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Prologo



I. Bases Constitucionales y Politicas de la Economia Social

"Se garantizan la libertad de empresa y la iniciativa privada dentro de los limites
del bien comun pero la direccion general de la economia estard a cargo del Estado.
Este intervendra por mandato de la ley, en la produccion, distribucion, utilizacion y
consumo de los bienes y en los servicios publicos y privados para racionalizar y
planificar la economia a fin de lograr el desarrollo integral.

Intervendrd también el Estado, por mandato de la ley, para dar pleno empleo a los
recursos humanos y naturales, dentro de una politica de ingresos y salarios,
conforme a la cual el desarrollo eco nomico tenga como objetivo principal la justicia
social y el mejora miento armonico e integrado de la comunidad, y de las clases
proletarias enparticular

(Art. 32 de la Constitucion Politica Nacional).

Mientras la Constitucién de 1886 sblo se ocupaba de la intervencion del Estado en su
forma tradicional, permitiendo que las autoridades garantizaran la propiedad privada y
protegieran la industria por medio del arancel, la reforma de 1936 consagré el principio de
la intervencion del Estado con el fin de promover el desarrollo econdmico y social.
Posteriormente, en 1945, se esbozé la posibilidad de un plan de desarrollo.

Fue solamente en 1968, con la reforma impulsada por la Administracion del Presidente
Carlos Lleras Restrepo, cuando se dio a la intervencidon del Estado una nueva dimension.
Se establecid, entonces, que el Estado también intervendria “para dar pleno empleo a los
recursos humanos y naturales, dentro de una politica de ingresos y salarios, conforme a la
cual el desarrollo econdmico tenga como objetivo principal la justicia social y el
mejoramiento armonico e integrado de la comunidad, y de las clases proletarias en
particular’. (Articulo 32 de la Constitucion Politica Nacional).

La introduccién del concepto “justicia social” en la Constitucion tiene grandes
implicaciones para la elaboracién de los planes y programas gubernamentales. Al Estado
ya no le corresponde Unicamente administrar justicia entre particulares que se disputan el
ejercicio de derechos sobre unos bienes determinados. A pesar de su trascendental
funcidn civilizadora, la resolucion pacifica de controversias se ha considerado insuficiente
para lograr que en una comunidad los valores de la convivencia pacifica y de la igualdad
dejen de ser utopias inalcanzables.

En efecto, la justicia administrada por el llamado “Estado Gen darme” esta inspirada en
principios individualistas, cuyo objetivo principal es obstaculizar cualquier asignacion de
bienes que no ha ya sido resultado directo de la voluntad de los afectados y beneficiados.

La distribucion inicial de los recursos entre los diferentes sectores de la sociedad poco
interesa dentro de la concepcion del Esta do Gendarme. No importa que esta sea desigual,
ni que esa desigualdad sea factor de resentimiento social o de conflictos. Al Estado
Gendarme le preocupa principalmente impedir que el resentimiento y los conflictos



culminen en el desconocimiento de la propiedad y de la vida, en la alteracion del statu
quo.

Cuando no solo la “justicia” sino, ademas, la “justicia social son fines que orientan la
actividad estatal, el problema fundamental pasa a ser el de la distribucion de recursos
entre los diferentes sectores de la poblacion: quiénes no tienen tierra, quiénes no pueden
acceder a los servicios publicos, quiénes no disponen de los elementos suficientes para
participar en los procesos de toma de decisiones que los afectan. El propdsito esencial es
reducir las desigualdades, no mantener el statu quo.

En la Constitucion Nacional existe una clara correspondencia entre el orden publico y la
justicia social. Segun el articulo 16, “las autoridades de la Republica estan instituidas para
proteger a todas las personas residentes en Colombia en sus vidas, honra y bienes, y para
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares”.

Ademas, la Carta es precisa en el enunciado de las denomina das ‘garantias sociales” y ha
reconocido su importancia, como complementos indispensables de los derechos civiles y
politicos. La igualdad juridica y politica debe ser sustentada, para que no sea ficticia, por
una igualdad de oportunidades econdmicas y sociales.

La justicia social, a que se refiere la Constitucién, orienta los propdsitos de esta
Administracion, y constituye la materia central de este plan de desarrollo encaminado a
cumplir el mandato politico conferido en las elecciones. El Plan es un instrumento para
ejecutar el programa de gobierno sometido al examen publico. Es te programa fue
aprobado mayoritariamente por la ciudadania. Por esta razon el Presidente de la Republica
ha convocado a la Nacién para “crear una Nueva Sociedad, menos desigual y mas justa,
don de no sdlo existan oportunidades reales sirio, ademas, donde los recursos y el
bienestar estén equitativamente distribuidos”. Para conseguirlo, el Estado debe adquirir
una nueva conciencia social y acercarse a los ciudadanos para ofrecerles proteccion y
ayudarles a satisfacer sus necesidades basicas. Esto, a su turno, implica “crear un Nuevo
Modelo de Desarrollo Econdmico en el cual la obsesion por crecer aceleradamente, sin
importar quiénes se beneficien o quiénes resulten perjudicados, sea sustituida por el firme
deseo de llevar los frutos del progreso a quienes mas los necesitan, a los pobres y a la
clase media.”

Como lo ordena la Carta, el Estado intervendra para “planificar la economia a fin de lograr
un desarrollo integral”. El Plan de Economia Social esta orientado a asegurar que el
crecimiento econdmico cumpla una funcion social y que el desarrollo social sea un factor
de crecimiento. De tal manera que el desarrollo sea verdaderamente integral, es decir,
que conduzca al mejoramiento armoénico de las condiciones de vida de todos los
colombianos y de las clases proletarias en particular.

II. El Cambio Politico como Requisito del Cambio Social y Econdmico

La Economia Social es un programa que exige un cambio politico. Requiere no sélo que se
establezcan relaciones diferentes entre la ciudadania y el Estado, y entre los partidos
politicos y la administracién, sino ademas, que se modifiquen las formas y las metas de
intervencién del Estado.



El cambio politico iniciado por esta Administracién esta dirigido a crear las condiciones
propicias para ejecutar el cambio social. Se ha avanzado en el perfeccionamiento de la
democracia colombiana, mediante la adopciéon de una nueva manera de gobernar, donde
los partidos politicos asumen responsabilidades definidas frente al programa de gobierno
escogido popularmente en la eleccidn presidencial. EI esquema “Gobierno-partidos de
oposicion” introduce una nueva manera, mas abierta, mas tolerante, mas democratica, de
participar en la toma de decisiones publicas; revitaliza las instituciones democraticas, hace
que el Gobierno se vuelva mas diligente en el cumplimento de sus compromisos
electorales, desestimula la corrupcion y la ineficiencia, hace que el control popular de la
gestién gubernamental adquiera un nuevo significado, contribuye a la modernizacion de
los partidos politicos y fortalece el Poder Legislativo.

Ademas de este cambio politico trascendental, se han emprendido otros que también
constituyen pilares sobre los cuales se ha construido el programa de la Economia Social.
En el mensaje presidencial del 20 de Julio de 1987, explico el alcance de estos cambios
politicos dirigidos a crear las bases de una democracia participativa, a fortalecer la
democracia local y las instituciones municipales, a garantizar el libre ejercicio de las
libertades publicas por todos los grupos politicos y sociales, a modificar la reparticién de
responsabilidades sociales y el ejercicio de los poderes publicos y a hacer mas eficiente
nuestra democracia.

III. La Iniciativa Local, Motor del Cambio Social

El principio constitucional segun el cual “la soberania reside esencial y exclusivamente en
la Nacion” demanda la existencia de oportunidades reales de participacion politica de los
ciudadanos en la orientacion del Estado.

La transferencia de autonomia politica a los municipios aumenta la injerencia de los
ciudadanos en los procesos de toma de de cisiones que en forma mas directa afectan su
vida diaria. Las normas sobre eleccion popular de alcaldes y los proyectos de ley que
reglamentan las consultas populares municipales, estan dirigidos a incrementar la
participacion ciudadana en el ejercicio de los poderes que han sido asignados a los
municipios.

Para asegurar el pleno ejercicio de esta participacion es indispensable, ademas,
contar con elementos claros de autonomia eco ndémica, de los que hasta ahora no
disponian los ciudadanos pobres, ni los municipios que les dan albergue.

La transferencia de poder econdmico a los municipios se manifiesta ahora en el
fortalecimiento de sus fiscos con los nuevos re cursos provenientes de la cesion gradual de
un mayor porcentaje del recaudo nacional del impuesto a las ventas, hasta completar el
50% de éste en 1992. La asignaciéon al municipio de funciones relativas a la satisfaccién
de las necesidades basicas de las familias, ordenada por un Decreto-Ley expedido por este
Gobierno, hace que estos recursos lleguen inmediata y preferencialmente a sus habitantes
mas pobres, con lo cual se estara logrando el propdsito central de mejorar las condiciones
de vida de este sector de la poblacion.



El legislador reformd las normas referentes a la administracién departamental y
municipal, doté de personeria y de recursos a las regiones para planificar su desarrollo y
asistir a los municipios, y ordend a las entidades nacionales brindar la capacidad técnica
que requieren los funcionarios para el cabal cumplimiento de sus nuevas tareas.

El proceso cumplido conduce a una descentralizacion Integral-politica, financiera y
administrativa- razén por la cual cambian de modo sustancial las relaciones entre el poder
central y las regiones, departamentos y municipios. Al privilegiarse la iniciativa local, se
modifican especialmente las formas de prestacion de los servicios publicos dirigidos a la
satisfaccion de necesidades basicas tales como la vivienda, la educacién, la salud, la
integracion social y la nutricion.

Los servicios han de procurarse por una eficiente gestion municipal, estimulada,
controlada y autogestionada en la mayoria de los casos por la ciudadania organizada en
juntas de accién comunal, asociaciones civicas, comunitarias, mutualistas o cooperativas.
El control politico sobre la administracion municipal podra cumplir- se mas eficientemente
por las organizaciones partidistas, bien des de los organismos de representacion electoral,
o bien en la plaza publica durante las campafias para la eleccion del jefe de la
administracion municipal.

IV. Lalusticia Distributiva, Orientadora del Nuevo Esquema de Desarrollo

El fortalecimiento de nuestra democracia requiere que el principio de igualdad
politica sea fundado en una distribucién justa de los recursos econdmicos y sociales entre
los diferentes sectores de la comunidad.’ Por esta razén el Gobierno no sélo ha convocado
a la solidaridad ciudadana, sino que, ademas, ha propuesto reformas encaminadas a
remover las trabas que entorpecian la redistribucion de la tierra urbana y rural, a ampliar
la cobertura de la Seguridad Social, a ofrecer oportunidades reales de empleo estable y
bien remunerado y a facilitar el acceso de los sectores socia les marginados a los servicios
indispensables para llevar una vida digna.

La carencia de medios para solucionar tanto las necesidades materiales de
alimentacion, techo, proteccion y salud como las necesidades no materiales de educacion,
e integracidon social, caracterizan la pobreza absoluta. Su presencia impide el ejercicio
efectivo de las libertades publicas, restringe la participacion politica de los ciudadanos, se
convierte en factor de desarmonia social y constituye la mas severa restriccion de la
expansion que requiere una actividad econémica productiva.

El Plan de la Economia Social contempla una intervencién mas amplia del Estado,
orientada hacia la consecucion de metas diferentes a las tradicionalmente perseguidas.

El Unico fin ya no es lograr un acelerado crecimiento econdmico, sin importar
quiénes resulten favorecidos con este. Ahora sus fines primordiales son distribuir los frutos
del progreso, eliminar las desigualdades sociales y erradicar los factores que generan la
pobreza.

La Constitucién Politica garantiza la libertad de empresa y la iniciativa privada
dentro de los limites del bien comin, pero atribuye al Estado la direccién general de la



economia. Al amparo de este principio, el Presidente de la Republica ha sefalado los
objetivos que deben guiar el progreso socio-econdmico del pais: la lucha contra la pobreza
absoluta, la generacién de empleo, la rehabilitacion de las regiones marginadas y la
reconciliacién nacional. Todos estos objetivos buscan poner en practica los ideales de
igualdad, justicia social, convivencia pacifica y solidaridad y guian el ejercicio de la
intervencién estatal.

Esta intervencion es compatible con una creciente dinamica de la iniciativa privada,
limitada por la obligacién de acatar el man dato constitucional de cumplir los deberes
sociales de los particulares (Art. 16 de la Constitucién Nacional). Dentro de este contexto,
el propdsito del Plan de Economia Social es hacer que el Estado sea mas eficiente en el
cumplimiento de sus deberes de promover la justicia social y de orientar el desarrollo de la
iniciativa privada con el fin de generar empleo y lograr los medios suficientes para
satisfacer las necesidades basicas de todos los colombianos, especialmente las de los
sectores marginados.

V. Contexto Historico del Cambio

Esta concepcidon del desarrollo econdmico y social se inspira en los ideales que
animaron las reformas iniciadas por administraciones liberales en 1936, 1945,1968, 1974 y
1978.

Los valiosos adelantos existentes en materia de regulacion eco némica, puestos en
marcha a partir de los afios cincuentas, se pretenden usar ahora como instrumentos de
intervencién econdmica para la construccion de las bases socio-econdmicas de una
Colombia Nueva, menos desigual y mas justa.

Los apreciables avances en el crecimiento econdmico de los ultimos 35 afios, no
han mejorado de una manera proporcional las condiciones de vida de los sectores mas
débiles y humildes de la poblacion, debido a las limitaciones de los esquemas tradicionales
de desarrollo.

Estas limitaciones estan asociadas a la estrechez y desequilibrio del mercado
interno; a la debilidad de los sectores productivos; a las ineficiencias del Estado en la
prestacion de los servicios de apoyo a la produccion y al bienestar; a los bajos niveles de
ano 17 no e inversidn publicos y privados; y a la aln restringida estructura de la oferta
exportable. Todo ello ha concurrido a la baja productividad del trabajo y al desempleo de
recursos productivos.

VI. Caracteristicas Metodologicas del Plan

El Plan de Economia Social se ha disenado para superar estas limitaciones y
establecer las bases de una Colombia Nueva, que pueda encarar con optimismo los retos
del siglo veintiuno.

En el Plan de Economia Social se han seleccionado los objetivos y los medios, y se
han elaborado los correspondientes programas y proyectos. Se han formulado con rigor
los d6rdenes de prelacion y las relaciones de compatibilidad entre diversos sectores y



politicas. Se han determinado los recursos disponibles. Los resultados dependeran, de una
parte, del empeno de las entidades publicas de todos los érdenes -el nacional, el regional
y €l local- en el cumplimiento de las metas y en la ejecucidn de las estrategias indicadas vy,
de otra parte, del interés de la comunidad en participar en el disefio de los programas y
en guiar la accién del Estado mediante la vigorosa pero pacifica expresion de sus
necesidades mas apremiantes.

El método de planeacion que se ha seguido es de caracter estratégico, porque
consulta tendencias y perspectivas que trascienden el periodo cuatrienal en la
consideracion de metas y en la proyeccion de circunstancias condicionantes, como lo son,
por ejemplo, las derivadas de proyecciones demograficas o energéticas, o de previsiones
de construccién de infraestructura fisica o social o de calculos y supuestos sobre la
evolucién del comercio mundial.

Este Plan de Economia Social no aspira a prever y solucionar los problemas sociales
mas alla del afio dos mil, pero tampoco se ha quedado en la inmediatez. Esta orientado
por una planeacion con sentido de cambio dentro de la estabilidad, pues incorpora
aquellos proyectos de pasadas administraciones, que han demostrado claro beneficio, y
los reorienta de acuerdo con los objetivos que se ha fijado el actual Gobierno.

El plan define un marco general para regir la conducta del Gobierno pero
permanece abierto a hechos nuevos e innovaciones. Por lo tanto, se complementa con
programas sectoriales y regionales y, especialmente, con planes operativos periddicos que
ajustaran las metas y las estrategias en funcion de las evaluaciones y de los andlisis de
coyuntura.

En este esquema la reforma a la planeacion cobra singular importancia. Pasos
iniciales se han dado con la creacion de Consejos Regionales de Planificacion y con las
modificaciones a la organizacidon interna del Departamento Nacional de Planeacién
(Decretos No. 3152, 3084, 3085 y 3086 de 1986). Pero aun falta modificar algunas
normas basicas sobre planificacion y presupuesto.

Por este motivo, el Gobierno ha sometido a consideracién del Congreso un
proyecto de Acto Legislativo, reformatorio de los articulos 76, 79, 80, 118, 208 y 211 de la
Constitucion Politica Nacional, los cuales se refieren a la formacion de leyes relativas a
planes y programas y al Presupuesto Nacional.

El Congreso debe ser el mas importante escenario de discusién de los planes y
programas, puesto que en él estan representa das todas las regiones donde se realizaran
las obras y se ejecutaran los proyectos gubernamentales.

Existen ademas razones de orden técnico que hacen urgente que el Congreso
debata y apruebe los planes y programas del Gobierno. En efecto, para “racionalizar y
planificar la economia”, es indispensable sujetar las leyes anuales de presupuesto a planes
y programas de inversion, definidos y con fuerza legal. De esta manera, el gasto publico, y
en particular la inversion, sera consistente con los parametros de prevision
macroecondmica Yy social, tales como la politica cambiada, la fiscal, la monetaria y la de
ingresos y salarios.



VII. El Plan: Aspectos Principales

Aqui se describe brevemente la politica macroecondmica, los planes especificos y
las pautas de financiacién que permitirdan avanzar hacia la consecuciéon de los objetivos
anteriormente mencionados.

La politica macroecondmica crea las condiciones generales para el eficaz desarrollo
de la economia social. Sus principales caracteristicas son las siguientes.

* La politica fiscal busca orientar la inversion publica hacia los programas de desarrollo
social; pero, al mismo tiempo, trata de evitar que un déficit exagerado del sector publico
genere desajustes externos y monetarios que vayan en detrimento de la estabilidad de los
precios, la produccion y la generacion de empleo.

e Se mantendra un nivel de la tasa de cambio que sirva de estimulo a nuestras
exportaciones y de factor de proteccién a la produccion nacional. Esta politica cambiaria se
reforzara con acciones especificas de estimulo a las exportaciones que busquen utilizar
mas eficientemente los recursos fiscales destinados a tal propdsito. En cuanto a las
importaciones, el objetivo sera asegurar el adecuado abastecimiento interno.

e Como complemento de lo anterior, la politica de endeudamiento externo estara
orientada a mantener un nivel suficiente de reservas internacionales, a mejorar el perfil
del servicio de la deuda y a orientar los recursos, principalmente, hacia los programas de
gasto publico de desarrollo social.

* Se evitara que el manejo monetario sea factor de perturbacion de la estabilidad de los
precios. Al mismo tiempo, habra liquidez, a tasas razonables de interés, para el sector
productivo. Para ello, los medios de pago creceran proporcionalmente al producto no
minal y el déficit fiscal se mantendra bajo control.

¢ Finalmente, se han creado condiciones tributarias propicias para el incremento de la
inversién privada y un régimen que facilita la inversion extranjera en proyectos de interés
para e] pais. El aumento en la inversion, publica y privada, es esencial para obtener el
crecimiento econdmico buscado y la generacién de nuevos empleos.

Dentro de este contexto general se han disefiado tres planes fundamentales, ademas de
otros particulares, cada uno de los cuales estd dirigido a aliviar las necesidades de
diferentes regiones y grupos sociales.

e £/ Plan para la Erradicacion de la Pobreza Absoluta: busca afrontar los factores sociales,
econdmicos y politicos determinantes de la pobreza. Sus acciones mas importantes se
orientan a rehabilitar y desarrollar los asentamientos humanos; ampliar y mejorar los
servicios basicos de educacidon y salud: garantizar el suministro de bienes basicos y la
seguridad alimentaria; y, en general, elevar los ingresos y la productividad de los
desfavorecidos.



Los dos planes siguientes apuntan también a la erradicacion de la pobreza
absoluta, y en particular a la satisfaccion de las necesidades de los grupos poblacionales
con apremiante urgencia de mayor presencia del Estado.

e F/ Plan Nacional de Rehabilitacion: busca adelantar acciones para erradicar la pobreza e
impulsar el crecimiento econdmico regional en 250 municipios caracterizados por la falta
de convivencia ciudadana, la ausencia del Estado, la pobreza y la precariedad de su base
econdmica.

e £/ Plan de Desarrollo Integral Campesino: lucha por erradicar la pobreza campesina y
mejorar las condiciones de produccién y comercializacion, para beneficiar a 4 millones de
personas que derivan su subsistencia de cerca de 600.000 minifundios y producen
aproximadamente el 30% de los alimentos basicos de la dieta nacional. Se adelantaran alli
acciones integrales de desarrollo rural que contribuyan al mejoramiento de la calidad de la
vida campesina y a la expansién de la oferta de alimentos en el pais.

La financiacion de los programas de gasto publico para el desarrollo social se podra
llevar a cabo, dentro del marco de disciplina fiscal aludido, gracias a la conjugacién de tres
factores centrales:

* El fortalecimiento de los ingresos corrientes de la Nacidn, debido al éxito de la Reforma
Tributaria.

e La utilizacion de mecanismos tributarios y financieros para transferir excedentes de
recursos de algunas empresas descentraliza das al Presupuesto Nacional, a través del cual
deberan financiarse las inversiones y gastos para el desarrollo social.

* La obtencion de crédito externo en cantidades suficientes, para que sea posible atender
las amortizaciones de la deuda externa y, ademas, financiar las inversiones de los
programas mencionados. Por esa razdn, la mayor parte del crédito externo sera
contratada por la Nacién y no por las entidades descentralizadas.

Dentro de un ambito de disciplina en el manejo econdmico, el déficit fiscal efectivo
de todo el sector publico se mantendra en niveles inferiores al 3% del Producto Interno
Bruto. El Plan continué las proyecciones detalladas de las diferentes cuentas y permite
corroborar cdmo, mediante una fijacién clara de las prelaciones, pueden conjugarse la
disciplina fiscal y monetaria con la ejecucion de las Inversiones del programa de Economia
Social.

De esta manera, el Gobierno interpreta, pone en practica y desarrolla los principios
y valores consagrados en la Constitucion y organiza racionalmente sus esfuerzos para
cumplir el mandato que le confiri6 el pueblo en las elecciones.




PRESENTACION



El Plan Nacional de Desarrollo de este Gobierno se basa en la economia social. Esta
estrategia establece una convergencia di recta entre el cambio econdmico y el cambio
social, bajo una nueva orientacion politica. Segun ésta, el crecimiento cumple una clara
funcidn social y, a la vez, el desarrollo social es factor fundamental de crecimiento.

La estrategia de la economia social responde a un diagndstico de las limitaciones y
potencialidades del pais y a una vision politica y técnica realista de los cambios necesarios
para construir una Colombia Nueva.

