.

El costo de este programa es de $220 millones financiados en el 90% con recursos
de valorizacién y de la Empresa.

La Empresa inicid el proyecto Chingaza, primera etapa, a finales de 1971 y lo
concluird en 1977. Se ampliara en 7.5 m8/s la capacidad actual del acueducto, con
lo cual se abastecera la demanda hasta 1982.

El proyecto consiste en un embalse sobre el rio Chuza, con capacidad de 200
millones de metros cubicos, conduccién hasta Bogota por medio de 33 kildmetros
de tuneles y 6 kildmetros de conducciones superficiales, planta de trata miento
para 7.5 m3/s y obras complementarias de almacenamiento y distribucion en la
ciudad. Tiene un costo de $ 2.393 millones, financiados asi: US$ 88 millones con
créditos del Banco Mundial y el resto con recursos de la Empresa, transferencias de
la Empresa de Energia de Bogota, Bonos y Créditos Internos.

También se iniciaran en 1972 la III y IV etapa del Plan Maestro de Alcantarillado
con un costo de $650 millones y cuya terminacién estd prevista para 1980.
Comprende la construccién de emisarios finales del Plan II y el sistema de
tratamiento de aguas negras.

La financiacion del programa esta prevista mediante mecanismos de valorizacion.

b. Empresas Publicas de Medellin