Objetivo general del Plan es progresar de modo simultaneo en el logro de
crecimientos altos y sostenidos del producto y en el mejoramiento de la calidad de vida de
las comunidades y regiones de menores ingresos. El Plan estima que la inversion estatal
dirigida al pleno aprovechamiento del potencial humano de la Nacién es la base de un
nuevo patrén de desarrollo.

De esta forma, la estrategia del Plan apoya el cambio politico propuesto por la
administracion del Presidente Virgilio Barco: im pulsa la descentralizacion y la autonomia
regional y garantiza los medios para realizar el proyecto de una sociedad mas productiva,
mas igualitaria y mas participativa, bajo el marco de una intervencion eficiente del Estado.

El Plan prevé un crecimiento de la Inversion publica y privada a tasas superiores a
las del conjunto de la economia. La inversidon publica se orienta de modo importante a
proporcionar activos fisicos, productivos y sociales a las comunidades y regiones de meno
res ingresos, rurales y urbanas, mediante tres programas centra les: el Plan Nacional de
Rehabilitacidn, el Programa de Desarrollo Integral Campesino y el Plan de Lucha contra la
Pobreza.

Los sectores sociales y de infraestructura que ofrecen servicios esenciales de salud,
educacion, seguridad social, justicia, agua, energia, vias y comunicaciones, modifican de
modo sustancial la composicion de la estructura del gasto para responder a estas nuevas
prioridades, sin desmedro de sus otras funciones. La politica fiscal fortalece la capacidad
de ejecucidn social del gobierno central y refuerza la disciplina del gasto en el sector
descentralizado del orden nacional. Ademas, como resultado del Decreto-Ley 77 de 1987,
municipios y regiones se asocian con el gobierno central en la provision de servicios
basicos, bajo nuevas modalidades de cofinanciamiento.

Efecto neto del aumento y reorientacion de la inversién publica es expandir en
forma gradual, pero acelerada, el mercado interno y la demanda doméstica por bienes y
servicios.

De ahi que el Plan considere un incremento sustancial del ritmo de inversion
privada, como estimulo para que la expansion del mercado y la demanda se refleje en un
crecimiento concomitante de la oferta nacional, sin producir presiones inflacionarias,
aumentar artificialmente el volumen de importaciones o frenar el impulso exportador.

La politica de apoyo a la inversion privada comprende un con junto amplio de
instrumentos, tales como crédito, mejora fiscal, facilidades a la inversién extranjera,
ordenamiento de las importaciones, acceso a tecnologia y, en general, modernizacion de
la gestion estatal y de los servicios de apoyo a la produccidn publicos y privados. Ademas,



el Estado se abstiene de ejecutar proyectos que puedan ser llevados a cabo con eficiencia
por el sector privado.

De esta manera, los llamados sectores reales de la economia y, en particular, la
industria, la agricultura y la construccién, junto con el comercio, estaran en condiciones de
elevar la capacidad de ahorro e inversidon y aprovechar en forma optima las nuevas
oportunidades creadas por la expansion de la demanda interna. Avances en la
productividad y eficiencia de la iniciativa privada dan como resultado mayores grados de
empleo e ingresos de la poblacion colombiana.

Componente esencial del Plan es el aumento de las exportaciones a tasas
superiores al crecimiento de la economia. Esta estrategia complementa la de expansion de
la inversion publica y privada y es consecuente con ella. Una economia afianzada en la
extensién del mercado interno, en la realizacion del potencial humano y en la innovacién
de la iniciativa privada, explora con ventajas las posibilidades de demanda del mercado
internacional. Economias de escala favorecen la competitividad de los productos en el
exterior. Las exportaciones, a la vez, dan mas autonomia al pais, aceleran la produccién
doméstica y elevan la capacidad de generacién de empleo.

El propdsito es consolidar la estructura de exportaciones que ha ganado el pais con
los progresos en la mineria y en las exportaciones menores e impulsar la dinamica de
nuevos renglones de exportacion. El fomento de las exportaciones del sector privado
comprende, como instrumentos principales, entre otros, la estabilidad de la tasa real de
cambio, el reordenamiento de estimulos a la exportacion y la modernizaciéon de la gestion
publica en favor del comercio exterior.

Por su parte, el Gobierno concede especial atencion a la inversion destinada a
desarrollar las exportaciones en las cuales participa directamente, tales como petréleo y
carbdn. Por su contribucién a la generacidn de divisas y al mejoramiento de la calidad de
vida de una parte importante de la poblacion, la mineria de oro se considera prioritaria.

La politica macroeconémica se formula de modo consistente para garantizar el
éxito de estas estrategias. Las politicas sectoriales se definen en funcién de estas
prioridades y se disefian en tal forma que se aproveche al maximo la ventaja de relaciones
reciprocas.

El pais puede estar seguro de la coherencia de metas y medios, y puede contar por
anticipado con reglas de juegos claros y estables para programar actividades e
inversiones. Es ésta la utilidad de someter a la opinidn publica, con suficiente oportunidad,
un Plan Nacional de Desarrollo que hace explicitos los propodsitos y los alcances de la
accion del gobierno, ya debatidos por la ciudadania en el proceso electoral y puestos en
marcha en el primer ano de la Administracion.

Comoquiera que el Plan Nacional de Desarrollo no agota las posibilidades ni los
deberes del proceso de planeacion, el Departamento Nacional de Planeacion ya se ha
entregado a la tarea de perfeccionar los instrumentos necesarios para conformar un
Sistema Nacional de Planeacion, una de cuyas funciones ha de ser evaluar en forma



continua la ejecucion del Plan e introducir aquellos ajustes que la experiencia 0 nuevos
hechos determinen.

Otras dimensiones de ese sistema son la consolidacion de pro gramas y proyectos
sectoriales y el desarrollo de planes regionales y municipales, tareas en las cuales el
Departamento Nacional de Planeacién comparte responsabilidades con otras entidades u
organismos de planificacion, como los Consejos Regionales de Planificacién de las cinco
regiones del pais, las oficinas de planeacion de los institutos del orden nacional o las de
caracter municipal.

Pero ademas, el Departamento Nacional de Planeacion sabe a cabalidad que el
proceso de planeacién es una funcion que compete al Estado en su conjunto, y que
comparten por igual la rama Legislativa y la Ejecutiva del poder publico. Aquella, como
personera del derecho ciudadano a la informacion, debe examinar el Plan y aprobar las
leyes de presupuesto en consecuencia con los planes y programas de desarrollo previstos
en él.

Como esta funcién establecida en la Constitucion se ha frustra do por
imperfecciones en el modo de satisfacerla, el gobierno ha presentado a consideracion del
Congreso un proyecto de Acto Legislativo, reformatorio de los articulos de la Carta que
conciernen a planes y programas de inversion y al tramite de aprobacién de la ley de
presupuesto. El Departamento Nacional de Planeacion con cede especial importancia al
debate de este proyecto de reforma constitucional, por considerar que las funciones
técnicas de prevision econdmica y social saldran siempre fortalecidas con la controversia
publica sobre fines y medios del desarrollo.

Al mismo tiempo, en virtud del Decreto No. 3152 de 1986, el Departamento
Nacional de Planeacion procede a reorganizar su estructura interna, con miras a cumplir
de modo mas eficiente su mision técnica, y en particular, a perfeccionar los instrumentos
para llevar a cabo una planeacion estratégica, continua, innovadora y descentralizada, que
pueda Incorporar en todo momento la ex presion de la ciudadania.

Como Jefe del Departamento Nacional de Planeacion quiero manifestar especial

reconocimiento a todos los funcionarios que colaboraron, con dedicacidén y mistica, en el
disefio del Plan Nacional de Desarrollo.
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ESTRATEGIAS



INTRODUCCION

La economia social busca alcanzar, en forma simultanea, tasas de crecimiento
econdmico altas y estables y el mejoramiento sustancial de la calidad de vida de toda la
poblacion, en particular de las comunidades y de las regiones tradicionalmente excluidas
de los beneficios del progreso. En consecuencia, las politicas del Gobierno Nacional se
orientan a lograr que el crecimiento cumpla una clara funcién social y, a la vez, a
garantizar que el desarrollo social sea factor fundamental del crecimiento econdmico.
Para lograr esta articulacién, las acciones del Estado se centran en el proceso mismo de
generacién de ingresos, por medio de dos estrategias centrales: desarrollo social y
crecimiento econdémico. La estrategia del desarrollo social busca crear las condiciones
necesarias para que toda la poblacion se vincule intensa y establemente a las actividades
de produccidn y consumo y mejore su nivel de vida. La estrategia del crecimiento
econdmico se orienta a lograr que los incrementos de la produccion y la productividad
permitan atender la demanda de bienes y servicios y garantizar una adecuada
remuneracion de los factores productivos, en particular del trabajo. De esta manera, sera
posible erradicar las situaciones de pobreza y lograr que el crecimiento sea soporte
permanente del bienestar colectivo.

La estrategia del desarrollo social tiene por objetivo garantizar el acceso de la
poblacion a los activos fisicos, sociales y productivos necesarios para su seguridad social,
su activa vinculacion a la produccion y el consumo y su participacién en la gestion
democratica de la Nacion. Los lineamientos sectoriales de esta estrategia son: reorientar
los recursos disponibles hacia la obtencién gradual de la plena cobertura de los servicios y
en beneficio de los mas pobres; incrementar los aportes financieros nacionales y loca les;
modernizar la gestién de las entidades responsables de la prestacion de los servicios
sociales y movilizar la comunidad para su participacion en el diagnéstico, la planeacion vy el
seguimiento de los programas.

La estrategia del crecimiento econdmico se orienta a apoyar y dinamizar la
produccion, a garantizar que la oferta de bienes responda a la expansiéon y composicién de
la demanda agregada, a elevar el empleo y aumentar el ingreso laboral, con base en el in
cremento de la productividad. La viabilidad de este objetivo se fundamenta en la
expansion de la inversidn privada, de las exportaciones y del gasto publico. Los sectores
prioritarios son el agropecuario, el industrial, el de la construccién y el de hidrocarburos y
mineria, por su capacidad para impulsar la marcha del conjunto econdmico, reorientar la
produccidon para atender los mercados nacionales de consumo masivo, contribuir a la
consolidacion de la oferta exportable y elevar el nivel de competencia del aparato
productivo colombiano. La viabilidad de las estrategias del desarrollo social y el
crecimiento econdmico y, con ellas, los cambios esperados en la evolucion de la economia
colombiana, se sustentan en la reorientacion de la politica macroeconémica, que
constituye la tercera estrategia del plan. EI manejo macroeconémico se concibe, no solo
desde el punto de vista de su incidencia sobre la actividad productiva, sino también como
medio para la orientaciéon de la economia hacia las prioridades sociales de desarrollo. Los
instrumentos fiscal, financiero, cambiario y de comercio exterior, crean condiciones
permanentes y estables para fortalecer el ahorro doméstico, estimular su canalizacién
hacia la inversidon en activos productivos y garantizar un alto volumen de gasto publico
para las prioridades sociales. Asi, la estrategia de manejo macroeconémico favorece el
crecimiento general y la distribucion de sus beneficios.



LA ESTRATEGIA DEL DESARROLLO SOCIAL

La estrategia del desarrollo social busca mejorar la calidad de vida de toda la
poblacion, en particular la de los grupos y regiones afectados por situaciones de pobreza,
falta de convivencia y carencia de condiciones institucionales, econémicas y sociales que
les impiden contribuir al crecimiento econdmico y participar de sus beneficios. Son pobres
cerca de 2 millones de hogares colombianos. De éstos, 922.000 que reunen al 21% de la
poblacién del pais, estan en condiciones de pobreza critica, puesto que no pueden
satisfacer siquiera sus necesidades nutricionales minimas. El resto, 22% de la poblacion,
carece de posibilidades para atender parte de sus necesidades basicas.

La pobreza estd asociada con bajos ingresos, dificultades de acceso a los mercados,
privacion de los servicios basicos que deben ser provistos por el Estado, obstaculos para
vincularse a la actividad productiva y falta de canales de participacion en la gestién de la
vida ciudadana. En algunas regiones del pais, la falta de convivencia, el deterioro de las
condiciones de produccidn y la debilidad de la presencia del Estado se han sumado a la
pobreza, haciendo ain mas dificiles las condiciones de vida de la poblacién. Cuando existe
pobreza o se deteriora la calidad de vida, la sociedad y la economia desaprovechan su
activo humano fundamental e incumplen su responsabilidad de asegurar el bienestar
colectivo.

Politicas para el Desarrollo Social

Para lograr los objetivos de desarrollo social, el Gobierno Nacional establecio las
politicas basicas que se enuncian a continuacion:

. Incrementar los activos fisicos generadores de bienestar, garantizando el acceso a
la vivienda y a sus servicios complementa rios, tales como agua potable, alcantarillados,
energia de uso doméstico, vias y transporte.

. Ampliar el acceso a los activos sociales que fortalecen el capital humano, logrando
la universalizacion de la atencion primaria en salud, nutricién, educacién basica primaria,
seguridad social y administracion de la justicia.

. Garantizar la provision de activos productivos que mejoren €l ingreso, eleven la
eficiencia y faciliten el intercambio de bienes y servicios, creando condiciones favorables
de acceso al crédito, la tecnologia, la tierra y los mercados.

. Fortalecer la democracia participativa, logrando la reconciliacion del Estado con la
comunidad, la normalizacion de la vida civil, la adecuacion de la accidon gubernamental a
las necesidades de la comunidad y la creacion de canales para la plena participacion
ciudadana. Estas politicas generales dan lugar a un conjunto de politicas especificas para
el desarrollo social, que determinan el énfasis de los programas sectoriales y de las
actividades del Estado.

Las politicas especificas son las siguientes:



. Rehabilitar y desarrollar los Asentamientos Humanos.
Tradicionalmente los programas relacionados con la vivienda y su entorno se han
caracterizado por una gran descoordinacion entre las entidades publicas responsables y
entre la construccion de edificaciones y el suministro de servicios y facilidades sociales.

El Gobierno Nacional previd en este campo acciones integrales dirigidas a la
rehabilitacion de los asentamientos con deficiencias de servicios basicos y sociales y con
altos riesgos fisicos y ambientales; al desarrollo de nuevos asentamientos para superar los
déficit habitacionales urbanos; al aprovechamiento residencial de la infraestructura
disponible, particularmente en las zonas centrales de las ciudades y a la legalizacion y
titulacion de los terrenos, las viviendas y las conexiones de servicios publicos. En los
proyectos, bajo la coordinacion del municipio, confluyen la intervencién técnica de las
distintas entidades especializadas, publicas y privadas, nacionales y locales, y la gestion de
las organizaciones comunitarias y de los beneficiarios.

. Ofrecer Servicios de Salud Basica para Todos. La oferta de servicios
de salud basica es deficiente en cobertura y calidad, con efectos negativos en el bienestar
de los pobres y en particular de los ninos. Las acciones gubernamentales en materia de
salud se orientan a lograr una total cobertura de la atencion basica con costos aceptables
para la comunidad y el pais

Para el efecto, se extendera en forma gradual la atencidn primaria en salud,
mediante el fortalecimiento del Sistema Nacional de Salud con la participacion de las
entidades adscritas al Ministerio de Salud Publica y al sistema de seguridad social; la
contratacidn de servicios privados y la incorporacién de los municipios en la administracion
del servicio a nivel local. El acceso de las familias a la atencion primaria en salud se
garantizara mediante la extension de la cobertura poblacional del seguro social, la
creacion de seguros voluntarios para quienes no tienen afiliacion obligatoria y la oferta
gratuita de servicios a las personas y familias indigentes.

La asistencia en salud basica familiar respetara el derecho de las familias a elegir el
centro de salud mas conveniente para sus necesidades; se ofrecera por equipos
profesionales bajo la direccion de un médico general y contemplara actividades de
prevencidén, promocion, diagndstico, tratamiento, hospitalizacion y cirugia de baja
complejidad y provision de drogas.

. Brindar Educacion Basica para Todos. En las Ultimas tres décadas, el
pais ha logrado un significativo crecimiento del sistema educativo. Sin embargo, existen
aun notables limitaciones de cobertura, calidad y eficiencia en la educacion publica. Parte
de la poblacidon no ha recibido educaciéon basica y un alto nimero de nifos carece de
posibilidades de acceso y mecanismos de retencién que les permitan concluir el ciclo de
educacion primaria. Las acciones prioritarias del Gobierno Nacional se orientan a la
universalizacion de la cobertura y al mejoramiento de la calidad de la educacién basica
primaria, asi como a brindar educacion basica a los adultos que carecen de ella y deseen
recibirla.

Para lograr la plena cobertura y el mejoramiento en la calidad de la educacion basica
primaria de los nifos en edad escolar, se aumentara la oferta educativa, se establecera la



promocion automatica, se adecuaran los programas curriculares a las necesidades
comunitarias, se garantizara la provisién gratuita de textos en los establecimientos
oficiales, se elevara la capacitacién del personal docente y se mejorara la infraestructura
fisica escolar.

Para atender las demandas de los adultos, se establecera el Sistema de Educacion
Basica Continuada, basado en la instruccion presencial de monitores capacitados y en el
refuerzo permanente a través de los medios masivos de comunicacion. Las poblaciones
indigenas tendran programas especiales de educacidén basica, con contenidos en cuya
definicidn ellas mismas participaran.

. Mejorar la Seguridad Social de los Hogares. Tradicionalmente, la
accién del Estado en materia de seguridad social se ha restringido a los asalariados y ha
desatendido las necesidades de los miembros mas vulnerables del grupo familiar: nifios
recién nacidos y en edad preescolar, jévenes y adolescentes, ancianos y personas con
limitaciones fisicas y mentales.

El Gobierno Nacional establecié como criterio para la formulacion de los programas
de seguridad social, la expansién de su cobertura a toda la poblacién y la atencion
prioritaria a los miembros vulnerables de la familia, con el objeto de apoyar la integracion
del grupo familiar y lograr su plena incorporacion a la vida social y econdmica. Particular
énfasis tiene la atencion integral a los nifios menores de 7 afios en los Hogares de
Bienestar Infantil, basados en la accién coordinada del Estado y la comunidad. Los
programas buscan, ademas, la promocidon de organizaciones comunitarias integradas por
grupos familiares con necesidades basicas comunes, que puedan constituirse en
coejecutoras de las acciones emprendidas en su propio beneficio.

. Garantizar el Suministro de Bienes Basicos y la Seguridad
Alimentaria. La oferta nacional de alimentos y bienes basicos de la canasta familiar es
insuficiente para abastecer las necesidades de toda la poblacién y, en algunos rubros, los
precios vigentes son excesivamente altos para las familias de menores ingresos.

Los programas relacionados con el suministro de alimentos se orientan a lograr la
seguridad alimentaria de la poblacién, atendiendo a la mejoria en las condiciones de oferta
y demanda de los productos basicos de origen agropecuario. La oferta se fomenta
mediante el apoyo a la produccidon campesing, la reduccion de cos tos y el establecimiento
de canales de comercializacion, y la de manda, mediante la estabilidad de precios y el
incremento de los ingresos reales de las familias pobres.

El suministro de bienes basicos manufacturados se adelantara estimulando su
produccion y distribucién y el abaratamiento de los insumos nacionales e importados, con
medidas arancelarias y de fomento. Las acciones prioritarias incluyen el desarrollo de la
microempresa, la pequefia empresa, la produccién campesina y la agroindustria, en
funcidn de su capacidad de producir y comercializar bienes basicos.

Tanto en el caso de los alimentos, como en el de los bienes manufacturados de
consumo masivo, se establecen canales de comercializacion fundamentados en
organizaciones que den ventaja comparativa a la capacidad de negociacion de los



consumidores, tales como las proveedurias y tiendas vecinales, los almacenes de las cajas
de compensacion familiar y las cooperativas de mercadeo y consumo.

. Propiciar la Generacion de Empleo y el Mejoramiento de los
Ingresos de Trabajo. Colombia tiene un alto nivel de desempleo y se han deteriorado
los ingresos y las condiciones laborales de los trabajadores no organizados. Para enfrentar
estas situaciones, cada uno de los programas del desarrollo social se orienta de tal forma
que los propios beneficiarlos participen en la ejecucién de los proyectos de inversion
publica, para generar, de esta manera, nuevos empleos productivos y sustituir labores de
baja productividad e Ingreso. La politica macroecondmica busca fomentar el ahorro,
elevar la inversion y la eficiencia en la economia y mejorar los ingresos derivados del
trabajo, en funcidon de los incrementos de la productividad. Politicas especificas buscan
remover obstaculos a la generacion de empleo en el sector formal, en especial para
aquellos grupos mas afectados por el desempleo.

Lograr la Plena Cobertura de la Administracibn de Justicia. Las limitaciones de
cobertura, agilidad y eficiencia en la administracién de Justicia han incidido negativamente
en el desarrollo social del pais, afectan a toda la comunidad y son en particular
perjudiciales para los mas pobres. El Gobierno Nacional es responsable del apoyo técnico,
financiero y administrativo a la Rama Jurisdiccional y, en consecuencia, se propone la
modernizacion y expansion de la Justicia, por medio del fortalecimiento de los servicios de
apoyo, la racionalizacién institucional y organizativa del sector, la ampliacion de su
cubrimiento a las zonas con débil presencia jurisdiccional, la atencion a las necesidades del
personal carcelario y el desarrollo de los recursos humanos vy fisicos relacionados con los
servicios judiciales.

. Promover la Participacion Ciudadana. A partir de las politicas de
promocion de la participacion comunitaria, reconciliacion y normalizacion, el Gobierno crea
condiciones para adecuar la gestion de las entidades publicas a los requerimientos y
necesidades ciudadanas; busca la solucién, por la via del didlogo, de las diferencias
politicas expresadas a través de canales institucionales: establece mecanismos para
reconciliar el Estado con la comunidad y traza derroteros claros para el tratamiento del
conflicto en un escenario de tolerancia democratica. Estas politicas tienen expresidon en
todos los planes y programas propios de la estrategia de desarrollo social.

Los Planes Prioritarios

Tres planes prioritarios articulan las politicas y las acciones gubernamentales para
el desarrollo social: El Plan para la Erradicacion de la Pobreza Absoluta, el Plan Nacional de
Rehabilitacion y el Plan de Desarrollo Integral Campesino. Estos planes tienen como
objetivos comunes la erradicacion de la pobreza y el fortalecimiento democratico. Su
especificidad radica en que cada uno de ellos atiende a los requerimientos propios de
diferentes areas y grupos poblacionales del pais, mediante mecanismos institucionales
adecuados a sus condiciones particulares y a las necesidades locales del desarrollo
econdmico, regional y comunitario.

En los planes prioritarios para el desarrollo social, los agentes centrales son el
hogar, la comunidad y el municipio. El hogar es la unidad basica a la cual se dirigen las
politicas de provisién y mejoramiento de los activos fisicos y sociales con el objeto de



buscar su promocion integral y remover las causas que generan la desarticulacion familiar.
La comunidad es la protagonista de las acciones para el fomento de la participacion
ciudadana con miras a lograr el desarrollo democratico. EI municipio es el escenario para
la planificacién y ejecucion de los programas y se constituye en eje natural de
coordinacion de las entidades publicas.

o Los planes son masivos, integrales y participativos.

Son masivos, puesto que las carencias de bienestar afectan a un ndimero muy
elevado de hogares y su superacion no puede ser se lectiva.

Son integrales, porque atienden el conjunto de las necesidades basicas de la
poblacién, en su condicion de productora, consumidora y sujeto de su propio desarrollo.

Son participativos, porque involucran a la comunidad y buscan afianzar sus
Instituciones, sus procesos de organizacion y los cana les de interlocucion de las entidades
publicas con los ciudadanos.

. Plan para la Erradicacion de la Pobreza Absoluta

El Plan para la Erradicacion de la Pobreza Absoluta enfrenta el proceso mismo de
generacion de desigualdades, con el fin de modificar los factores sociales, econémicos y
politicos determinantes de la pobreza. Para este efecto, comprende programas adecuados
a las distintas categorias y condiciones de pobreza. Para atender a las necesidades mas
urgentes de las familias en estado de pobreza critica prevé acciones orientadas, en lo
inmediato, a eliminar la desnutricidn y las causas mas frecuentes de pérdida de la salud y
en el mediano plazo, a elevar sus ingresos reales, mediante un mayor acceso a bienes y
servicios esenciales. Para todos los pobres, propendera por el mejoramiento de los
asentamientos humanos, de la productividad y, por ende, de los ingresos. Sus acciones se
realizan en las areas urbanas del pais.

La coordinacidn de la ejecucién de los programas del Plan para la Erradicacién de
la Pobreza Absoluta corresponde a la Consejeria Presidencial para el Desarrollo Social vy,
en el ambito local, a los gobiernos seccionales y municipales. Con el objeto de propiciar la
participacion de la comunidad en la ejecucién y evaluacién de las acciones, se fortaleceran
organizaciones auténomas, estructuradas en torno a uno o a varios de los programas
previstos, tales como juntas de accion comunal, asociaciones de padres de familia,
comités comunitarios de salud, asociaciones de vecinos y gremios de microempresarios.

o Plan Nacional de Rehabilitacion

El Plan Nacional de Rehabilitacion crea oportunidades de desarrollo para los
hogares, las comunidades y las actividades econdmicas localizadas en las regiones
afectadas por la falta de convivencia y por la ausencia del Estado. Sus acciones se
orientan a erradicar la pobreza vy, a la vez, recuperar e impulsar el crecimiento econdmico
regional y establecer las condiciones necesarias para el desarrollo democratico, mediante
la reconciliacion del Estado con la comunidad y la normalizacién de la vida ciudadana.



El Plan cubre la poblacién de 250 municipios, en condiciones particularmente
generalizadas de pobreza, deficiencia de servicios publicos, precariedad en las estructuras
econdmicas y debilidad institucional. El bajo desarrollo social de las comunidades incluidas
en el plan es resultado de su desarticulacién del resto del pais. Por lo general, residen en
areas de colonizacion espontanea o en areas social y econdmicamente deprimidas y se
dedican a actividades agropecuarias de baja productividad e intensa explotacién de
recursos naturales.

La direccién del Plan Nacional de Rehabilitacién esta a cargo de la Consejeria
Presidencial para la Reconciliacion, Normalizacion y Rehabilitacion. La coordinacion técnica
compete a la Secretaria de Integracion Popular de la Presidencia de la Republica y a los
Coordinadores Regionales de Rehabilitacidon. Las acciones del Plan se definen a través de
planes regionales, cuyo disefio y formulacién responde a la orientacion de los Consejos
Departamentales, Intendenciales, Comisariales y Municipales de Rehabilitacion, creados
por el Decreto 3270 de 1986. La ejecucidon de los proyectos corresponde a las entidades
publicas del orden nacional y territorial, cuya gestién es evaluada por los Consejos de
Rehabilitacion.

. Plan de Desarrollo Integral Campesino

La poblacion objetivo del Plan de Desarrollo Integral Campesino es de 4 millones
de colombianos, que derivan su subsistencia de aproximadamente 600.000 minifundios y
proveen cerca del 30% de los alimentos basicos de la dieta nacional. La mayoria de estos
campesinos tiene acceso limitado a los servicios sociales y no obtiene ingresos suficientes
para el sostenimiento familiar y el mejoramiento de la produccion, debido a la sobre
utilizacion de los suelos, los obstaculos de acceso a los demas factores productivos y
dificultades de comercializacion.

Las acciones del plan tienen por objetivo erradicar la pobreza campesina y. de
manera simultanea, mejorar las condiciones de producciéon y comercializaciéon, que son
requisito para el bienestar permanente de los pequefios productores. Las acciones publicas
previstas se orientan, en consecuencia, al aumento de la cantidad, calidad y productividad
de los activos sociales de los campesinos. Dicho objetivo se logra mediante la provision de
servicios basicos, la transferencia de tierras, recursos financieros y tecnologia, asi como la
remocion de obstaculos a la comercializacién de sus productos, de manera que pueda
lograrse, a la vez, elevar de manera sustancial la calidad de vida rural e incrementar la
oferta alimentaria del pais.

La ejecucién de los programas para el desarrollo integral campe sino es coordinada
por el Fondo DRI, facultado para extender su cobertura a todo el territorio nacional. En las
zonas rurales de la Costa Pacifica, caracterizadas por una alta concentracién de poblacion
en situacion de maxima pobreza y por una débil presencia institucional, la coordinacion
estd a cargo de las Corporaciones Autonomas Regionales, en el marco del PLAIDECOP,
redefinido para estos efectos. En las zonas indigenas, cuyos rasgos son particulares y
exigen programas especializados, el plan es coordinado por la Division de Asuntos
Indigenas.



LA ESTRATEGIA DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

El objetivo principal de esta estrategia consiste en establecer las condiciones para
lograr un crecimiento sostenido de la produccién y el empleo, apoyado en la ampliacion
del mercado interno y externo, mediante la reorientacion de la inversion publica, el
impulso a las exportaciones y el incremento de la inversion productiva.

En los primeros afos de esta década, la actividad econdmica perdié dinamismo, se
elevd la tasa de desempleo, se redujo la in versidn privada, se debilitd la productividad
agropecuaria e industrial y se perdieron mercados externos para las exportaciones
menores. SI bien, en parte, estos hechos obedecieron a causas de origen externo,
también es cierto que se vieron agravados por el manejo de las politicas macroecondmicas
y sectoriales. Los efectos de la recesion en la economia mundial, la caida en los términos
de intercambio, la contraccion en el mercado de crédito internacional y la recesion en
paises vecinos, se magnificaron por un manejo macroecondémico que sobre valoré la tasa
de cambio, orientd el gasto publico hacia proyectos con alto contenido Importado, produjo
las tasas de interés reales mas altas en la historia del pais y expuso la produccién
doméstica a una competencia desigual frente a productos foraneos.

La crisis puso en evidencia la vulnerabilidad del pais y la importancia del manejo
macroecondmico. En efecto, con el cambio de politica a partir de 1984 se corrigieron
parcialmente los desequilibrios de corto plazo, permaneciendo vigente un preocupante
nivel de desempleo. Teniendo en cuenta esta situacion y las perspectivas de crecimiento
de la oferta de trabajo, se Impone la necesidad de consolidar la recuperacion econdmica,
mediante cambios que erradiquen en forma permanente las fuentes de vulnerabilidad y
den lugar a crecimientos altos y sostenidos en el empleo y los ingresos.

Politicas para el Crecimiento Economico y el Empleo

Para lograr estos propdsitos, el Gobierno Nacional establecid los siguientes lineamientos
de politica:

. Expandir los mercados internos y externos, aprovechando al maximo la
capacidad de compra interna, publica y privada y las oportunidades que ofrece la
economia internacional.

. Recuperar e impulsar la capacidad productiva de la economia, mediante
inversiones que renueven los activos de las empresas y permitan lograr mayores niveles
de competencia en t nos de precio y calidad.

. Ampliar 'y rehabilitar /a infraestructura fisica disponible, mediante
inversiones publicas que hagan mas eficiente y eficaz el apoyo al sector productivo.

. Modlificar la estructura de produccion y consumo, a fin de utilizar de modo
intensivo la mano de obra, las materias primas y los insumos nacionales en la elaboracién
de productos de consumo masivo, con alto potencial de colocacién en los mercados ex
ternos.



Las politicas que se derivan de estos lineamientos orientan el manejo
macroecondmico y sectorial y su diseno es compatible con los propdsitos de desarrollo
social. Estas politicas son: la reorientacion del gasto publico, la expansion de las
exportaciones y el crecimiento de la inversion privada.

Reorientacién del gasto publico

En el pasado reciente, el gasto publico se orientd a la construccion de grandes
proyectos, con alto contenido de importaciones e intensivos en el uso de capital, lo cual
debilité su contribucion al crecimiento.

La politica puesta en vigencia pretende aumentar la inversion publica y reorientar
el gasto hacia inversiones que favorezcan a grupos y regiones marginados de los
beneficios del desarrollo. Es te tipo de inversiones, a su vez, conlleva una mayor demanda
por bienes con alto contenido de valor agregado nacional, sirviendo asi de estimulo al
crecimiento de la actividad econdmica.

La inversidn se dirige a incrementar los activos fisicos y el capi tal humano de los
estratos mas pobres de la poblacion, mediante acciones especificas encaminadas a
mejorar el entorno habitacional y asegurar la atencién basica en salud, educacién y
servicios publicos en general. En segundo lugar, a eliminar obstaculos a la produccién, al
consumo y a la competitividad, originados en deficientes sistemas de distribucién y
transporte, mediante inversiones en adecuacion de puertos, ampliacion de la capacidad de
almacenamiento y comercializacion y la construccion de vias. Por Ultimo, a apoyar la
generacion de divisas, con inversiones en explotacion y exploracion de hidrocarburos.

Expansion de las exportaciones

La estructura de la balanza comercial de Colombia es ahora me nos vulnerable a
los cambios en los precios internacionales del café, debido fundamentalmente al
incremento de las exportaciones de hidrocarburos. No obstante estos logros, el analisis de
largo plazo sefiala la necesidad de estimular y diversificar las exportaciones no
tradicionales, en especial las de origen industrial.

El manejo adecuado de la tasa de cambio, el acceso automatico a las materias
primas importadas necesarias para la produccion de bienes exportables, la eliminacién de
los sesgos y la estabilidad de los estimulos fiscales y crediticios en las politicas de
promocion, se constituyen en las herramientas para lograr elevadas tasas de crecimiento
de las exportaciones no tradicionales.

La nueva orientacion de la politica busca aprovechar las ventajas comparativas
actuales y potenciales y combina con estimulos a la inversidén nacional y extranjera, una
mas agresiva accion de penetracion en los mercados mundiales por parte de PROEXPO y
la eliminacion de las deficiencias en los sistemas de transporte, manejo de carga y en los
tramites del comercio exterior. Con ello, se espera consolidar la generacién de una oferta
exportable mas amplia y estable.

Crecimiento de la inversion privada



La inversion privada se ha deteriorado desde la década pasada. El desbordamiento
de la inversion publica, en su mayoria financia da con crédito externo, llevo a la elevacion
de las tasas de interés, a la revaluacion de la tasa de cambio y a la apertura de las
importaciones. Como efecto, la produccion doméstica perdié competitividad y rentabilidad,
lo que afectd en forma negativa la inversion.

La inversion privada es fundamental para el logro de las metas propuestas de
crecimiento econdémico. Constituye premisa basica para atender la mayor demanda
generada por la reorientacion del gasto publico y el aumento de las exportaciones y, a su
vez, eleva la demanda doméstica por bienes, servicios y mano de obra.

Ademas de la expansion de la demanda, la inversidn privada se estimula mediante
incentivos de orden fiscal, crediticio y cambiario. En lo fiscal, se modifica el sesgo que
estimuld la Inversion en activos financieros, en detrimento del capital productivo. En lo
crediticio, se asegura una adecuada disponibilidad de crédito, a tasas de interés
razonables y a plazos acordes con los periodos de maduracion de los proyectos. En lo
cambiario, se busca preservar, como minimo, el valor actual de la tasa de cambio real
para proteger la produccion doméstica y estimular las exportaciones. Ademas, se
establecen las condiciones para que la inversién extranjera complemente el ahorro
nacional y contribuya a la modernizacién tecnoldgica. Finalmente, se disefian mecanismos
que aseguren una mayor canalizacion del ahorro doméstico hacia la in version productiva.
La ampliacién del mercado interno y externo apoya el proceso de cambio tecnoldgico,
aumenta la competitividad y mejora la calidad de la produccion nacional. El gobierno por
su parte, pone en marcha un sistema nacional de ciencia y tecnologia, mediante el cual se
complementa el esfuerzo innovador del sector empresarial con la aplicacion de los frutos
de la labor de los investigadores. Asi, el pais se capacita para competir y reduce su
necesidad de mantener exagerados niveles de proteccidn, que se conviertan en limitante
de la politica de exportaciones.

Los Sectores Prioritarios

En funcién de las politicas establecidas y dado su importante encadenamiento
sobre la produccion, los ingresos y el empleo, la estrategia para el crecimiento econdmico
hace énfasis en los siguientes sectores productivos:

Sector agropecuario

Las politicas agropecuarias se orientan a aumentar la produccién vy la
productividad, en especial la de bienes basicos y exportables, de tal manera que los
resultados contribuyan a expandir el mercado interno, obtener una relaciéon mas dinamica
y equilibra da entre la oferta de alimentos y el consumo urbano y mejorar la calidad de
vida de los productores y trabajadores del campo, en particular de los pequenos
agricultores y jornaleros.

Promover la capitalizacién del campo mediante la inversion publica y estimulos a la
inversion privada, que eleven la rentabilidad de la produccién agropecuaria, es
componente esencial de esta politica.



Estos objetivos se alcanzan con el uso mas racional e intensivo del suelo, con la
modernizacion de los patrones de produccion y con la mayor eficiencia en el mercadeo de
los productos.

El uso racional del suelo se promueve con instrumentos para la explotacion
econdmica y social de la tierra, que al mismo tiempo preserve y desarrolle los recursos
naturales. La titulacidon de tierras en zonas de colonizacion es otro elemento fundamental
de esta estrategia.

La modernizacion de los esquemas productivos se impulsa mediante inversiones en
infraestructura basica de apoyo (energia, vias, transporte, comunicaciones y adecuacién
de tierras) y en investigacion y transferencia de tecnologia, orientada a mejorar la
productividad de procesos existentes, a desarrollar nuevos pro ductos y a asimilar los
avances técnicos modernos. Como complemento, el Estado facilitara el acceso de los
productores al crédito e insumos en general.

En materia de comercializacion interna, la accidn estatal se centra en racionalizar y
modernizar los sistemas de mercadeo, mediante el mejoramiento de la infraestructura de
procesamiento primario de los productos, principalmente de alimentos basicos. El acceso
al crédito se utiliza como mecanismo de fomento para organizar los agentes y los procesos
que intervienen en el inter cambio de bienes y servicios entre el campo y la ciudad.

Sector Industrial

La politica sectorial tiene por objeto impulsar el crecimiento y la competitividad de
los productos manufacturados, de manera que se modifiquen la estructura y los patrones
de produccién en favor de una produccién masiva de bienes de consumo interno,
productos de exportacion y bienes de capital. Se trata también de promover la inversion
nacional y extranjera, para asegurar la contribucién del sector a la generacién de empleo y
divisas y elevar la productividad, base del aumento en los salarios reales de los
trabajadores.

Este objetivo se alcanza al adecuar la estructura productiva a la disponibilidad de
recursos del pais y optimizar los canales de comercializacion.

Para la adecuacion de la estructura productiva, las acciones se centran en la
politica de compras oficiales y de aranceles, con lo cual se fortaleceran sectores como son
la ingenieria basica y los de bienes de capital, hasta ahora no aprovechados. La eficiencia
y la comercializacién se logran esencialmente con una politica cambiaria y de comercio
exterior, que a la vez que proteja la produccién doméstica, no se constituya en un
obstaculo a las exportaciones.

Mayores niveles de eficiencia y calidad haran posible la reduccion de los precios
relativos de las manufacturas, para aumentar la competitividad en el exterior y liberar
recursos para diversificar la demanda interna.



La politica industrial se adelanta en forma articulada con la de los demas sectores y
atiende a un aprovechamiento éptimo de los nexos intersectoriales. En este sentido, cabe
resaltar su relacidén con la agricultura en lo referente a la agroindustria, a la produccién de
insumos para el sector rural y a una adecuada oferta de alimentos.

Sector de hidrocarburos y mineria

La importancia que asigna el Plan al desarrollo minero y de los hidrocarburos, en
particular el petrdleo, carbén y oro, radica en que de él depende, en gran medida, la
capacidad de generacién de divisas del pais. En consecuencia, los planes oficiales en esta
materia pretenden perpetuar en el tiempo su posicion actual como exportador neto de
hidrocarburos y productos mineros. A tal fin la inversion publica en el sector es parte
integral del Plan de Desarrollo. La prioridad en materia petrolera es la actividad
exploratoria. En cuanto al carbdn, se pretende consolidar comercial y financieramente a
CARBOCOL y desarrollar nuevos proyectos con estimulos a la inversion privada, dentro de
los que se destaca el impulso a la pequefia mineria.

Respecto a la mineria de oro, el gobierno se propone mantener rentable su
extraccion y fomentar la explotacion de nuevos yacimientos, para que el sector contribuya
a la generacion de divisas y de empleo.

Construccion

Objetivo de la politica de construccidn es aprovechar su potencial multiplicador
sobre la demanda agregada de la economia y sobre los ingresos y el empleo de los
trabajadores ocupados en el sector. Su impulso garantiza, a la vez, la satisfaccion de las
necesidades basicas y un desarrollo mas equilibrado en el territorio nacional.

Para alcanzar el objetivo se busca el crecimiento del sector mediante la
canalizacién de la inversion publica y la movilizacion de recursos de crédito privado en
montos estables y crecientes.

El Plan de Lucha Contra la Pobreza Absoluta contempla la rehabilitacion de zonas
urbanas deprimidas y de barrios subnormales y el desarrollo de nuevos asentamientos
humanos, con un importan te componente de construccion. Para cumplir este objetivo, se
orienta parte de la inversion publica y del recurso del crédito hacia dicha actividad,
buscando la expansion del empleo y el aumento en el bienestar de los habitantes que hoy
viven en condiciones de pobreza.

La construccidn privada sera objeto de una politica de flujos estables de crédito
para constructores y compradores, que reduzca la vulnerabilidad del sector a las
fluctuaciones de la demanda y de los costos de produccion y disminuya la incertidumbre
de los Inversionistas.

De igual modo, se impulsa la construccion oficial de obras publicas tales como vias,
acueductos, alcantarillados, transmision de energia y comunicaciones. Esto contribuye a la
integracién de los mercados de bienes y servicios, a tiempo que beneficia a los grupos y
regiones mas pobres de la Nacion.



LA ESTRATEGIA DE MANEJO MACROECONOMICO

El logro y la viabilidad de la economia social se fundamentan en una politica
macroecondmica estable y coherente. Estable, en el sentido de fijar reglas claras que
orienten la accién de los sectores publico y privado. Coherente, para asegurar que el
cumplimiento de objetivos y metas especificas no de lugar a desarrollos contradictorios
que nieguen la permanencia de la estrategia.

Se trata no sblo de contribuir a la expansion de los mercados, de apoyar el
fortalecimiento de la capacidad productiva y de vincular a los pobres a la produccién y al
consumo, sino de hacerlo en forma tal que se genere un proceso de crecimiento
autosostenido. La coordinacion entre la politica fiscal, cambiaria, monetaria y financiera es
indispensable para alcanzar dicho objetivo.

En materia de finanzas publicas el pais atravesd, en los Ultimos afios, por una crisis
en la que el déficit fiscal comprometidé seria mente la capacidad de crecimiento y de
generaciéon de empleo en la economia y contribuyd al debilitamiento de su sector externo.
Se puso en evidencia asi que el gasto publico no puede financiar se a expensas del crédito
a la produccién, ni tampoco obteniendo recursos en el exterior que comprometan la
capacidad de pago del pais.

En la actualidad, no obstante los logros obtenidos en la correccion del desequilibrio
fiscal, el pais enfrenta una estructura institucional caracterizada por la inflexibilidad en la
asignacion y movilizacion de los recursos financieros. El sector descentralizado es
auténomo y esta conformado por empresas en precaria situacion financiera y por
entidades superavitarias con gran capacidad de gasto. El sector publico central es débil y
tiene a su cargo la financiacion de entidades con una limitada capacidad de ejecucion, en
particular en las areas sociales.

El desequilibrio fiscal, financiado en lo fundamental con recursos del crédito
externo, llevd al pais a las puertas de una crisis cambiarla en 1985. El viraje en la politica,
el aumento en los precios internacionales del café y el inicio de las exportaciones de
hidrocarburos, corrigieron parcialmente este desequilibrio. Sin embargo, del analisis de la
tendencia del sector externo se desprende que los compromisos del servicio de la deuda
vigente absorben una elevada proporcion de las divisas que genera el pais. Surge en
consecuencia, la necesidad de fortalecer la cuenta corriente de la balanza de pagos para
que Colombia pueda responder, en el futuro, por sus compromisos en moneda extranjera
y, a la vez, cuente con liquidez necesaria para lograr altas tasas de crecimiento.

El manejo de los desequilibrios fiscal y cambiario incidié también, sobre la politica
crediticia cuyo objetivo era impedir el des borde inflacionario. Asi, aunque se tuvo éxito en
el control de la inflacién, el costo de esta politica recayd sobre la inversion productiva,
debido a la caida en la demanda, a las restricciones de crédito y al aumento consecuente
de las tasas reales de interés. Esta situacion coadyuvé a la gestacién de la crisis del sector
financiero.



Los ajustes adelantados en los Udltimos afios en los frentes externo y fiscal
modificaron de manera parcial los desequilibrios que afectaban negativamente el
panorama economico.

Politicas para el Manejo Macroeconomico

En estas circunstancias y dadas las perspectivas sectoriales de la economia en el
mediano plazo, la politica macroecondmica dentro de un contexto de estabilidad de
precios, busca:

. Elevar los niveles de ahorro publico y mejorar la eficiencia y eficacia en el
gasto, a fin de permitir incrementos en la inversion compatibles con el equilibrio
macroecondmico.

. Garantizar la liquidez en moneda extranjera y asegurar, a mediano plazo,
niveles de endeudamiento externo acordes con la capacidad de pago del pais.

. Proveer el crédito al sector productivo en cantidades suficientes y a costos
razonables.
. Estimular el ahorro privadoy su canalizacion hacia la inversién productiva.

Para asegurar la coherencia de las politicas macroeconémicas y partiendo de las
perspectivas actuales, el Plan fija metas precisas en materia de gasto y déficit del sector
publico, tasa de cambio real, reservas internacionales y crecimiento global de la economia.
Parte Integral de la programacién macroecondémica es la revisién periddica de estas
metas, de acuerdo con los cambios que se registren en el ambito nacional e internacional.

Politica Fiscal

El objetivo definido de la politica de gasto publico, de aumentar la inversion y
orientarla prioritariamente hacia programas de desarrollo social, dadas las caracteristicas
actuales de la estructura del sector publico y el caracter multisectorial de los programas,
conlleva la necesidad de incrementar las disponibilidades de re cursos del Gobierno
Central.

La politica fiscal tiene por objeto aumentar el ahorro publico y la eficiencia en la
asignacién del gasto, como estrategia para que los programas de inversion no se
constituyan en fuente de desequilibrios externos y monetarios, que irian en detrimento de
la produccién y de la generacién de empleo.

El ahorro publico se fortalece por el incremento en las rentas de las empresas
industriales y comerciales del Estado, derivado de las mayores ventas de hidrocarburos, de
la puesta en marcha de la politica tarifaria y del control a la evasién y la elusién tributarias
mediante la racionalizacién de los gastos operativos y la reactivacién econémica.

La mayor eficiencia se alcanza mediante transferencias de recursos entre entidades
estatales, reprogramacién de las inversiones no prioritarias y programas de saneamiento
para los sectores con desequilibrios financieros.



En materia de transferencias se dispone de las facultades otorga das por la Ley 55
de 1985, de la tributacion a las empresas industriales y comerciales del Estado y del pago
a la Nacién por parte de ECOPETROL, de las regalias producto de la explotacién
petrolifera, ordenado en la Ley 75 de 1986. Ademas, estd previsto que las entidades
superavitarias del sector descentralizado o con excedentes financieros, realicen
transferencias directas o créditos a los sectores deficitarios, en especial al Gobierno
Central, a fin de garantizar la viabilidad de la estrategia de desarrollo, dentro del contexto
de un sano manejo de las finanzas publicas.

La reprogramacion de inversiones y el saneamiento de los sectores con
desequilibrios financieros, contemplan el programa de ajuste del sector eléctrico y de las
empresas cuyos ingresos dependen principalmente de los mercados internacionales.

La programacion de ingresos y gastos permite prever un crecimiento del ahorro
superior al de la actividad econdmica general; un aumento de la inversion publica a una
tasa cercana al 7% anual; y un déficit del sector publico consolidado inferior al 3% del
Producto Interno Bruto.

En lo fundamental, el déficit se financiara con cargo al endeuda miento externo
para compatibilizar el pago de las elevadas amortizaciones en moneda extranjera del
sector publico con el mantenimiento de un adecuado nivel de reservas. De esta manera,
se compensa el limitado acceso del sector privado a los mercados financieros
internacionales a mediano plazo y se favorece, a la vez, la irrigacion de este sector con
crédito interno, para evitar presiones sobre las tasas reales de interés.

Politica Cambiaria

El principal objetivo de manejo de la politica cambiaria es lograr, de manera
permanente, la liquidez necesaria para atender los compromisos en moneda extranjera
derivados del servicio de la deuda y de los requerimientos de importaciones. A mediano
plazo es objetivo consolidar la posicién del sector externo de la economia.

Para cumplir estos objetivos, se dispone de los siguientes instrumentos: manejo de
la tasa de cambio, mecanismos de promocidon a las exportaciones, control a las
Importaciones y endeudamiento externo.

La tasa de cambio regula los flujos externos y genera las sehales necesarias para
que el sector productivo se oriente hacia el mercado internacional. Por esta razdn, su
manejo debe complementar el fomento a las exportaciones y reforzar el proceso de
sustitucion de importaciones.

La promocion a las exportaciones se basa en una mayor eficiencia de los
mecanismos de apoyo Yy, en general, de la asignacion de recursos estatales. Por su parte,
la politica de importaciones se orienta a asegurar el adecuado abastecimiento interno y a
racionalizar la utilizacion de los instrumentos de control y regulacion.



La politica de endeudamiento externo consulta la capacidad de pago del pais, los
requerimientos de financiacion de las importaciones y de la inversidbn en sectores
prioritarios.

Las perspectivas actuales sobre la evolucion de los precios inter nacionales y de los
mercados externos, asi como el escenario previsto de la actividad econdmica, sefialan la
importancia de mantener la tasa de cambio real, como minimo, al nivel vigente a finales
de diciembre de 1986; de asegurar un crecimiento del saldo de la deuda de mediano y
largo plazo del 3% anual; y de Impulsar una agresiva politica de fomento a las
exportaciones menores.

Politica Monetaria y Crediticia

Las politicas fiscal y cambiaria se complementan con una politica monetaria y
crediticia que, ademas de la estabilidad en los precios, pretende proveer al sector
productivo de suficiente liquidez a tasas de interés razonables.

Este objetivo se logra evitando que la presidon sobre los agrega dos monetarios,
derivada de desequilibrios fiscales y cambiarios, se corrija con medidas de tipo monetario
o crediticio. Asi, el crecimiento del crédito interno se convierte en un objetivo de politica
econdmica y no en un resultado.

Esencial a este propdsito es fortalecer el sector financiero, mediante medidas que
conduzcan a aumentar su rentabilidad, basadas en la capitalizacién y en la reduccion de
los margenes de intermediacion y en la adecuacién de los servicios financieros a las
necesidades del aparato productivo.

Politica de Ahorro e Inversion

El aumento de la inversién y del ahorro doméstico es esencial para lograr el
crecimiento sostenido y estable de la economia. Solo asi, el mayor dinamismo de la
inversion publica no ocasionara desequilibrios fiscales como tampoco un excesivo que
comprometa el futuro cambiario del pais.

Para estimular la inversidon se modifica el régimen tributario crediticio y de inversion
extranjera. El aumento de la inversién publica y su reorientacion hacia proyectos y
programas con un alto contenido nacional, tiene efectos multiplicadores sobre la de
manda agregada y la inversion privada.

El incremento del ahorro es resultado de tasas mas altas de crecimiento del
ingreso, que se derivan de la estrategia macroecondmica del Plan. Adicionalmente, se
requiere asegurar la disponibilidad de recursos de ahorro de mediano y largo plazo para
financiar la inversion productiva. Con este fin, se adecuan las condiciones crediticias a los
periodos de maduracion de los proyectos, se privilegia el desarrollo del mercado de
capitales y la emision de acciones por parte de las empresas.

Como resultado de las politicas macroecondmicas y sectoriales se espera que la
economia crezca a tasas anuales del orden del 5%, la tasa de desempleo se sitle por
debajo del 10% a final de la década y la inflacién oscile alrededor del promedio histdrico.



PROGRAMAS SECTORIALES
PARA EL DESARROLLO SOCIAL



INTRODUCCION

En el marco de las orientaciones de la estrategia de desarrollo social, el presente
capitulo contiene las politicas especificas y los programas prioritarios del Gobierno
Nacional en salud, educacién, bienestar y seguridad social de los hogares, justicia y
mejoramiento de las condiciones de empleo e Ingresos.

Los programas sectoriales para el desarrollo social son conjuntos de acciones
directas tendientes a elevar la calidad de vida de la poblacidn. Su objetivo fundamental es
lograr una mayor integracién de todos los grupos sociales al proceso de desarrollo y a los
beneficios del crecimiento econdmico.

En los ultimos afios, Colombia ha logrado avances importantes en la cobertura de
los sectores sociales y, en muchos casos, en la calidad de los servicios brindados. Sin
embargo, subsisten notables deficiencias de cubrimiento poblacional, particularmente en la
educacion primaria rural, en la salud basica, en la atencidén nutricional y en la seguridad
social. La modificacion en los patrones demograficos y la recesién econdmica han dado
lugar a variaciones en la oferta de trabajo, en la estructura del empleo y en la distribucién
del Ingreso, que exigen nuevas politicas en el campo del empleo y de la remuneracion
laboral. Los servicios relacionados con la administraciéon de la justicia deben ser
modernizados y expandidos, para lograr que ésta pueda cumplir adecuadamente con su
responsabilidad constitucional y social.

A las deficiencias de cobertura se suman limitaciones en la calidad de los servicios.
El crecimiento de la oferta educativa no ha sido apoyado por un avance equivalente en la
eficiencia interna del sector; la alta tecnologia que posee el pais en el campo de la salud
contrasta con las restricciones de dotacién y medios técnicos en los centros de atencidn
basica; los alimentos disponibles no son aprovechados en forma Optima para superar las
carencias nutricionales de la poblacidn; los procedimientos para el mejora miento de la
remuneracion laboral han devenido complejos y contraproducentes; la tecnologia utilizada
en el sector de la justicia es obsoleta.

Los problemas sefialados estan relacionados con las limitaciones institucionales y
administrativas de las entidades responsables de los programas para el desarrollo social.
La planeacién sectorial y el manejo de informacion para la toma de decisiones y la
evaluacion de resultados son deficientes; en algunos casos, las prioridades sectoriales no
son compatibles con las necesidades de plena cobertura en los servicios basicos; los
procesos de descentralizacién administrativa para una mejor prestacion de los servicios en
salud y educacién no estan acompanados de una redefinicion concomitante de las
responsabilidades financieras; existe duplicacion y falta de complementariedad entre el
Sistema de Seguridad Social y el Sistema Nacional de Salud; la accién institucional para el
bienestar infantil y familiar responde a modelos de atencion ineficientes y de limitada
eficacia: la pluralidad y complejidad institucional para la prestacion de los servicios de
justicia reduce su eficiencia y dificulta su funcionamiento.

La prestaciéon de los servicios sociales no ha aprovechado integralmente la
participacion ciudadana en la orientacién de los pro gramas y en la evaluacion de sus
resultados.



Bajo estas consideraciones, los lineamientos sectoriales para elevar directamente el
bienestar social de la poblacion colombiana combinan diversas estrategias: reorientacion
de los recursos disponibles en cada uno de los sectores con miras a la obtencién gradual
de la plena cobertura en los servicios y el beneficio prioritario de los mas pobres:
incremento de los aportes financieros nacionales y locales para el desarrollo social;
modernizacion en la gestion de las entidades responsables de la prestacién de los servicios
sociales; introduccién de innovaciones tecnoldgicas para mejorar su calidad, aumentar sus
coberturas y movilizacion de la comunidad para que participe en el diagndstico, la
planeacion, la ejecucion y el seguimiento de los programas.

Las directrices sectoriales presentadas a continuacién parten del diagndstico de la
situacion actual en la prestacidn de los servicios sociales, definen los objetivos de politica y
los programas que garantizan su cumplimiento y asignan las responsabilidades
institucionales y presupuestales adecuadas para lograr las metas previstas.



SALUD

Los servicios de prevencion de enfermedades, control de riesgos epidemioldgicos,
de procesos bioldgicos, diagnostico y atencién en materia de salud, constituyen soporte
fundamental del bienestar y repercuten profundamente en la capacidad productiva de la
poblacion.

El Plan de Desarrollo atiende los requerimientos de salud de la poblacién mediante
el Programa de Salud Basica para Todos, establecido segun las prioridades del desarrollo
social, asi como de otros programas sectoriales complementarios, destinados a la atencion
secundaria y terciaria. Las directrices sectoriales incluyen, ademas, el mejoramiento de la
gestion administrativa en la organizacion y prestacién de los servicios de salud.

DIAGNOSTICO

En las Ultimas décadas el pais ha mejorado las condiciones de salud. Este avance
se refleja en la disminucion de las tasas de mortalidad general e infantil y en el aumento
de la expectativa de vida al nacer. Sin embargo, la tasa de mortalidad infantil continla
siendo relativamente alta, comparada con la de otros paises de similar grado de
desarrollo. Se ha recrudecido la presencia de la malaria, de las enfermedades
degenerativas, el cancer, la violencia y los accidentes, como causas de muerte. Estas
condiciones se ven agravadas por la falta de cobertura de los servicios de salud a por lo
menos el 35% de la poblacidon, debido a dificultades de acceso al Sistema Nacional de
Salud y a su falta de dinamica de acercamiento a la comunidad; por una gran desigual dad
regional en la atencidon preventiva y curativa; y por la persistencia de la desnutricion,
especialmente en los ninos.

Otros factores que contribuyen a determinar estas condiciones de salud son: la
precaria calidad del agua y la baja cobertura intradomiciliaria de su suministro, el deterioro
ambiental asociado a la mala disposicion de excretas y desechos y a deficiente control en
la produccién y manejo de alimentos y productos quimicos, incluidas las drogas.

Estado de Salud de la Poblacion

El cambio demografico de los ultimos afos, derivado de la reduccion en la tasa de
natalidad y de la disminucién en la mortalidad general, ha tenido como consecuencia un
aumento de la expectativa de vida al nacer y un incremento de las personas de mayor
edad. Esta situacion determina modificaciones en el estado de salud de la poblacién y en
las causas de enfermedad y muerte.

Las causas de muerte varian de acuerdo con la edad y el sexo de las personas
(Cuadro No.1 y IA). En los menores de cinco afios, las infecciones respiratorias e
intestinales contintan siendo las primeras causas de mortalidad y se han incrementado las
de funciones por accidentes en el hogar y por afecciones del recién nacido relacionadas
con problemas presentados durante el embarazo y el parto. Las principales causas de
muerte, en el grupo de 5 a 14 ahos son las lesiones ocurridas en accidentes. En los
hombres de 15 a 44 anos, el homicidio y los accidentes son las causas mas generalizadas
de mortalidad, mientras que en las mujeres de ese grupo de edad, lo son las



enfermedades del sistema cardiovascular y los tumores malignos. De los 45 afos en
adelante, las enfermedades del corazodn, las afecciones cerebro vascular y los tumores
malignos, son las primeras causas de muerte.

CuadroNo1l

PRINCIPALES CAUSAS DE MUERTE POR SEXO Y GRUPO DE EDAD EN 1881 Y 1984
(Tasas de mortalidad por mil habitantes)

Total  Menores 14 514 1544 aros 455D @0omas
Causas de 1 afo aiios afios hombres mujeres afios afios
1881
Enfer.Sistema Cardiovascular 1.63 0.68 011 0.04 0.31 0.29 3.02 24.54
Enfer. Sistema Respiratorio 0.7 8.79 119 0.09 014 o012 0.56 0.83
Tumeres Malignos 0.67 014 ole 0.06 017 0.22 1.88 1.56
Accidentes 0.49 0.54 0.51 0.23 0.83 017 0.66 0.25
Homicidio 047 0.09 0.04 0.04 1.44 0.14 0.64 012
Enfermedades Perinatales 0.40 1419 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Enf. Infece. Intestinales y Paraa. 0.37 7,63 0.98 0.05 0.03 0.02 0.08 © o 0lo
Desnutricion 0.21 2.81 0.48 0.03 0.05 0.04 013 017
Enfermedades Aparato Digestivo 0.20 0.40 0.05 0.02 0.09 0.06 046 041
Enf, Sist. Nervioso y Org. Sentide 014 1.54 0.26 0.05 0.08 0.06 011 0.06
Causas de Menor Incidencia 1.08 8.07 1.28 017 0.25 040 1.01 21.90
Total 6.35 44.88 5.00 0.78 3.39 1.52 8.52 49.94
1984 —
Enfer.Sistema Cardiovascular  1.68 0.70 0.08 0.03 0.27 026 257 18.58
Tumores Malignos 0.71 0.14 0.09 0.05 016 c.22 1.59 6.36
Accidentes 0.53 144 0.53 0.2l 0.89 017 0.56 1.20
Enfer. Sistema Respiratorio 051 6.1 0.69 0.05 011 0.09 0.50 349
Homicidio 0.46 olo 0.03 0.03 1.29 0.12 0.54 0.35
Enfermedades Perinatales 0.26 15.68 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Enfermedades Aparato Digestivo 0.20 0.51 0.05 0.01 0.07 0.05 0.39 1.74
Enf. Infecc. Intestinales y Paras. 0.20 611 0.69 0.03 0.02 0.01 0.06 0.32
Desnutricién 011 l9z 024 0.02 003 002 0.08 059
Enfer. del Aparato Genitourinario 016 017 0.04 0.01 0.04 0.04 012 0.89
Causzs de Menor Incidencia 0.77 8.49 0.86 ol1s 017 0.29 0.70 6.33
Total 5.53 41.97 3.30 0.59 3.08 1.27 711 40.15

Fuente: Ministerio de Salud, Oficina de Planeacién

Cuadro 1A

PARTICIPACION PORCENTUAL DE LAS PRINCIPALES CAUSAS DE MORTALIDAD
POR SEXOY GRUPO DE EDAD EN 1981Y 1984

Total Menores 1-4 5-14 15-44 afics 45-59 60 0 mas

Causas de 1 afio afios afios hombres  mujeres anfos afios
1981
Enfer.Sistema Cardiovascular 35.60 1.52 2,23 5.68 914 1881 35.35 4701
Enfer. Sistema Respiratorie 113 19.57 2358 11 .40 412 7.69 6.51 8.37
Tumores Malignos 10.58 0.32 2.04 7.32 4.03 14.62 21,72 15.69
Accidentes 7.73 121 1017 29.42 25.66 10.96 7.78 2.62
Homicidio 743 0.21 0.88 4.69 4216 9.39 7.56 117
Enfermedades Perinatales 6.29 31.58 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Enf. Infecc. Intestinales y Paras. 5.84 16.98 1957 614 0.78 1.27 092 1.04
Desnutricién 3.32 6.26 9.60 3.83 132 2.62 1.53 1.7
Enfermedades Aparato Digestivo  3.18 0.89 1.07 224 2.60 4.26 5.44 415
Enf. Sist. Nervioso y Org. Sentide 223 343 521 6.76 2.39 4.0 1.29 0.59
Causas de Menor Incidencia 16.67 18.03 256858 22.52 7.80 26.37 11.94 16.71
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
1984

Enfer.Sistema Cardiovascular 30.40 1.67 2.34 545 8.70 20.26 3617 48.53
Tumoeres Malignos 12.80 0.33 2.87 8.08 5.08 17.29 22.36 16.36
Accidentes 9.57 3.43 16.03 34,77 29.03 13.02 7.92 3.09
Enfer. Sisterna Respiratorio 9.22 16.00 2095 8.80 3.59 6.77 6.98 8.98
Homicidie 8.26 0.24 098 4.85 42,23 9.52 7.58 0.90
Enfermedades Perinatales 4.63 37.37 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Enfermedades Aparato Digestivo 3.68 1.21 1.55 2.36 2.30 3.87 5.64 448
Enf. Infece. Intestinales y Paras. 354 14.55 20.92 5.24 0.54 112 0.78 0.82
Desnutricién 2.05 4.58 7.21 3.26 0.82 1.77 1.05 1.51
Enf. de! Aparate Genitourinario 1.84 041 1.26 2.34 1i9 3.45 1.67 2.30
Causas de Menor Incidencia 14.01 20.21 2589 23.86 6.52 22.93 9.95 13.03
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: Ministerio de Salud. Oficina de Planeacién



Cuadro No 2

PRINCIPALES CAUSAS DE HOSPITAILIZACION POR SEX0 Y GRUPOS DE EDAD EN 1881 Y 1884

Miles de casvs)
Total Menores 14 514 15-44 afics 15-44 aitos 4550 B0 omss
Causas delafo afios aitos hambre mujer ) afios
1981
Tomplic. Embarazo Parto y Paerp, 155.6 0.0 0.0 0.5 0.0 193.7 14 0.0
Accidentes 1094 1.6 8.1 185 51.0 145 10.5 8.2
Enf. Sistema Respiratorio 1074 179 261 129 133 181 838 121
Enfermedades Aparato Digestivo 92.8 24 4.0 85 20.0 23.6 18.9 15.5
Enfer. Aparato Genitourinario 885 14 3.7 61 9.4 415 149 115
Enf. Infecc. Intestin. y Paras. 82.0 32.7 20.5 62 74 75 4.0 3.7
Enf, Sisterna Cardiovascular 66.0 04 0.6 15 71 l10.0 17.6 28.6
Tumores Malignos 38.7 0.3 0.9 15 2.7 11.7 10.8 8.8
Enf. Sistema Nervioso y Org. Sentides  34.0 2.4 2.8 41 6.1 5.2 54 7.9
Enfermedades Perinatales 224 224 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Causas de menor incidencia 500.8 18.0 191 20.3 31.7 3704 20.6 164
Total 1335.6 97.4 85.8 77.0 154.7 694.2 112.9 112.7
1984
Complic. Embarazo Parto y Puerp, 2281 0.0 0.0 0.7 0.0 2261 13 0.0
Enf. Sistema Respiratorio 1211 20.9 28.6 140 143 16.5 10.2 16.5
Accidentes 120.6 1.6 9.0 17.0 56.3 155 115 9.7
Enfermedades Aparato Digestivo 1009 24 3.9 9.0 a9 24.8 21.1 19.1
Enfer. Aparato Genitourinario 97.8 1.0 4.3 75 9.7 4.3 171 138
Enf. Sistema Cardiovascular 78.9 0.5 0.7 19 8.3 113 20.7 35.6
Enf. Infecc. Inteatin. y Paras. 61.3 224 155 4.9 5.8 5.9 34 34
Tumores Malignos 423 04 1.0 17 31 13.6 124 10.2
Enf. Sistema Nervioso y Org. Sentidos 35.6 2.3 2.9 3.7 6.1 5.6 5.7 9.2
Enfermedades Perinatales 274 274 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Causas de menor incidencia 525.2 149 185 199 394 3891 22.8 20.5
Total 14402 93.8 84.3 80.2 164.7 752.8 126.2 137.9
Fuente: Ministerio de Salud, Oficina de Planeacién.
Cuadro No 2A
PARTICIPACION PORCENTUAL DE LAS PRINCIPALES CAUSAS DE HOSPITALIZACION
POR SEXO Y GRUPO DE EDAD EN 1981 Y 1984
Total Menores 1-4 514 1544 afios 4559 @0omis
Causas je 1aiic afos afios  hambwe mujer adios afios
1981
Complic. Embarazo Parto y Puerperio  14.6 0.0 00 06 0.0 279 13 0.0
Accidentes 8.2 1.6 95 201 33.0 1.1 8.3 73
Enf, Sistema Respiratorio 8.0 184 304 16.8 86 2.2 7.8 10.7
Enfermedades Aparato Digestivo 7.0 2.4 4.7 110 129 3.4 16.7 138
Enfer. Aparato Genitourinario 6.6 14 4.3 79 6l 6.0 13.2 10.2
Exnf. Infecc. Intestin. y Paras. 61 233.6 239 8.0 48 1.1 3.5 3.2
Enf. Sistema Cardiovascular 4.9 04 0.7 19 4.6 1.5 156 254
Tumores Malignos 2.7 0.3 10 19 1.7 1.7 9.6 7.8
Enf. Sistema Nervioso y Org. Sentidoe 2.5 2.5 3.3 54 3.9 6.8 4.7 7.0
Enfermedadea Perinatales 1.9 23.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Causas de incidenci 3715 164 22.3 263 244 544 18.3 146
Total 100.0 1000 1_00.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
B 1084
Complic. Embarazo Parto y Puerperic 158 0.0 0.0 0.8 0.0 300 1.0 0.0
Enf. Sistema Respiratoria 8.4 22.3 340 174 8.7 2.2 81 12.0
Accidentes 84 1.7 10.7 212 342 21 9.1 1.0
Enfermedades Aparato Digestivo 7.1 2.5 4.7 112 132 3.3 18.7 138
Enfer. Aparato Genitourinario 6.8 1a 51 9.3 59 - 5.9 13.6 10.0
Enf. Sistema Cardiovascular 55 0.5 09 23 5.0 1.6 164 25.8
Enf. Infecc. Intestin, y Paras. 43 23.9 183 61 35 0.8 2.7 25
Tumorea Malignoa 2.9 04 11 21 19 1.8 0.8 14
Enf. Sistema Nervioso y Org. Sentida 2.5 2.5 34 4.7 3.7 0.7 4.5 6.6
Enfermedades Perinatales 1.8 29.2 0.0 0.0 0.0 6.0 0.0 2.0
Causas de menor incidencia 365 15.9 219 24.9 239 61.7 181 149
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Ministerio de Salud, Oficina de Planeacién.



Son causas Importantes de enfermedad las complicaciones del embarazo, parto y
post-parto, del sistema respiratorio, accidentes, enfermedades del aparato digestivo,
genitourinarias y las afecciones del sistema cardiovascular, que en su conjunto represen
tan el 52% de las hospitalizaciones. (Cuadro No. 2y 2A).

Las causas de pérdida de la salud que dan lugar a la mayoria de las consultas
externas son las enfermedades del sistema respira torio, las intestinales y parasitarias, las
genitourinarias, las del sistema nervioso, las de los dérganos de los sentidos, las del
sistema cardiovascular y los traumatismos y lesiones menores causados por los
accidentes.

Cabe subrayar la incidencia de los problemas dentales, ocasionados por la falta de
practicas adecuadas de higiene bucal y la baja cobertura de los servicios de atencidn
odontoldgica y de fluoruraciéon (Cuadro No. 3y 3A).

CuadroNo. 3
PRINCIPALES CAUSAS DE CONSULTA POR SEXO Y GRUPO DE EDAD EN 1981Y 19884
(Miles de casos)
Total Menores 14 414 15-44 anos 4559 6Jomads
Causas delafio =afios afios hombre mujer afios afios
1081
Enf. Infecc. Intestin. y Parasitarias 163.7 30.5 46 342 121 31.2 71 4.0
Enf. Sistema Respiratorio 163.6 28.4 45.1 29.4 15.0 271 10.1 85
Enfermedades de los dientes 103.5 0.0 3.7 48.8 155 312 3.0 1.2
Enfer. Aparato Genitourinario 102.9 1.6 48 7.0 6.3 63.8 13.2 6.3
Accidentes 82.5 1.7 9.5 18.3 29.3 132 6.5 4.0
Enf. Sistema Cardiovascular 539 0.2 0.6 1.4 38 12.0 16.9 19.0
Enf. Sistema Nervioso y Org. Sentidos  53.4 41 71 11.7 7.3 134 5.1 48
Enfermedades Aparato Digestivo 46.6 2.4 3.0 4.1 7.6 16.2 8.0 5.3
Desnutricién 23.0 23 52 56 13 6.3 11 0.9
Complic. Embarazo Parto y Puerperio 179 0.0 0.0 0.1 0.0 176 0.2 0.0
Causas de menor incidencia 256.2 21.2 325 35.1 376 791 30.4 215
Total 1067.1 92.4 156.1 195.7 135.9 311.0 101.6 75.4
1084

Enf. Sistema Respiratorio 195.9 33.2 56.1 341 177 a7 12.1 109
Enf. Infecc. Intestin. y Parasitarias 180.6 31.9 50.6 36.9 139 35.0 7.8 4.6
Enfer. Aparato Genitourinario 1349 2.0 5.8 8.4 7.9 86.5 15.8 7.9
Enfermedades de los dientes 1244 0.1 6.0 565 186 38.4 3.5 1.3
Accidentes 109.4 21 12.6 22.2 406 17.3 89 5.6
Enf. Sistema Nervioso y Org. Sentidos  69.6 54 9.7 13.7 10.2 179 6.8 58
Enf, Sistema Cardiovascular 67.7 03 0.8 17 48 143 21.4 24.5
Enfermedades Aparato Digestivo 60.2 2.0 42 48 10.0 212 10.0 7.1
Desnutricién 25.1 2.9 6.8 5.1 14 6.2 11 1.0
Complic. Embarazo Parto y Puerperio 228 0.0 0.0 01 0.0 225 0.2 0.0
Causas de menor incidencia 633.1 541 60.9 60.8 64.7 309.5 47.8 32.8
Total 1623.8 134.0 213.6 244.9 189.8 600.5 135.5 101.5
Fuente: Ministerio de Salud, Oficina de Planeacién.




CuadroNo 8A

PARTICIPACION PORCENTUAL DE LAS PRINCIPALES CAUSAS DE CONSULTA EXTERNA
POR SEXO Y GRUPO DE EDAD EN 1981Y 1084

Total Menores 14 4-14 15-44 afios 45-59 60 o mas
Causas delailo  afios afos hombre  mujer anos aros
1981
Enf. Infecc. Intestin, y Paras. 15.3 329 286 175 9.0 10.0 7.0 53
Enf. Sistema Respiratorio 153 30.7 289 15.0 i1.1 8.7 9.9 113
Enfermedades de los dientes 9.7 01 2.4 24.9 115 10.1 3.0 15
Enfer. Aparato Genitourinario 9.6 1.7 31 38 4.7 20.5 13.0 8.3
Accidentes 7.7 1.9 8.1 9.3 21.8 42 6.4 5.3
Enf. Sistema Cardiovascular 5.1 0.3 0.4 0.7 2.8 3.9 16.6 25.3
Enf. Sistema Nerviose y Org. Sentidos 5.0 44 45 6.0 5.5 4.3 5.0 6.3
Enfermedades Aparato Digestivo 4.4 2.6 19 21 5.7 5.2 79 7.0
Desnutricién 2.2 2.7 3.3 2.9 1.0 2.0 11 1.2
Complic. Embarazo Partc y Puerp. 1.7 0.0 0.0 01 0.0 5.7 0.2 0.0
Causas de menor incidencia 24.0 228 20.8 18.0 271 254 29.9 28.5
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1984
Tl Sistema Respiratorio 121 241 26.3 13.9 9.3 5.3 9.0 108
Enf. Infecc. Intestin. y Paras. 111 23.1 237 151 7.3 5.8 5.8 45
Enfer. Aparato Genitourinario 8.3 1.4 2.7 3.5 4.2 14.4 11.6 7.8
Enfermedades de los dientes .7 0.1 28 23.1 9.8 6.4 2.6 1.3
Accidentes 6.7 1.6 5.9 21 214 2.9 6.6 55
Enf. Sistema Nervioso y Org. Sentidos 4.3 3.9 4.5 5.6 5.4 3.0 5.0 5.8
Enf. Sistema Cardiovascular 42 0.2 0.4 0.7 25 2.4 15.8 241
Enfermedades Aparato Digestivo 3.7 21 2.0 2.0 53 3.5 7.4 7.0
Desnutricién 1.6 21 3.2 2.3 0.8 1.0 0.8 1.0
Complic. Embarazo Parto y Puerp. 1.4 0.0 0.0 0.1 0.0 3.7 0.2 0.0
Causas de menor incidencia 39.0 41.5 285 248 341 51.6 35.3 323
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Ministerio de Salud, Oficina de Planeacion.

Existen otras enfermedades que, aunque no estan entre las principales causas de
enfermedad o muerte, en los Ultimos afios acusan un nimero creciente de casos, como el
paludismo, el dengue, la fiebre amarilla y las enfermedades de transmisidon sexual.

La desnutricién persiste en muchos grupos poblacionales, con efectos graves en las
comunidades mas pobres y sobre todo en la nifiez. Cuando las deficiencias nutricionales
son severas, provocan retardo Irreversible en el crecimiento fisico, bajo rendimiento
intelectual y, posteriormente, disminucién en la capacidad productiva del individuo. La
desnutricién reduce la capacidad de defensa del organismo, agrava los efectos de otras
enfermedades y aumenta el riesgo de muerte. En la actualidad el 20% de los menores de
cinco afos padecen desnutricion crénica y otro 19.7% esta en riesgo de sufrirla.

Es necesario llamar la atencion sobre la gran diferencia regional en la situacion de
salud. El departamento en peores condiciones es el Choco, con una expectativa de vida al
nacer de 47 anos y con 144 niflos menores de un afio muertos por cada mil nacidos vivos.
Le siguen Cauca y Narifo con similares indicadores; por el contrario, Cali tiene las mejores
condiciones, una expectativa de vida de 70 anos y un indice de mortalidad infantil de 36
por mil.

Organizacion de los Servicios




En el pais, los servicios de salud son brindados por tres con juntos de instituciones:
las de seguridad social (ISS, CAJANAL, Cajas de Prevision y Cajas de Compensacion), que
cubren el 16% de la poblacién; las del sector privado, que atienden cerca del 10%; vy los
servicios del Estado, responsables de la poblacion restan te, que equivale al 74% del total.
No se dispone de informacién que permita apreciar la magnitud efectiva de la cobertura
de los servicios que presta cada uno de estos grupos de instituciones.

La cobertura de algunos servicios directamente ofrecidos por las entidades publicas
en promocion, prevencion y recuperacion es cercana al 35% de la poblacién total,
exceptuando las inmunizaciones, que han logrado niveles cercanos al 80%.

En el pais existen 3.705 instituciones de atencién ambulatoria (centros y puestos
de salud) y 906 instituciones hospitalarias, con un total de 41.443 camas. De éstas, el
71.5% pertenecen al sector oficial adscrito al Ministerio de Salud, con un uso promedio
anual de camas del 57%. Las entidades de seguridad social cuentan con 63 instituciones
hospitalarias, 4.366 camas y un porcentaje ocupacional del 60%. El sector privado tiene
195 instituciones, con 8.580 camas y una ocupacion del 59% (Cuadro No.4).

La subutilizacién registrada se debe al marcado deterioro de las obras civiles, de la
dotacién y de los equipos fisicos y a la falta de coordinacion entre las entidades para la
prestacion de los servicios. Ademas, la deficiente planeacion de la infraestructura y de la
atencion en salud ha conducido a la ineficiencia del sistema y a la concentracion de los
recursos disponibles en algunas regiones.

Cuadro No. 4

SISTEMA NACIONAL DE SALUD
DISPONIBILIDAD Y UTILIZACION DE RECURSOS HOSPITALARIOS POR SECTORES Y NIVELES DE COMPLEJIDAD

1981y 1984
Porcen.de Prom. Estancia Productiv. Consult/Hosp.(4)
No. Instituciones No. Camas Ocupac. (1) (Dias) (2) Camas (3)
Sector Subsectox Nivel 1981 1984 1981 1984 1981 1984 1981 1984 1981 1984 1981 1984
Oficial Directo Local 4N 497 10106 10733 41.2 40.4 3.8 34 36.8 40.4 18.7
Regional 96 96 9261 8929 61.1 58.8 54 51 38.7 41.1 6.8 9.0
Universitario 11 11 4469 4123 76.4 748 7.8 8.2 32.2 30.6 5.6 6.6
Especializado 44 44 5314 4712 75.0 69.7 145 13.0 16.0 17.5 6.8 8.4
Subtotal 622 648 29150 28497 59.1 56.0 6.0 5.4 34.2 35.1 11.1 12.6
Segurid. 1SS 35 35 4283 2578 62.2 59.0 4.7 46.4 59.0 11.7
Social
Cajas 28 28 1939 1788 55.3 60.1 8.0 73 22.4 0.8
Subtotal 63 63 6222 4366 59 60 6.4 7.3 34 6.3
Privado 179 195 8774 8580 654 58.7 7.5 6.1 31.9
Total 864 906 44146 41443 60.5 57.1 6.1 5.8 336 35.3 7.4 8.6

(1) Es la relacién porcentual entre el nimero de camas utilizadas diariamente y el ntimerc de camas disponibles
{2) Promedio de dias de permanencia del paciente en el hospital. Se calcula como la relacién entre
el mimero de dias cama y el nimero de egresos.
(3) Es el nimero de egresos hospitalarios que produce una cama. Se calcula como la relacién entre
el niimero de egresos y el nimero de camas.
(4) Promedio de consultas atendidas por cada caso de hospitalizacién.

Fuente: Ministerio de Salud. Oficina de Planeacién.



Dos elementos adicionales caracterizan la precaria utilizacion de las instituciones
hospitalarias. El primero, se refiere a los bajos porcentajes de ocupacion de los hospitales
locales (40%), que contrasta con la de los hospitales universitarios o de alta tecnologia
(75%). El segundo, se relaciona con la elevada proporcién de tratamientos hospitalarios
que podria atenderse ambulatoriamente, con igual o mayor eficacia curativa y menor
costo. Esta deficiente cobertura se origina en las concepciones y practicas de salud de la
comunidad y en su falta de capacitacion para la valoraciéon del riesgo. La superacion de
estos inconvenientes exige modificaciones en el sistema actual de atencién y procesos de
educacion comunitaria. Esta situacion se agrava por la utilizacién del nivel terciario para
resolver problemas de baja o mediana complejidad, que no han sido atendidos en los
niveles locales o regionales, cuyos servicios son deficientes.

Recursos Humanos

Durante los ultimos diez afos el pais ha duplicado la disponibilidad de profesionales
y técnicos en salud. En la actualidad cuenta con 23.600 médicos, 10.100 odontdlogos,
6.500 enferme- ras, 38.700 auxiliares de enfermeria, 5.300 promotores de salud y 2.300
promotores de saneamiento. De este personal, aproximadamente el 55% esta vinculado al
sector oficial (Cuadro No.5). La capacidad de absorcion por parte de las instituciones de
salud va ria de acuerdo con la disciplina de formacidn. Mientras el personal auxiliar se
vincula en la misma proporcién en que se capacita, el profesional sélo logra hacerlo en
cerca del 50%. El desempleo de profesionales de la salud responde, en gran medida, a la
deficiente coordinacién entre el Ministerio de Salud y las instituciones que orientan la
educacién superior, a las limitaciones financieras y a la falta de incentivos que permitan
una mejor asignacion de los recursos humanos.

Cuadro No. 5

PERSONAL OCUPADO EN EL SISTEMA NACIONAL DE SALUD
POR ESPECIALIDAD Y SECTOR EN 1985

Scctor
Oficial Privado
Especialidad Directo Seguridad Social Institucional Otros Total
No. P No. % No. Jo No. Do No. Fo

Médicos 9,700 41.3 4,060 17.3 4 300 183 5,440 231 23,600 100.0
Odontélogos 2124 211 1,412 14.0 N.D. 6,633 649 16,069 100.0
Enfermeras 3,322 611 946 14.6 886 136 1,346 20.7 6,500 100.0
Auxiliares 16,037 62.2 5,682 22.0 4,052 16.8 N.D. 25,771 100.0
Ayudantes 9,034 69.4 989 7.6 2993 23.0 N.D. 13,016 100.0
Promotores de Salud 53190 100.0 5310 100.0
Veterinarios 110 100.0 N.D. N.D. N.D. 110 106.0
Ingenieros Sanitarios 80 100.0 N.D. N.D. N.D. 80 100.0
Promotor. Saneamien! 2,300 100.0 N.D. N.D. N.D 2,300 100.0
Total 48 017 55.4 13,089 151 12231 141 13,319 154 86,656 100.0

N.D. Datos No Disponibles

Fuente: Ministerie de Salud, Direccion Recursos Humanos.

Aspectos Institucionales




A partir de 1975 se puso en marcha el Sistema Nacional de Salud -SNS-, bajo la
direccién del Ministerio de Salud. Esta integrado por las entidades oficiales del orden
nacional, departa mental y municipal adscritas al Ministerio de Salud, por los entes de
seguridad social adscritos al Ministerio de Trabajo y por las instituciones del sector
privado. Hasta la fecha, sus efectos sobre la prestacion de servicios de salud, no han sido
los espera dos, debido al escaso desarrollo de los mecanismos de direccidn, planificacion,
operacion y apoyo que afectan la formulacion, ejecucion y control de las politicas y el
proceso de toma de decisiones.
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La coordinacion entre el Ministerio de Salud y sus institutos adscritos es deficiente,
lo mismo que con las instituciones de seguridad social. Por esta razon, se presentan vacios
e indefiniciones que dificultan la labor del sector.

En consecuencia, la estructura del Sistema debe ser modifica da para superar estas
restricciones y para que pueda incorporar a los municipios en la administracion,
financiacion y prestacién de los servicios, en cumplimiento de la Ley 12 de 1986 (Cuadros
6y 7y Grafica 1).

FINANCIACION

El Sistema Nacional de Salud se financia a través de diversas y complejas fuentes
de recursos, en su mayoria de destinacion especifica. Los recursos de la seguridad social
provienen de las cotizaciones obrero-patronales, de los aportes del presupuesto nacional,
de la venta de servicios y de rendimientos financieros y donaciones. El resto del sector
oficial recibe aportes de origen nacional (situado fiscal), departamental (licores, loterias,
cervezas) y municipal (registro y anotacién). La tasa de crecimiento de los recursos
provenientes del nivel nacional y seccional ha disminuido, en razén a fallas en la



legislacion, incumplimiento o falta de control en la aplicacion de las normas que las
regulan y desviacién de los recursos hacia objetivos diferentes a aquellos para los cuales
fueron destinados.

Los recursos financieros del sector aumentaron de $54.252 millones en 1980 a
$160.395 millones en 1985, que significa una tasa de crecimiento nominal promedio anual
de 24.2% y real de -0.1%. La financiacién en la atencion de salud de las instituciones de
seguridad social crecié en términos reales a una tasa pro medio anual de 1.5%, mientras
que la de las entidades adscritas al Ministerio de Salud fue de -2.5%. De otro lado, del
total de recursos que se destina a la prestacion de servicios de salud, el 61% financia la
atencion al 16% de la poblacidn, la cual esta afiliada a las instituciones de seguridad social
(Cuadros Nos. 8, 8A, 9y 9A y Graficas 2 y 3).

CuadroNo 6

ESTRUCTURA FUNCIONAL DE LA PRESTACION DE SERVICIOS
EN LAS ENTIDADES ADSCRITAS AL MINISTERIO DE SALUD

AREA DE DECISION
FINALIDAD{ FIJACION |ASIGNACION D TECNOLOGIA | LOGISTICA | EJECUCIO NORMATIVA] CONTROL | T0
OBJETIVO | RECURSOS COORDINACION] _AGCT
MINSALUD{ MINHACIEN. | MINSALUD | FONDO NAL. | SERV. SECC.DE |INS.NALDE | CONGRESO | CONTRNAL DANE
8 DA HOSPITAL. SALUD CANCER
A FACULTADES MINSALUD | PROC. GRAL. | MINSALUD
L DNP DNP DE MEDICINA | ENTIDADES HOSPITALES NACION
] SISTEMA DE
D MINSALUD | CENTROSDE |INS.NAL.DE CENTROS Y DIR.DEVIG.Y| INFOR.DE
INVESTIGACION|  SALUD PUESTOS DE CONTROL SALUD
SALUD {(Minsalud)
INS.NALDE | TESORERIA INS. NAL. DE
SALUD  |NAL, DEPTAL INS.NAL.DE | SALUD
Y MPAL, SALUD
TRIBUNAL DE
ETICA
MEDICA
CuadroNo.7
ESTRUCTURA FUNCIONAL DE LA PRESTACION DE SERVICIOS
EN LAS ENTIDADES PRIVADAS DE SALUD
AREADE DECISION
FINALIDAD HTFI JACION JASIGNACION DE| TECNO [TOGISTICA] EJECUCION INO. 0
OBJETIVO | RECURSOS ORDINACION ACCION
IMINSALUD| JUNTAS  |FACULTADES | ENTIDAES ENTIDADES| MINSALUD{ CONTROL DANE
SALUD ADMINIS-  |DE MEDICINA (Minsalud)
JUNTAS | TRADORAS IS8 MINSALUD
PRIVADA | ADMINTS- CENTROS DE INS. NAL DE
TRADORAS INVESTIGA- CAIAS SALUD | SISTEMADE
CION INFOR. DE
TRIBUNALDE|  SALUD
[ETICA MEDICA
INS. NAL DE
SALUD




Cuadro No. 8

INGRESOS DEL SECTOR OFICIAL DE SALUD

(Millones de pesos corrientes)
DIRECTO (1) SEGURIDAD SOCIAL (2)
Aportes Otros (4) Subtotal Aportes Otros(4) Subtotal TOTAL
Nacionales Seccionales(3) Nacionales Seccionales(5)Obrero-patron.

1980 11,603 5,431 5,824 22,858 5,408 1,428 20,282 4,276 31,394 54,252
1981 nd n.d n.d n.d n.d n.d n.d
1982 15,808 9,896 12,097 37,801 9,182 1,990 27,708 11,902 50,782 88,583
1983 22,737 13176 10,627 46,540 10,476 1,585 36,193 18,467 66,721 113,261
1984 24,540 16,561 11,533 52,634 12,497 2,807 38,558 24643 78,505 131,139
1985 29,576 16,997 13,298 59,871 15,362 6,649 59,500 19,013 100,524 160,395
TPA 20.6 25.6 18.0 21.2 23.2 36.0 24.0 34.8 26.2 24.2

TPA: Variacién Porcentual Anual.

1) Minsalud, Servicios Seccionales, Hospitales, INS, INSFOPAL, SEM, FNH, INC. No incluye el ICBF

2) ISS, CAJANAL y Cajas Departamentales y Municipales.

3) Loterfas, beneficencias, impuestos de licores y cerveza, registro y anotacién, aportes departamentales y municipales.
4) Venta de servicios, rentas y donaciones.

5) Aportes departamentales y Municipales

‘uente: "An4lisis Financiero del Sector Salud 1980-1985". Divisién Financiera Minsalud.

Cuadro No. 8A
INGRESOS DEL SECTOR OFICIAL DE SALUD
(Millones de pesos de 1975)
DIRECTO (1) SEGURIDAD SOCIAL(2)
Aportes Otros(4)  Subtotal Aportes Otros(d)  Subtotal TOTAL
Nacionales Seccionales(3) Nacionales: Seccionales(5)Obrero-patron.

1980 3,901 1,826 1,958 7,686 1,818 480 6,820 1,438 10556 18242

1981 n.d n.d n.d n.d n.d nd n.d
1982 3,290 2,060 2,518 7867 1911 414 5,766 2477 10569 18436
1983 3,697 2142 1,78 7,667 1,703 258 5885 3,003 10849 18416
1984 3,308 2232 1,555 7,094 1,684 318 5197 3322 10582 17676
1986 3,350 1,925 1,506 6,781 1,740 753 6,739 2153 11,386 18167
VPA -3.0 11 -5.1 2.5 0.9 9.4 0.2 8.4 15 0.1

VPA: Variacién Porcentual Anual.

(1) Minsalud, Servicios Seccionales, Hospitales, INS, INSFOPAL, SEM, FNH, INC. No incluye al ICBF

(2) ISS, CAJANAL y Cajas Departamentales y Municipales.

(3) Loterfas, beneficencias, impuestos de licores y cerveza, registro y anotacién, aportes departamentales y municipales.
(4) Venta de servicios, rentas y donaciones.

(5) Aportes departamentales y Municipales

Fuente: "An4lisis Financiero del Sector Salud 1980-1985". Divisién Financiera Minsalud.



CUADRO No. 8

INGRESOS DEL SECTOR OFICIAL DE SALUD POR FUENTE DE FINANCIACION ENTRE 1982-1985

Millones de pesos corrientes

Participacion en el total

Total Aportes Total Total ‘Total Aportes Total Total
Nacionales  Seccionales Obrero-Patron Otros Nacional Secci les Obrero-patron  Otros

1980 17,011 6,859 20,282 16100 54,252.0 31.4 126 37.4 186 100.0
1980 n.d

1980 24,990 11,886 27,708 23,999 88,583.0 28.2 13.4 313 271 100.0
1980 33,213 14,761 36,193 20094  113261.0 20.3 13.0 32.0 25.7 100.0
1980 37,037 19,368 38,658 26,176 131,139.0 28.2 14.8 29.4 27.6 100.0
1990 44,938 23,646 59,500 32,311 160,395.0 28.0 14.7 37.1 20.1 100.0
VPA 21.4 28.1 24.0 26.2 24.2

VPA: Variacién porcentual anual

FUENTE: Cuadro No §

CUADRO No. 9A

INGRESOS DEL SECTOR OFICIAL DE SALUD POR FUENTE DE FINANCIACION ENTRE 1982-1985

Millones de pesos constantes de 1975

Participacion en el total

Total Aportes Total Total Total Aportes Total Total
Nacionales  Seccionales Obrero-Patron Otros Naci 1 Secci les Obrero-patron Otros
1980 5,720 1,826 6,820 7,686 22,061.8 25.9 8.3 30.9 34.9 100.0
1980 n.d
1980 5,201 2,474 5,766 4,995 18,4356 28.2 13.4 31.3 27.1 100.0
1880 5,400 2,400 5,885 4,731 184164 29.3 13.0 32.0 25.7 100.0
1980 4,992 2,611 5197 4,876 17,6761 28.2 14.8 29.4 27.6 100.0
1990 5,000 2,678 6,739 3,660 18,166.8 28.0 14.7 371 20.1 100.0
VPA -2.3 8.0 -0.2 -13.8 -3.8
VPA: Variacién porcentual anual
FUENTE: Cuadro No 8
Gréfica 2
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Cuadro No. 10
GASTO PROMEDIO PER-CAPITA* EN ATENCION A LAS
PERSONAS POR SECTORES ENTRE 1975 y1985
{Pesos Corrientes)L

Oficial
Afos Total Directo Se_g'uridad social Privado
1975 360.0 156.0 1,099.0 1,145.0
1976 449.0 205.0 1,355.0 1,323.0
1977 582.0 245.0 1,791.0 1,904.0
1978 848.0 328.0 2,854.0 2,465.0
1979 1,173.0 446.0 4,063.0 3,197.0
1980 1,562.0 577.0 5,851.0 3,189.0
1981 2,115.0 787.0 7,179.0 6,448.0
1982 2,428.0 939.0 8,110.0 7,258.0
1983 - 1,296.0 10,631.0 nd.
1984 - 1,779.0 13,987.0 n.d.
1985 - 2,112.0 17,400.0 n.d.

* Gasto en cada subsector segin la poblacién que le corresponde
atender dentro del Sistema Nacional de Salud

n.d.: No disponible

Fuente: "Analisis Financiero del Sector Salud”. Ministerio de Salud.

El gasto por persona efectuado por parte de las instituciones de seguridad social
fue de $17.400 en 1985 y superior en 8.2 veces al de las entidades oficiales dependientes
del Ministerio de Salud ($2.112). En términos reales, el gasto publico per-capita del sector
oficial permanece relativamente constante a partir de 1977 (Cuadros Nos. 10, 102y 11).

Cuadro No. 10A

GASTO PROMEDIO PER-CAPITA* EN
ATENCION A LAS PERSONAS POR
SECTORES ENTRE 1975 Y 1985
(Pesos constantes de 1975)

Oficial
Afios Total Directo Seguridad social Privado
1975 360.0 156.0 1,099.0 1,145.0
1976 390.4 178.3 1,178.3 1,150.4
1977 421.1 177.3 1,295.9 1,377.7
1978 465.2 1799 1,565.6 1,352.2
1979 506.9 192.7 1,755.8 1,381.6
1980 525.2 194.0 1,967.4 1,072.3
1981 563.7 209.8 1,913.4 1,718.6
1982 505.3 195.4 1,687.8 1,510.5
1983 - 210.7 1,728.6 n.d.
1984 5 239.8 1,885.3 n.d
1985 - 239.2 1,970.8 n.d

* Gasto en cada subsector segiin la poblacién que le corresponde
atender dentro del Sistema Nacional de Salud
n.d.: No disponible

Fuente: "Ansalisis Financiero del Sector Salud"”. Ministerio de Salud.



La desigual distribucién del gasto publico en salud tiene efectos negativos de
mediano y largo plazo sobre los grupos mas pobres de la poblacién, beneficiarios reales de
la atencién del Estado.

POLITICAS

El objetivo de la politica es satisfacer las necesidades basicas de salud de toda la
poblacién y contribuir a modificar, de manera permanente, los factores que condicionan el
estado de salud de la comunidad, con su activa participacion.

Cuadro No. 11

GASTO PROMEDIO PER-CAPITA* ENTRE 1966 Y 1984
DEL SECTOR OFICIAL DIRECTO SEGUN CLASIFICACION
ECONOMICA DEL PRESUPUESTO
(Pesos de 1975)

Servicio de la

Funcionamiento Inversion Deuda Total
1966 46.1 21.4 3.0 70.5
1967 46.8 19.6 1.9 68.3
1968 48.6 24.3 1.7 74.6
1969 55.4 47.2 2.2 104.8
1970 87.3 47.8 2.1 137.2
1971 67.3 86.2 1.7 155.2
1972 69.7 65.0 3.2 137.9
1973 81.5 63.1 3.9 148.5
1974 88.2 80.2 21 170.5
1975 103.7 49.7 2.0 156.4
1976 1119 64.1 2.0 178.0
1977 115.3 76.2 9.6 201.1
1978 1121 70.7 4.9 187.7
1979 119.3 81.3 4.5 205.1
1980 117.2 92.9 3.6 213.7
1981 127.3 775 2.8 207.6
1982 1195 741 3.0 196.6
1983 116.1 66.3 2.9 185.3
1984 118.2 87.5 3.3 209.0

* Gasto para la poblacién que compete atender al sector oficial directo en el
Sistema Nacional de Salud

FUENTE : "Sistema Nacional de Salud. Administracion, Presupuestacién,
Gasto, Financiamiento, Tomo II". Fedesarrollo. La distribucién segin clasificacién
econémica del Presupuesto ha sido ajustada para hacer homogénea la serie



Las politicas sectoriales especificas son las siguientes:

. Universalizar la cobertura de la atencién primaria, por medio del control de
los factores de riesgo, el acceso de todas las familias a los servicios de salud y la atencién
de las enfermedades mas comunes de la poblacion.

. Ampliar la cobertura y mejorar la calidad en la atencién de salud a los
asalariados, para elevar su productividad y su bienestar fisico, psiquico y laboral, mediante
el control de la afiliacion a la seguridad social y el cumplimiento de las normas relativas a
la salud ocupacional.

. Modernizar la estructura, organizacién y funcionamiento del Sistema
Nacional de Salud, para garantizar su capacidad operativa y de gestion y lograr la
integracion de los servicios brindados por las entidades adscritas al Ministerio del ramo,
por los organismos del sistema de seguridad social y por el sector privado, bajo una sola
direccion y objetivos de servicio compatibles y complementarios.

. Descentralizar la prestacién de servicios a nivel local, por me dio de la
incorporacion de los municipios al SNS, con el apoyo del Ministerio en cumplimiento de sus
responsabilidades lega les en materia de salud.

. Reordenar la red hospitalaria nacional, con el fin de garantizar la atencion
oportuna, eficiente y eficaz de las patologias de la poblacion, poniendo en practica un
sistema de remisidon basado en la atencién por niveles de complejidad acordes con los
grados de severidad de las enfermedades.

. Reordenar las finanzas del sector de la salud, para lograr mayores recursos,
oportunidad de utilizacion en el gasto, a través del fortalecimiento de sus fuentes de
financiacion, la aplicacidon de los recursos segun las prioridades, el ordenamiento del cobro
por prestacion de servicios y el control del gasto en todos los centros de atencién.

. Fomentar la efectiva participacion de la comunidad en la busqueda de
soluciones a sus necesidades de salud, con el propdsito de controlar los factores
ambientales causantes de patologias; promover el cuidado consciente y responsable de la
salud personal, familiar y colectiva; y aumentar la eficiencia sectorial, mediante el
desarrollo de acciones participativas para la Identificacion y prevencion de riesgos y la
educacion y promocion para el auto cuidado de la salud.

PROGRAMAS

La prioridad de la accion estatal en salud es el programa de Salud Basica para
Todos, destinado a mejorar la calidad de la atencidn basica y extender su cobertura a toda
la poblacidn, con especial énfasis en las familias afectadas por situaciones de pobreza y en
los grupos de mayor riesgo.

Los programas complementarios estan orientados a mejorar la eficiencia y eficacia
de los niveles superiores de atencion, reforzar las acciones en materia de salud
ocupacional, racionalizar la organizacién administrativa y operativa del SNS, incorporar de



manera efectiva al sector privado y a los municipios en el Sistema, recuperar y mantener
la infraestructura disponible y sanear financieramente el sector.

Los programas sectoriales son los siguientes:
Salud Basica para Todos

La atencién en salud es un derecho fundamental de la poblacién, considerado
como una prolongacion de su derecho a la vida. Por ello, el programa de Salud Basica
para Todos tiene como objetivo garantizar la cobertura universal de los servicios basicos
de salud, mediante el fortalecimiento de los programas de atencion primaria y la extension
de la cobertura de los seguros de salud.

Se entiende por atencién primaria el conjunto integrado de acciones orientadas al
control preventivo de los factores que aten tan contra la salud y a la atencion de las
enfermedades mas frecuentes y de menor complejidad, que afectan a toda la poblacion,
en particular a la mas vulnerable.

La atencion primaria tiene como eje fundamental el nivel local, constituido por los
puestos y centros de salud y por los hospitales locales, articulado con un sistema de
remision oportuna de pacientes a otros niveles, cuando se amerite atencién de mayor
complejidad. En cumplimiento de la Ley 12 de 1986, la responsabilidad administrativa y
financiera del nivel local compete a los municipios, con la coordinacién, el apoyo técnico y
la cofinanciacion del Ministerio de Salud, en el marco del SNS. Las acciones se sustentan
en la interaccién participativa entre el individuo, la familia y la comunidad, con las
instituciones del sector.

Los servicios minimos que seran cubiertos por la atencion primaria en salud son:

e Atencion del embarazo y el parto por personal calificado segun el riesgo.

e Deteccidn precoz del cancer uterino a través de la practica periddica de la citologia
del cuello uterino.

e Servicios de planificacion familiar.

¢ Vigilancia del crecimiento y desarrollo del nifio.

e Inmunizacién contra la poliomielitis, difteria, tétanos, tos ferina, sarampion,
tuberculosis y fiebre amarilla.

e Prevencion y control de la enfermedad diarreica aguda y suministro oportuno de

sales de rehidratacion oral.

Prevencion y control de las infecciones respiratorias agudas.

Control de la presién arterial.

Control de los vectores que transmiten el paludismo, el dengue y la fiebre amarilla.

Diagnostico de laboratorio y tratamiento inicial para malaria y tuberculosis.

Atencidn preventiva odontoldgica.

Atencion de consulta externa médica y odontoldgica.

Servicios de hospitalizacién en casos de baja complejidad.

Atencion de urgencias y remision a centros especializados en caso necesario.

Suministro de medicamentos esenciales.



Ademas de estos aspectos, que comprometen a las entidades de saluda a nivel
local, son también acciones de atencién primaria: provisién de agua potable, disposicion
adecuada de ex cretas, fluoruracion de la sal de consumo humano y atenciéon nutricional.
La responsabilidad de estas areas es compartida con otros sectores, cuyos programas las
consideran explicitamente.

La extension de la oferta de servicios de atencién primaria en salud se logra
mediante la expansion del SNS, que integra la capacidad operativa de las entidades de
seguridad social, de los servicios adscritos al Ministerio, de los servicios privados
contratados por el Sistema y de los centros y puestos de salud del nivel local, con
participacion de los municipios.

Gracias al programa de control en el cumplimiento de las normas de afiliacion, el
ISS ofrecera a los afiliados actuales y a los vinculados, ademas de los actuales servicios,
todos los componentes de la atencion primaria para ellos y sus familias. De igual modo,
ampliara en forma gradual y planificada los servicios a la familia hasta brindar la atencion
integral.

Las cajas nacionales, departamentales y municipales de previsién ofreceran
también a sus afiliados, ademas de los servicios que ya presta, la atencion primaria. Al
mismo tiempo, tanto el gobierno central como las entidades territoriales estudian la
factibilidad legal y financiera para ampliar la cobertura en los servicios de atencion
primaria a las familias de los trabajadores estatales.

Se crearan seguros voluntarios de salud para quienes carecen de afiliacion a la
seguridad social. Estos seguros seran individua les o colectivos, en favor de los
trabajadores independientes, de los empresarios vinculados a la microempresa, de los
productores campesinos y de los socios de las organizaciones asociativas. Sera ofrecido
por el Instituto de Seguros Sociales o por las compaiias aseguradoras y cubrira la
atencién primaria de los asegurados y sus familias.

En cualquier entidad de salud, para garantizar la atencién integral de las personas
que resulten lesionadas en accidentes automovilisticos, el Gobierno Nacional reglamenta y
pone en operacion el seguro obligatorio de dafios a personas ocasionados por vehiculos
automotores.

Las personas y familias que certifiquen su carencia de fuentes de Ingreso ante los
Servicios Seccionales de Salud, reciben gratuitamente los servicios de atencidén primaria
ofrecidos por el Estado.

Serd requisito para obtener atencidén primaria en cualquiera de las entidades del
SNS, la previa inscripcién de cada persona ante el Servicio Seccional de Salud, en las
condiciones que defina el Ministerio. Este requisito sirve como Instrumento para planificar
y racionalizar la gestion y prestacién de los servicios y para estructurar las acciones
preventivas.

Para la expansidon de la cobertura de la atencidon primaria en salud, el ISS y las
cajas nacionales y sectoriales de previsién haran contratos de prestacion de servicios con



el sector oficial o privado, evitando la construccidon de nueva Infraestructura. Los contratos
estableceran requisitos minimos d calidad y servicios y su forma de pago esta relacionada
con el nimero de familias atendidas. En cada centro de atencion basica los servicios de
consulta externa médica y odontoldgica se brindaran en horarios amplios, que se adecuen
a los compromisos laborales y educacionales de los beneficiarios. Para la atencidén de
urgencias se debe garantizar disponibilidad durante 24 horas.

El caracter de los servicios de salud es integral, por cuanto comprende actividades
de promocidn, prevencion, atencion de baja complejidad (consulta médica, odontoldgica y
hospitalizacién de primer nivel) y rehabilitacion (servicios primarios). Para atender las
necesidades de salud, los centros de atencién trabajaran con base en el concepto de
riesgo al que estan expuestos la familia y el individuo, para que los servicios puedan
brindarse con la frecuencia y la intensidad requeridas y por el personal de salud mas
adecuado.

Los servicios de atencidon primaria seran prestados por equipos de salud bajo la
direccién y responsabilidad de un médico general. El equipo de salud tendra a su cuidado
la familia, considerada como la unidad fundamental de atencion, a la que se le brindara
asistencia en la identificacion de sus riesgos, en la prevencién y en la curacion.

Elemento fundamental del Programa de Salud Basica para Todos es la participacion
de la comunidad. A través de las actividades preventivas y de la educacién y divulgacion
por medios masivos de comunicacién, se busca que ésta asuma una actitud consciente y
activa para el auto cuidado de la salud individual y colectiva. Dentro de este contexto, la
comunidad es el agente encargado de la preseleccion de los lideres comunitarios y de los
promotores de salud, asi como de la deteccidn de familias de alto riesgo, con el apoyo de
los voluntarios y de los vigias de salud. De esta manera, la comunidad se hace participe
del diagnostico de estado en materia de salud, de la planeacidon y programacion de
actividades en el nivel local y del control y evaluacion de los servicios.

Los centros de atencidon primaria son los encargados de la re misién oportuna de
los pacientes a otros niveles, cuando ameriten cuidados de mayor complejidad. Sobre esta
base es posible racionalizar la demanda en los niveles secundarios y terciario, para lograr
mayor eficiencia en la prestacion de los servicios.

El Plan Nacional para el Desarrollo y Supervivencia de la Infancia —SUPERV1VIR—
y el Plan Nacional de Salud Rural, lo mismo que las acciones de salud especificamente
orientadas a las zonas del Plan Nacional de Rehabilitacion, continGan articuladas y apoya
das por los mecanismos y servicios descritos en este programa.

Como mecanismo de apoyo esencial en el programa de Salud Basica para Todos, el
Gobierno Nacional promovera la participacion de la industria farmacéutica en la provision y
distribucidon de los medicamentos esenciales.

Atencion en los Niveles Complejos y Desarrollo de la Red Hospitalaria

El Sistema Nacional de Salud dio curso al fortalecimiento de las actividades
relacionadas con la prevencidon y control de las patologias complejas que han tenido un



aumento significativo en los Ultimos afos, tales como el cancer, los accidentes cerebro
vascular, las enfermedades cardiovasculares y las alteraciones de los 6rganos de los
sentidos. La atencidon preventiva y el tratamiento especializado se ofrecen a través de
programas de educacién y divulgacion por medios masivos y de la oferta de servicios de
diagndstico y tratamiento oportunos.

Se fortalecera la oferta de servicios de cirugia ambulatoria para la atencion
quirdrgica que no requiera hospitalizacién, con el fin de optimizar la utilizaciéon de la
infraestructura disponible, mediante la definicibn administrativa y operativa de la
estructura de atencion por niveles y un intenso proceso de educacién a la comunidad
sobre el uso de los servicios.

La creciente incidencia mundial alcanzada por el Sindrome de Inmunodeficiencia
Adquirida -SIDA- ha llevado al Ministerio de Salud a impulsar un proyecto de prevencion y
control de esta enfermedad, que se orienta a detectar precozmente los portado res y
enfermos, para interrumpir la cadena de transmisidon, mediante procedimientos de control
en los bancos de sangre y en la produccién de derivados sanguineos.

Salud para los Trabajadores Asalariados

Ademas de la atencién primaria que reciben los trabajadores y sus familias a través
de las acciones del Programa de Salud Basica para Todos, el ISS, las cajas de prevision vy,
en general, las entidades de seguridad social con responsabilidad en el campo de la salud,
mejoraran la calidad de la atencidon Integral a los trabajadores, por medio de la
racionalizacién de la oferta de servicios, la extensién de las acciones de promocion y
prevencion, la Implantacion de criterios de eficiencia y control, el reordenamiento
administrativo y el establecimiento de procesos participativos de los afiliados en la
evaluacion de servicios.

El ISS extendera la cobertura poblacional de atencién integral al trabajador
asalariado con campafias de educacion y divulgacion, mecanismos de control y sancién
que permitan la afiliacion de los trabajadores que carecen de ella y un mejor
aprovechamiento de los servicios por los afiliados.

Especial prioridad tienen las actividades de salud ocupacional. La proteccién a los
trabajadores de los riesgos inherentes a la actividad laboral es una responsabilidad de los
patronos, consagrada por las normas legales, en favor del bienestar de los asalariados y el
desarrollo de la productividad. Las entidades de seguridad social en salud tienen la
responsabilidad de ampliar la super vision y el control para la proteccion contra los
accidentes de trabajo, las enfermedades profesionales y, en general, los riesgos propios
del trabajo. Paralelamente, adelantan acciones educativas y preventivas, en coordinacién
con las centrales obreras, los gremios econdmicos y los sindicatos.

El Gobierno Nacional establece procedimientos agiles para el cumplimiento de sus
obligaciones patronales con las cajas de previsién y estudia la factibilidad de hacer
equivalente en forma gradual la cobertura de los servicios de salud de sus empleados y
trabajadores a la ofrecida por el ISS.



Con el objetivo de mejorar la atencion de la salud de los maestros (nacionalizados
por la Ley 43 de 1975) y obviar los vacios legales que han dificultado su prestacién, el
Gobierno adelanta los tramites legales necesarios para la aprobacidn de normas que
permitan poner en marcha el seguro especial de salud que ha disefiado.

Reorganizacion Institucional

A corto plazo una de las prioridades es la reorganizacion del Ministerio de Salud y
de sus institutos adscritos del orden nacional, con el fin de ejercer la debida direccién y
coordinacién del SNS Es de especial importancia el fortalecimiento de las funciones y
responsabilidades de planeacion, supervision, evaluacién y control para la adecuada
asignacion y uso de los recursos humanos, fisicos y financieros.

La reestructuracion administrativa y operativa del Sistema Nacional de Salud
delimita las responsabilidades, los procedimientos, los mecanismos administrativos y los
procesos de coordinacion de los distintos componentes del Sistema, para ajustarlos a las
prioridades sectoriales y al nuevo régimen de descentralizacién administrativa adoptado
por el Decreto Legislativo 77 de 1987.

La reestructuracion institucional transfiere al municipio la responsabilidad de
prestacion en los servicios de atencion primaria, para lograr el aumento de su cobertura a
todo el territorio nacional y facilitar los procesos de participacion de la comunidad.

El Ministerio de Salud establece pautas para determinar los ni veles de complejidad
de las instituciones de salud y la red nacional de referencia.

También se encarga de establecer y aplicar mecanismos de coordinacién e
Integracion para la prestacion de servicios entre el Ministerio, los servicios seccionales de
salud y las entidades de la seguridad social, en especial el Instituto de Seguros Sociales.
La coordinacion se hara mediante el disefio conjunto de un plan de desarrollo de la
infraestructura y los recursos fisicos, humanos y tecnoldgicos, que asegure la utilizacién
eficiente de la capacidad hospitalaria existente y de las ventajas comparativas regionales
de cada organismo.

Con el mismo objetivo, el Ministerio establecera y aplicara es quemas de
concertacion con el sector privado, que apoyen tanto la prestacion de servicios curativos
como la promocion, educacidon comunitaria y proteccion de la salud.

Se otorga especial énfasis al proceso de desarrollo y perfeccionamiento del Sistema
de Informacion en Salud, como apoyo esencial al reordenamiento administrativo; a la
implantacién de procedimientos de control y seguimiento de costos y beneficios; al
mantenimiento actualizado del registro de beneficiarios; al control en la calidad de los
servicios; y a las actividades de planeacién, ejecucion y evaluacion de los programas.

Desarrollo de los Recursos Humanos

Para el desarrollo de los recursos humanos aplicados a la salud, ademas del
proyecto de capacitacion del personal administrativo, se revisaran los canales e



instrumentos de coordinacion entre el Ministerio de Salud y las instituciones universitarias
y tecnoldgicas. El resultado previsto es el establecimiento de nuevas normas que regulen
la aprobacion de carreras y los programas de educacidon continuada en el area de la salud,
adecuen sus contenidos a las necesidades del pais y de sus regiones y mejoren la
vinculacién y aprovechamiento de los recursos humanos de alta capacitacion.

Desarrollo de los Recursos Fisicos

El Ministerio de Salud define el programa de recuperacion, mantenimiento y
desarrollo de los recursos fisicos, para obtener el aprovechamiento eficiente de la
capacidad instalada, garantizar una mejor distribucién regional de la infraestructura y los
e- quipos disponibles y asignar estos recursos de acuerdo con los objetivos de extensién y
cualificacion de la atencién primaria. El programa se complementa con el mejoramiento
selectivo en la dotacion de los hospitales de alta complejidad, de acuerdo con las
previsiones de la red de referencia y con los objetivos del pro grama de atencion en los
niveles superiores.

Reordenamiento Financiero

Estan en proceso de revision y modificacién los procedimientos de asignacion
presupuestal, de tal modo que ésta se realice por programas y centros de atencién.
Paralelamente, se corrigen en la actualidad las incongruencias en la asignacion de
recursos de inversion y funcionamiento.

El Sistema Nacional de Salud establece procedimientos generales de calculo e
imputacion contable de los costos de operacion en todas las entidades que lo componen y
un criterio Unico para la definicidon de tarifas normalizadas en todas las areas de atencién.
Las tarifas tendran escalas relacionadas con la condicién econémica de los usuarios y las
caracteristicas de su afiliacion a los seguros de salud. Se lograra asi, mejorar la
planeacion, la asignacion de recursos, la evaluacion y el control en el sector y se podran
definir criterios de eficiencia en el gasto. Los procedimientos descritos se suman a las
soluciones previstas para mejorar el ingreso de las entidades hospitalarias, pues les
permiten prever sus entradas complementarias por franquicias y tarifas. De este modo se
garantiza el cumplimiento de los criterios de servicio y equidad en favor de la poblacién de
menores ingresos, de a- cuerdo con las orientaciones de la estrategia de desarrollo social.

Con el fin de mejorar la estructura de financiamiento, el Gobierno Nacional tramita
leyes reglamentarias y normas de diversa indole, relacionadas con la mejor aplicacion de
los recursos provenientes de las loterias y beneficencias, de los juegos y a puestas, de los
licores y de la anotacion de instrumentos publicos.

Las propuestas normativas buscan incrementar el porcentaje de las transferencias
y participaciones, establecer procedimientos para lograr celeridad en la liquidacion vy
entrega de los fondos, aclarar la aplicacién de las normas vigentes y garantizar que los
recursos sean destinados a las actividades prioritarias del sistema de salud y a las
instituciones con mayores requerimientos.



Se ha previsto el incremento de los ingresos de los hospitales de nivel intermedio y
regional gracias a la liberacion de parte de los recursos sectoriales que actualmente se
transfieren a los municipios y han sido sustituidas con transferencias del IVA.

COSTOS Y FINANCIACION

En el periodo 1987-1990. el costo total de los programas del sector de la salud
ascendera a $1.300 miles de millones en pesos de 1987. La discriminacién de este monto
por afio, programa y fuente de financiacién se indica en el cuadro No. 12.

La financiacion de las acciones se hara con cargo a recursos del presupuesto
nacional (ordinarios y de crédito externo), a recursos propios de las entidades y a la
participacion de los municipios en el IVA. Estas dos Ultimas fuentes permitiran atender el
79% del gasto total (Grafica No. 4).

Grifica No. 4
ESTRUCTURA DE FINANCIACION DE LOS PROGRAMAS DE SALUD 1987-1990

21.23% 19.62%

59.15%

Presupuesto Nacional B Cotizaciones-Franquicias Aportes Dptales, Mpales y
venta de servicios

Cuadro No. 12

COSTO PROYECTADO Y FUENTES DE FINANCIACION
DE LOS PROGRAMAS DE SALUD 1987-1990
(Miles de Millones de pesos de 1987)

Financiacién
Costo  Funcio- Inver- Presup. Cotizac.
Total namiento sién Nacional Franquic. Otros
a. Salud Bdsica Para Todos 400.0 340.0 60.0 5.0 239.0 156.0
b. Atencidén otros niveles 370.0 300.0 70.0 250.0 120.0
c. Salud Para Trabaj. Asalar. 530.0 470.0 60.0 530.0
TOTAL 1,300.0 1,110.0 190.0 255.0 769.0 276.0

(1) Incluye aportes departamentales y municipales y venta de servicios.



EDUCACION

La educacion es un instrumento basico de democratizacion social, crecimiento
econdmico y bienestar Individual y colectivo. Propicia la incorporacion de las personas a la
vida social y politica, cualifica el capital humano, constituye la base del acceso eficaz a los
servicios de salud, seguridad social, justicia y nutricion y, en general, provee
conocimientos para la comprension del mundo y la solucion de los problemas.

Asi mismo, el sector educativo se ocupa de orientar mdultiples procesos de
recreacion y deporte y es responsable de las politicas nacionales del desarrollo cultural y
del acceso al patrimonio social de la cultura.

En el Plan de Erradicacion de la Pobreza Absoluta se definieron los lineamientos de
politica indispensables para obtener la plena cobertura de la educacién primaria, fortalecer
sustancialmente la alfabetizacion y la educacidon de adultos y atender los requerimientos
educativos de la poblacién Indigena. En este capitulo, se presentan las politicas, los
mecanismos Yy los proyectos especificos de los diferentes componentes del sector
educativo y las acciones dirigidas al mejoramiento de la gestién y administracién sectorial.

DIAGNOSTICO

El sistema educativo colombiano tuvo un acelerado crecimiento en todos los
niveles, durante los Ultimos veinticinco afos. El nimero de matriculados en primaria se
triplicd, en secundaria se sextuplicod y en educacidn superior aumenté doce veces. El gasto
publico en educacién crecid cinco veces en términos reales, y en la actualidad, representa
cerca de una quinta parte del gasto del Gobierno Central. El Estado ofrece directamente el
85% de los cupos para primaria, el 60% de los de secundaria y el 40% de los de
educacion superior.

La tasa de analfabetismo, para la poblacién mayor de 15 anos, disminuy6 de
18.9% a 12% entre el censo de 1973 y el de 1985 como resultado de los esfuerzos
realizados por los distintos gobiernos. No obstante los avances de las ultimas décadas,
Colombia todavia tiene 2.120.000 analfabetas absolutos y subsisten notables diferencias
por niveles educativos, regiones geograficas y grupos de ingreso.

El analfabetismo estd claramente asociado con las condiciones de pobreza y con el
grado de desarrollo econémico y social de las diferentes regiones del pais. Asi, en la
poblacion de ingresos mas altos la tasa de analfabetismo es de 5.7%, de 22.2% en la
poblacion de ingresos medios y de 29.8% en los que viven en condiciones de miseria. El
analfabetismo rural en su conjunto (23.8%) es aun superior al analfabetismo urbano de la
poblacién en condiciones de pobreza (23.1%). Los niveles mas altos de analfabetismo
(superiores a 15%) corresponden a zonas geograficas con indica dores menores en la
calidad de vida, como Narifio, Choco, Cauca, Caqueta, Costa Atlantica, las Intendencias y
las Comisarias.

Esta situacidn esta asociada a la menor cobertura de las escuelas de primaria en el
area rural, a las altas tasas de desercion y a la falta de adecuacion de los contenidos y
metodologias de la escuela con las necesidades y expectativas de las comunidades.



Educacion Primaria

La educacion primaria urbana cubre cerca del 90% de la poblacién en edad
escolar, pero sblo el 60% de los estudiantes termina quinto elemental. En las zonas
rurales se atiende a menos del 40% y solo el 20% de los que se matriculan en primer
grado llegan a quinto afio, por causa de una repitencia excesiva y una alta desercién. La
ensefianza primaria tiene baja calidad docente, rigidez de programas y contenidos, poca
Integracion con la comunidad y espacios fisicos Inadecuados. La Ineficiencia general del
sistema se refleja en el grado de escolaridad de los alumnos de la zona urbana, que
corresponde a 3.7 afios, y a los de la zona rural, que apenas alcanza 1.7 afios (Cuadros
Nos. 1y 2).

Al diferenciar las entidades territoriales para observar por separado un conjunto de
indicadores especializados, se identifican tres grupos que permiten establecer lineas de
politicas diferencia das para atender los problemas mas apremiantes de cada uno de ellos.

Cuadro No. 1
EDUCACION PRIMARIA OFICIAL
ALUMNOS Y DOCENTES
1986
Poblacién
6-11 afios Docentes Alumnos Relacién Alumno-Docente
1985 Urbano  Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total

GRUPO1

BOYACA 173134 2545 3266 5,901 81,636 95,721 177256 31 29 30
CALDAS 112,711 3,045 1,909 4,964 70,977 45788 116,766 pA) 24 4
C/MARCA 197,371 3,780 4536 8,298 104,687 119314 224 001 28 26 2
HUILA 102,324 2202 1,74 3,966 59,633 47,794 107427 1 27 27
META 63,123 1,379 1100 2,479 63,388 32631 96,019 48 B ] 9
QUINDIO 48,312 1,49 412 1,908 42,02 10877 52,898 28 26 28
RISARALDA 82446 1847 1,026 2,573 56,046 211861 82,206 X 26 29
TOLIMA 153,086 3475 2,768 6,243 99,189 84592 183,781 29 a1 2
GRUPO 2

ANTIOQUIA 516,003 9,437 6617 16,054 336,904 204,020 540924 6 a H
ATLANTICO 192148 4,781 272 5,023 150,345 3303 153648 2 12 31
BOGOTA 484015 14916 464 15,380 474,501 12586 487187 32 27 32
VALLE 378,420 8,072 2681 10,753 29797 81067 379,028 37 30 B
GRUPO 3

BOLIVAR 187316 3,286 1514 4,860 107,119 54 861 161,980 3 36 3
CAUCA 127,033 1,851 3437 5,088 46,972 86143 133115 2 25 26
CAQUETA 34,986 633 706 1,339 16,224 17451 33,675 2 25 25
CESAR 99,163 1582 809 2,391 45,782 24,726 70,508 29 a1 2
CORDOBA 148,694 2741 2293 5,034 69,998 72977 142975 2% 32 22
CHOCO 42972 922 1,199 2121 20,497 31424 51,921 2 26 b
GUAJIRA 39643 1,029 "2 1,7 25,041 17,957 42,998 %4 24 b |
M/LENA 125615 2638 1,233 387N 84,508 36,994 101 497 24 30 2
NARINO 158,168 2292 239 4,617 63,648 68,678 132326 29 29 29
N.STDER 136,375 3137 1,884 5,021 81,599 50425 132024 % 27 %
STDER 210,201 4536 3242 7,718 128372 83,388 211,760 28 26 27
SUCRE 86,2656 1,494 1,165 2,669 47,757 40231 87,988 k 35 33
TERRIT. 67,489 1,708 34867 5172 44,332 74,967 119209 26 2 23
TOTAL 3,967,093 84,601 50881 135482 2598040 1425166 4023206 3t 28 £y

FUENTE: Estudio sectorial Ministerio de Educacién Nacional, 1988.



Cuadro No. 2

EDUCACION BASICA PRIMARIA
TASA DE ESCOLARIZACION Y GRADO PROMEDIO DE ESCOLARIDAD

Tasa de Tasa Grado promedio de Escolaridad en ainos (2)

Escolariza- Extraedad Zona Urbana Zona Rural
Departamento cidén (%) (1) (Mayores de 11) Hombres Mujeres Hombres Mujeres
GRUPO 1
Boyaca 82 21 4.0 4.0 2.4 2.4
Caldas 86 19 3.6 3.5 1.7 2.1
Cundinam. 96 22 3.8 4.1 2.6 2.7
Huila 78 25 2.9 3.0 1.3 1.4
Meta 90 22 3.2 3.4 1.9 2.0
Quindio 90 20 3.0 3.1 2.2 2.1
Risaralda 80 21 3.4 3.5 1.7 1.6
Tolima 92 24 3.2 3.1 1.5 1.7
GRUPO 2
Antioquia 83 22 4.7 4.5 2.0 2.3
Atldntico 64 25 4.1 4.0 2.6 2.8
Bogotd 94 14 4.4 4.5 1.4 1.6
Valle 79 20 3.8 4.2 2.3 2.3
GRUPO 3
Bolivar 61 32 3.3 3.6 1.7 1.7
Cauca 79 24 3.8 3.8 1.7 1.6
Caqgueta 51 30 2.3 2.3 1.0 1.2
Cesar 50 29 2.6 2.3 1.2 1.4
Cérdoba 64 33 2.6 3.3 1.0 1.1
Chocé 83 32 2.7 3.0 1.2 1.2
Guajira 76 29 33 2.3 1.1 1.3
Magdalena 56 3 2.8 3.2 1.7 1.9
Narido 68 18 3.7 3.2 1.5 1.4
N. Santander 74 21 4.0 4.1 1.6 1.5
Santander 81 20 4.1 4.3 1.8 1.9
Sucre 65 33 2.7 3.0 1.0 1.2
Total 77 22 3.7 3.8 1.7 1.8

(1) Tasa de Escolarizacién (%): Porcentaje de nifios entre 6 y 11 afios integrados a la educacién
primaria.

(2) Grado Promedio de Escolaridad: Promedio de grados cursados por los alumnos de una
misma cchorte (1978-1983).

FUENTE: Ministerio de Educacién Nacional.

Los departamentos que conforman el primer grupo son los del centro del pais
(Caldas, Quindio, Risaralda, Tolima, Huila, Boyaca y Cundinamarca). En comparacion con
el promedio nacional se caracterizan por tener una tasa de escolarizacidon superior a la
nacional (85% frente a 77%), una mejor capacidad de retencidon de los nifos en la
escuela, una mayor atenciébn a la poblacion infantil de las areas rurales y una
Infraestructura fisica adecuada, no solo para el servicio actual sino para atender a toda la
poblacién en edad de estudiar la basica primaria.

En estos departamentos la meta de lograr la cobertura total en los primeros cinco
niveles no requiere de mayores inversiones, pues basta con una racionalizaciéon de los
recursos fisicos y huma nos existentes.



El segundo grupo incluye las regiones con las cuatro grandes ciudades (Bogota,
Antioquia, Valle y Atlantico), cuyos logros educativos, aunque buenos, no son
excepcionales. Las tasas de escolarizacion oscilan alrededor del promedio nacional, el
numero de afos repetidos por alumno es bajo, la relacién alumno/aula muestra un nivel
adecuado de utilizacién de la infraestructura fisica y el predominio urbano facilita la
expansion de coberturas. Estas regiones estan bien dotadas institucionalmente para lograr
las me tas de universalizacién de la primaria, pero se requieren esfuerzos adicionales
importantes en materia presupuestal, pedagdgica y administrativa.

Las secciones territoriales, incluidas en el tercer grupo, son costeras o fronterizas:
Bolivar, César, Cérdoba, Guajira, Magdalena, Sucre, Cauca, Narifio, Santander, Norte de
Santander y las Intendencias y Comisarias. La tasa de escolarizacion en ellas varia entre el
41 y el 74% (siempre inferior al promedio nacional), el grado de escolaridad alcanzado por
los alumnos es el mas bajo del pais y la relacién alumno/aula sefiala una infraestructura
fisica insuficiente. Este grupo presenta las mayores carencias educativas y no cuenta con
recursos previsibles para afrontarlas, constituyéndose asi en el que exige la mayor
atencion para la extension de sus coberturas en primaria (Graficas 1,2 y 3).
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Grifica 2
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Grifica 3
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Basica Secundaria y Media Vocacional

La educacion basica secundaria y media vocacional crecid proporcionalmente mas
que la basica primaria en los ultimos afios y cubre un poco mas del 50% de la poblacién
en edad de entrar a este nivel, pero es muy baja en las areas rurales. Las diferencias
regionales son aln mas amplias que las senaladas en la primaria.

Los principales problemas de la secundaria estan asociados con la inapropiada
capacitacion de los docentes y la falta de complementacién con las instituciones de
formacion profesional.



Las tasas de repitencia y desercion del primer grado de la secundaria expresan la
inconveniencia de dividir en dos ciclos la educacion basica de nueve anos. La necesidad de
cambiar fisica mente de sitio de estudio y someterse a requisitos formales y extraescolares
constituye una barrera para el acceso a la educacion, ocasiona costos adicionales a los
padres de familia y tiene como consecuencia una disminucién considerable de la cobertura
(Cuadro No. 3y Gréficas 4y 5).

Griéfica 4
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Cuadro No. 3

EDUCACION BASICA SECUNDARIA Y MEDIA VOCACIONAL
TOTAL ALUMNOS MATRICULADOS POR ZONAY SECTOR - 1984

Total Sector Zona

Seccion Oficial Privada Urbana Rural
ANTIOQUIA 287,768 196,573 91,195 267,911 19,857
ATLANTICO 117,303 51,740 65,563 117,088 215
BOGOTA D.E. 418,598 160,064 258534 413,845 4,753
BOLIVAR 73,395 35,560 37,835 68,666 4,729
BOYACA 72,652 53,163 19,489 65,231 7421
CALDAS 63,975 55,396 8,579 58,863 5112
CAQUETA 10,956 10,628 328 8,393 2,563
CAUCA 41,588 34,265 7,323 36,150 5438
CESAR 29,843 21,386 8,457 27,962 1,881
CORDOBA 51,135 37,244 13,891 48548 2,587
CUNDINAM. 92,845 61,113 31,732 83,732 9113
CHOCO 18,839 14,276 4,563 15,308 3,531
HUILA 42,021 20,244 12,777 39,182 2,839
LA GUAJIRA 18,256 14,068 4,188 15,201 3,055
MAGDALENA 51,681 35,904 15,777 48,066 3,615
META 27137 16,474 10,633 25,443 1,694
NARINO 54,830 38,898 15,932 49,311 5,519
NT. SANTAND. 50,784 33,483 17,301 49,019 1,765
QUINDIO 33,475 27,150 6,325 31,933 1,542
RISARALDA 41,893 34,497 7,396 38,795 3,098
SANTANDER 101,235 65,378 35,857 97,554 3,681
SUCRE 29,821 19,016 10,805 28,841 980
TOLIMA 72,752 58,789 13,963 65,053 7,699
VALLE 223,614 123,955 99,659 211,028 12,586
ARAUCA 6,559 6,510 49 4,357 2,202
CASANARE 5,016 4,889 127 4,131 885
PUTUMAYO 7,399 7,399 6,112 1,287
S. ANDRES 4,980 3254 1,726 3,506 1,474
AMAZONAS 849 849 849
GUAINIA 272 272 272
GUAVIARE 620 620 620
VAUPES 683 683 683
VICHADA 625 625 625
TOTAL 2053,369 1,253,365 800,004 1932278 121,121

FUENTE: Ministerio de Educacién Nacional.



Educacion post-secundaria

La educacidn post-secundaria muestra un vertiginoso crecimiento en los Ultimos 15
anos: el nimero de estudiantes matriculados se cuadruplicd y la tasa de escolarizacion
pasdé de 4.4% en 1970, a 10.4% en 1986. En la actualidad existen 225 centros de
educacion superior, de los cuales el 69% son privados; 1.775 programas académicos, de
los cuales el 78% son universitarios, 8% tecnoldgicos y 14% de educacion intermedia
profesional; la matricula estudiantil es de 418.000 alumnos y el 58% estudia en entidades
privadas (Cuadros Nos. 4 y 5 y Gréfica 6).

La expansion cuantitativa de la postsecundaria ha sido determinada especialmente
por el crecimiento de las entidades priva das, por la aparicién de programas con menores
costos unitarios y por la ampliacion de los cursos nocturnos y a distancia. La matricula se
concentra en la modalidad de formacion universitaria (77%). en las areas académicas
tradicionales (economia y afines 25.4%; ingenieria, arquitectura y afines 26.2%:
educacion 22.3%), y en las ciudades mas grandes del pais (75%).

En términos generales, se puede afirmar que el proceso de expansién de la post-
secundaria ha permitido un aumento del grado de escolaridad de los trabajadores del pais,
una mayor democratizacion del acceso a la educacion superior y la desconcentracion de la
oferta educativa, mediante el establecimiento de nuevos pro gramas e instituciones en
ciudades intermedias.

Este proceso, sin embargo, ha producido algunos efectos negativos debido a que Ila
expansion cuantitativa se ha hecho a expensas de la calidad de la educacién. El énfasis en
la investigacion y en la extensidn a la comunidad es débil; la desvinculacién entre
universidad y sector productivo preocupante; la concentracion de la oferta y demanda de
cupos en los programas tradicionales continla; y es notoria la inequidad en la distribucion
de los aportes estatales, en perjuicio de los grupos de menores ingresos. El resultado de
estos factores negativos es el desempleo de profesionales en muchas de las areas de la
educacion postsecundaria.
Cuadro No. 4
EDUCACION SUPERIOR

ALUMNOS MATRICULADOS POR AREAS DEL CONOCIMIENTO, SEGUN SECTOR Y JORNADA
1986

Areas del Total Total Jornada Diurna Jornada Nocturna A Distancia
conocimiento Oficial Privada Oficial Privada Oficial Privada Oficial Privado
Agron. ¥y veterin. 11,354 9,180 2174 7,876 1,828 76 346 1,228

Bellas Artes 9,514 2,022 7,492 2,022 5,481 1,470 541
Cien.Educacién 84,656 50,005 34,651 24,608 10,195 12,790 11,819 12,607 13137
Cien. Salud 40,784 16,836 23,948 16,689 23,595 251 147 102
Derecho y afines 46,885 9,580 37,305 8,314 24 386 1,266 12,919

Econom. y afines 106,178 29,179 76,999 11,634 27341 11,167 49,574 6,378 84
Humanidades 2,351 1,688 663 1,670 493 18 70 100
Ingen. y afines 109,547 53,648 55,899 37,546 36,856 3,802 18,109 12,300 934
Matemét. y afines 6,517 4,790 1,727 4,529 1,151 158 501 103 75
Total Areas 417,786 176098 240,858 114,888 131,326 29277 94,559 32763 14973

FUENTE: ICFES, 1986



Grafica 8
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Cultura

Las acciones encaminadas a la proteccidon y recuperacion del patrimonio cultural
del pais (arqueoldgico, histérico-monumental, bibliografico y patrimonio vivo), han sido
insuficientes hasta ahora y muchas de las expresiones culturales se encuentran en proceso
de desaparicidon. Los usos, habitos, costumbres y las manifestaciones artisticas de las
diferentes regiones, al entrar en contacto con las pautas ajenas, las normas de gusto
masivo y los estereotipos urbanos, desaparecen rapidamente, generando un creciente
proceso de aculturacidn. Esta tendencia se ha acrecentado alin mas con el uso inadecuado
de los bienes culturales que hacen par te del patrimonio monumental.

De otra parte, existe un bajo nivel de acceso de la poblacion al conocimiento en las
diferentes manifestaciones culturales, en particular de las regiones mas pobres y
desprotegidas del pais.

En el plano de la educacién cultural, es notoria la desvinculacién entre el desarrollo
cultural y artistico y el aparato educativo formal. Al respecto, se considera que la
poblacién escolar infantil - en especial la de las escuelas oficiales de basica primaria-
dentro de su actividad escolar no desarrolla practicas tendientes a una formacién cultural
y artistica, que garantice un desempefio posterior mas solido.

Deporte y Recreacion

En el sector de deporte y recreacion la poblacién atendida mediante programas de
educacion fisica, formacion deportiva, re creacion y deporte representa un porcentaje
reducido frente al total nacional. Se puede considerar que del total de la poblacion,
solamente la que esta incluida dentro del sistema educativo cuenta con algun tipo de
atencion en educacion fisica y formacidon deportiva a través del curriculum académico. El



resto de poblacidn, correspondiente a las tres cuartas partes de los habitantes, no esta
incluida en programas de deporte y recreacion. En buena medida obedece al uso de los
recursos del Estado, que privilegia acciones a través de programas con cobertura limitada,
como el deporte competitivo y descuida aquellos de caracter masivo y participativo.

Organizacion Institucional

Los problemas que afectan la educacién son, en gran parte, resultado de una
deficiente organizacion institucional que no responde a las exigencias de los profundos
cambios experimentados por el sector. La diversificacién y complejidad de los servicios
educativos no ha sido acompafiada del desarrollo de instrumentos financieros vy
administrativos que permitan orientar y facilitar los esfuerzos publicos y privados.

Las formas de organizacion y administracién del sector educativo no han tenido en
las Udltimas dos décadas el desarrollo institucional apropiado, ni se ajustan a sus
necesidades actuales. Hay ambigliedad en la asignacion de responsabilidades
administrativas y financieras entre los niveles nacional y territorial. La planta central del
Ministerio de Educacion no responde a las funciones de direccion, planeacion,
seguimiento, evaluacion y control de su competencia. La administracion directa de
planteles educativos, por parte del Ministerio, absorbe mas de una tercera parte de su
tiempo y recursos y le resta capacidad de direccion.

Cuadro No.8

ESTRUCTURA FUNCIONAL DE LA PRESTACION DE S8ERVICIOS
EN LAS ENTIDADES DE EDUCACION PUBLICA

NORMATIVA

FINALIDAD | FIJAGION JASIGNACION DE TECNOLOGIA LOGISTICA FJECUCION EVALUACION INFORMACION
ORBRJETIVO RECURSOS COORDINACION; ACCION Y CONTROL
EDUCACION MEN MINIST. IMINEDUCACION| MINEDUCACIONIMINEDUCACION [MINEDUCACION CONGRESO CONTRALORIA DANE
HACIENDA -CASD -FER -CEP -CEP GENERAL
-CEP -Jtas. Escalafon | -Nuclearizacion DE LA NACION
DNP GOBIERNO -Nuclearizagién ESTABLECI- [MINEDUCACION MINEDUCACION
SECCIONAL -CASD ESTABLECIH- MIENTOS PROCURADURIA| -SIED
COLCIENCIAS -CEP MIENTOS PUBLICOS ASAMBLEA GENERAL
PUBLICOS SECTOR DE LA NACION SECRETARIA
ACUERDOS DNP UNIVER- MINHACIENDA SECTOR SEC. EDUCAC. EDUCACION
DIRECTIVOS] SIDADES UNIVERSIDAD! MINEDUCACION|
ESTABLE- MINIST. ESTABLECI- DNP ﬁU'NIV‘ERSIDADES -Inspect. ESTABLECI-
CIMIENTOS | EDUCACION CAasSD MIENTOS PLANTELES -Nucleariz. MIENTOS
PUBLICOS UNIVERSIDADES EDUCATIVOS -FER PUBLICOS
SECTOR ACUERDOS EDUCATIVOS
UNIVER- CEP PLANTELES ESCUELAS DIRECTIVOS
SIDADES JGOBIERNO SECC] EDUCATIVOS ESTABLECIM. ESTABLECI-
-Secr. Educacién MIENTOS UNIVERSIDADES
<Tesoreria PUBLICOS
EDUCATIVOS
MUNICIPIOS
SECRETARIAS

NUCLEOS EDUCACION

EDUCATIVOS -Supervis.
TESORERIA D.N.P.
NAL. DPTAL. Y
MCPAL

La debilidad técnica y organizativa de las Secretarias de Educacién afecta
negativamente la administracion educativa. Los Fondos Educativos Regionales -FER- han
expandido en forma innecesaria sus funciones administrativas y carecen de coordinacion
con los demas organismos administrativos regionales. Esta situacién ha originado que el
nivel territorial haya perdido su papel de planeacion educativa y esté practicamente
relegado a la gestion de personal (Cuadro No. 6).

Tres problemas sobresalen con relacion a los institutos descentralizados: en
algunos casos las funciones que realizan no requieren de una entidad especializada; en
otros, la adscripcién al Ministerio de Educacién limita el cumplimiento de sus funciones; y




una buena parte de ellos acusa obsolescencia en su organizacion y falta de adecuacién a
las nuevas necesidades.

FINANCIACION

La educacién esta financiada en gran parte con recursos provenientes del
Presupuesto Nacional. Los gastos del sector represen tan el 33% de los gastos de
funcionamiento del Gobierno Nacional y el 5% de la Inversion. El gasto publico en
educacion aumentd de modo considerable a principios de la década anterior, hasta llegar a
una participacion del 20% en el presupuesto total de la Nacién. La participacion del gasto
educativo en el PIB ha oscilado alrededor del 3% en los Ultimos 10 afios (Cuadros Nos. 7,
8,9y 10y Gréficas 7, 8, 9 y 10).

El origen de los recursos financieros varia con el nivel de educacién. La financiacién
de la primaria se realiza casi por completo con recursos nacionales. En 1976, estos
representaban el 71.8% del gasto total de primaria y en 1983 significaban el 96.7%. En
do ce departamentos el aporte nacional significd la financiacion total del gasto en ese
nivel. Por su parte, los aportes departamentales decrecieron en su participacion de 23.5%
al 1.4% en el mismo periodo.

Cuaadro No.7

PARTICIPACION DEL GASTO DE
FUNCIOWNAMIENTO E INVERSION DEL. MINISTERIO DE EDUCACIOIN
EN EL GASTO DE LA NACION
1975-1985
MVIillones de $ de 1975)

Funcionamiento T Inversiéon To
Ao Nacién Mineducacién FParxticipacién INacién Mineducacidon Participacidén

1975 16,772 7,065 4212 26,791 1,364 5.09
1976 24,980 8,054 3224 14,444 823 5.70
1977 28,336 9,235 22.59 18,068 1,095 6.06
1978 31,683 10,043 31.70 17,832 2067 5.42
1979 37,324 11,169 29.02 21,255 972 4.57
1980 36,807 11,585 31.47 21,858 o84 4.50
1981 41,170 13,105 31.83 21,650 703 3.25
1982 41,352 13,566 32.81 19,790 499 2. 52
1983 41,357 13,360 32.30 16,110 503 3.12
1984 44,218 14,678 33.19 19,436 1,101 5.66
1985 54,324 14,255 26.24 24,597 o122 3.71

FUENTE: Oficina Sectorial de Planeacién del Ministerio de Educacidén.

Cuadro No.8

PARTICIPACION DEL GASTO TOTAL
EN EDUCACIOIN
EN EL PRODUCTO INTERINO BRUTO
1975-1986
Mlillones de $ de 1975)

Gasto en o
Aho r.I1.8B8. Fducacién Poxticipacidan
1975 405,108 8,428 2.08
1976 462,843 8,877 1.92
1977 518,111 10,330 1.99
1978 498,896 11,011 2.21
1979 513,750 12,141 2.36
1980 530,978 12,569 2.837
1981 528,457 13,808 2.61
1982 519,729 14,065 271
1983 493,766 13,862 2.81
1984 659,855 15,779 2.39
1985 583,715 15,176 2.60
1986 613,550 16,235 2.65

FUENTE: Oficina Sectorial de Planeacién del
Ministerio de Educacién.



Cuadro No. 9

PRESUPUESTO DEL MINISTERIO DE EDUCACION
POR NIVELES DE ENSENANZA

1975-19885
Millones de pesos de 1980)
Aho Primaria % Secundaria % §uperior Y% Otros Y% Total %
1975 10,663 51 4,944 2 4134 P10 1,312 6 21,063 100
1978 13,430 45 6,976 23 1,966 17 4,497 15 26,869 100
1982 19,381 48 10,608 26 8,260 2 2,088 5 40,337 100
1984 19,758 43 13,469 29 9,719 21 2,846 6 45,792 100
1985 21,143 41 14,420 28 14,420 pr 3,265 7 51,176 100

FUENTE: Oficina Sectorial de Planeacién del Ministerio de Educacién.

Gréfica 7
EVOLUCION DE LOS GASTOS DEL MINISTERIO DE EDUCACION
Y DEL GASTO TOTAL DE LA NACION
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Griéfica 8
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Gridfica 9
PRESUPUESTO DEL MINISTERIO DE EDUCACION POR NIVELES DE ENSENANZA
(Porcentaje de participacién)

1975 1978 1982 1984 1985

e Primaria == Secundaria ~ Superior == Otros

Otros: Establecimientos adscritos al Ministerio de Educacion.
FUENTE: Oficina Sectorial de Planeacion del Ministerio de Educacién

Grifica 10
PRESUPUESTO DE INVERSION DEL MINISTERIO DE EDUCACION
POR NIVELES DE ENSENANZA
(Porcentaje de participacion)
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Otros: Establecimientos adscritos al Ministerio de Educacion.
FUENTE: Oficina Sectorial de Plancacion del Ministerio de Educacion

La financiacion de la educacidon secundaria oficial recae casi en su totalidad en el
nivel central. El aporte nacional, como participacion del gasto en secundaria, pasé de 46%
en 1970 a 96.2% en 1984, como resultado de la nacionalizacién de la secundaria, que se
hizo efectiva hacia el inicio de la presente década. De esta forma el aporte departamental
para secundaria disminuyo de 57.7% en 1975 a 3.8% en 1983.

La estructura del financiamiento de la universidad es diferente segln se trate de
universidades nacionales o seccionales. En las primeras, las rentas propias han aumentado
su participacion en los Ultimos cinco afos y los aportes nacionales y departamentales
tienden a disminuir. En las seccionales se mantienen los aportes nacionales y disminuyen
los departamentales. Comoquiera que el crecimiento de las rentas propias es menor, la
inversion tiende a desaparecer.



Cuadro No. 10

PRESUPUESTO DE INVERSION DEL MINISTERIO DE EDUCACION
POR NIVELES DE ENSENANZA
1975-1985
{Millones de $ 1975)

Preescolar

Afio Primaria Secundaria Superior No Formal Otros Total

1975 364 245 600 154 1,363
1976 316 240 113 193 862
1978 205 186 128 6 442 967
1982 47 73 144 9 226 499
1984 29 385 109 37 541 1,101
1985 13 40 144 1 213 411

FUENTE: Oficina Sectorial de Planeacién del Ministerio de Educacién,
con base en los informes de la Contraloria.

La canalizacion de recursos por niveles, en los Ultimos 20 afos, ha sido creciente
para la secundaria, la educacion superior y para otros programas. Para la primaria ha
disminuido en términos porcentuales a partir de 1975. Sin embargo, si se tiene en cuenta
la evolucion de la poblacion en los distintos niveles, se observa que, durante el periodo
1970-80, el gasto publico por estudiante muestra un panorama diferente: el de primaria
ha aumentado a una tasa anual de 4% y el de secundaria y superior ha permanecido
constante.

Los problemas financieros del sector educativo tienen relacion no soélo con la falta
de recursos para ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios educativos sino,
ante todo, con la inadecuada administracion financiera, la falta de mecanismos de
planeacién del presupuesto de funcionamiento y de inversion, la inconveniencia de los
criterios de asignacion de los recursos, las rigideces introducidas por las rentas con
destinacion especifica y el desequilibrio en la distribucién por niveles de los aportes
nacionales.

POLITICAS
Las politicas de esta administracion en el Sector Educativo son las siguientes:
e Garantizar la Educacidon Basica a toda la poblacién, como fundamento de la
organizacion ciudadana, de la accion social y politica y del crecimiento productivo, cultural

y cientifico.

e Elevar la calidad de la educacion en los niveles basicos, como condicidén esencial
para el desarrollo del hombre artifice del desarrollo econémico, social y politico.

e Aumentar la eficacia y eficiencia del aparato educativo estatal a través de una
mejor administracién y una reasignacion equitativa de los recursos.



PROGRAMAS

Para el logro de los anteriores objetivos de politica, se desarrollan los siguientes
programas:

Educacion Basica para Todos

La estrecha correlacion entre pobreza y analfabetismo y entre pobreza y escasa
instruccion escolar, plantea la urgente necesidad de desarrollar acciones educativas
orientadas principalmente a los grupos que presentan mayores carencias educativas.

. Universalizacion, de la Educacion Basica Primaria.

La politica educativa comprende un conjunto de acciones orientadas a brindar
educacion basica para todos los colombianos. Asi, se prevé en primera instancia, la
universalizacion de la Educacion Basica Primaria. Esta exige el desarrollo integrado y
simultdneo de acciones y proyectos de expansion en la cobertura de los servicios
educativos, asi como de mejoramiento en la calidad de la ensefianza y en las condiciones
de aprendizaje.

El Programa prevé la extension de la escolaridad primaria rural a los cinco afios,
mediante la incorporacion de la totalidad de las escuelas rurales a la metodologia de
Escuela Nueva. Esta metodologia permite adecuar la educacion a las condiciones propias
del campo y a las variaciones en los ciclos de produccién, a la vez que suscita y aprovecha
de modo €eficiente la participacion autogestionaria de la comunidad.

La universalizacion de la primaria basica rural a través de la metodologia de
Escuela Nueva implica, ademas: dotacion gradual de textos a todos los alumnos de las
escuelas publicas y de mobiliario y bibliotecas: capacitacion de docentes: y construccion
y/o mejoramiento de la infraestructura fisica en las regiones con mayo res carencias
educativas.

En las zonas urbanas las acciones educativas se concentran en la universalizacion
de la cobertura de la primaria basica y en el perfeccionamiento de las condiciones de
ensefanza-aprendizaje, por medio de la dotacién gradual de textos y de un especial
énfasis en la capacitacion de los docentes para la adopcion de la reforma curricular en
curso.

Tanto en las areas rurales como en las urbanas, se estudian acciones tendientes a
integrar los padres de familia y las comunidades a la orientacidon y control administrativo
de los establecimientos educativos, para estimular la labor del docente, controlar las
condiciones como se ofrece el servicio y colaborar con su experiencia en la labor
educativa, de tal forma que se aumente la utilidad social de los contenidos educativos y se
amplie sustancial mente la relacion escuela-hogar y escuela-comunidad.

Como respaldo basico para la elevacion de las tasas de retencidon en las escuelas
primarias, estd en proceso de adopcion en todo el territorio nacional el sistema de
promocion automatica. En este sentido se adelantan acciones dirigidas a transformar el



actual sistema de evaluacion educativa, con base en la modificacion de las normas
vigentes. De otra parte, se estudian nuevas estrategias de promocion de la Basica Primaria
a la Secundaria, que posibiliten un mayor acceso a este nivel educativo y se impulsan
programas de capacitacion de docentes que reorienten la concepcidn y practica evaluativa
hacia la evaluacion integral.

Estas acciones, sumadas a otras en el campo de la organizacion, administracion.
Informacion y producciéon de medios de apoyo, conforman el Sistema Nacional de
Evaluacién Escolar Integral.

Para contribuir al incremento de la asistencia y retencién escolar en las escuelas
primarias localizadas en las regiones rurales y en los asentamientos urbanos mas pobres
del pais, se han previsto acciones de desarrollo nutricional y mejoramiento en las
condiciones de aprendizaje, a través de la distribucion de alimentos a los nifios en estado
de desnutricién.

e Fducacion Basica Continuada

El Gobierno Nacional estableci6 como areas prioritarias, dentro del objetivo de la
Educacion Basica para Todos, las acciones de Alfabetizacion y Post-alfabetizacion, que se
enmarcan dentro de un sistema de educacion basica continuada.

Este sistema busca ofrecer un conjunto de procesos metodoldgicos y pedagdgicos
que permitan atender, en forma permanente, las demandas de formacion de los sectores
pobres de la poblacidn en aspectos de salud, nutricion, vivienda, bienes basicos y atencion
al hogar, en correspondencia con la edad y sus intereses particulares.

De esta forma se busca que las comunidades se organicen y que sus integrantes
participen de forma activa y productiva en el desarrollo de su comunidad y de la sociedad
en general. Las acciones de alfabetizacion y post-alfabetizacion requieren el compromiso
de los diferentes estamentos sociales para elevar el nivel educativo y cultural de la
poblacién colombiana.

Para el logro de este objetivo se desarrollan procesos presencia les o a distancia,
con la participacién de los estudiantes avanzados de secundaria, de ciencias de la
educacion y de todos los maestros del pais. Los procesos cuentan con el apoyo de
material didactico especial y el refuerzo permanente de los medios masivos de
comunicacion.

e Ftnoeducacion

Los requerimientos educativos de las comunidades indigenas y de las etnias
minoritarias del pais son atendidos mediante programas especificos dentro de un Plan de
Etnoeducacién. Las acciones incluyen investigaciones en etnolingiiistica, desarrollo de con
tenidos curriculares adecuados, elaboracién y disefio de textos bilinglies, capacitacion de
docentes bilinglies, asesoria técnica, perfeccionamiento de la infraestructura educativa y
comunitaria y fomento de la vinculacién activa entre la escuela y la comunidad.



Con estas acciones se pretende, durante los proximos cuatro afos, incorporar a la
escuela a todos los nifios indigenas entre 6 y 14 afos de edad y ofrecerles programas de
educacion basica primaria, con contenidos y metodologias disefiados por las propias
comunidades y con maestros indigenas. En cifras, esto significa pasar de 25.000 nifos
indigenas matriculados a 70.000; de cerca de 500 maestros a 2.000; asi como a la
adecuacion, dotacidn y, en la mayoria de casos, construccion de las aulas necesarias para
garantizar el servicio en las principales zonas indigenas del pais.

Las comunidades asumiran el disefio, ejecucion y evaluacién de las acciones
contempladas; el Ministerio de Educacion y las de mas entidades y organismos
relacionados con la poblacién indigena brindaran su apoyo financiero y su asesoria técnica.

»  Fducacion Especial

Se amplia la cobertura de la educacidon especial para aquellas personas que por
razones de indole intelectual, fisica, social o emocional presentan una o mas de las
siguientes caracteristicas: limitacion auditiva, fisica, visual, facultades sobresalientes,
dificultad en el aprendizaje, problemas de conducta y retardo mental.

Para alcanzar este objetivo el Ministerio de Educacién Nacional elabord el disefio y
hace avances en la ejecucion del programa de Educacidon Permanente e Integral al
Excepcional, que busca desarrollar las potencialidades del excepcional para lograr su
participacion e integracién en el proceso de desarrollo econémico, social y politico del pais,
con estrategias y metodologias diferentes segin grupos de edad y tipos de
excepcionalidad.

En este sentido, se adelantan acciones de caracter técnico-pedagdgico tendientes a
integrarlos en mayor medida a los niveles del aparato escolar, con énfasis en la educacion
basica primaria y en particular en la educacién preescolar. Asi mismo, se fomentan
acciones de prevencién y deteccidn precoz y se fortalece la investigacion en ese campo.

Adicionalmente, se realizan estudios sobre la conformacidon de un fondo que permita
canalizar y reorientar los recursos fisicos, humanos y financieros para la atencion de estos
grupos.

Secundaria Basica y Media Vocacional

Se suprime la divisién entre primaria y secundaria, con una nueva organizacion de
los establecimientos para que puedan atender toda la demanda, minimo hasta los nueve
grados de educacion basica y desarrollar estrategias orientadas a aumentar su
rendimiento interno.

Se busca el progreso cualitativo de la educacion secundaria y media, mediante
mayor adecuacién de los contenidos a las condiciones econdmicas, sociales y culturales de
la poblacion y a las necesidades de desarrollo de las mismas. De manera simultanea, se
pretende establecer un sistema de evaluacion, que oriente la labor de los supervisores e
inspectores hacia la asesoria técnico-pedagdgica, con el respaldo de un amplio programa
de capacitacion y actualizacion del personal docente.



Se disenan estrategias que pretenden ampliar la diversificacion del bachillerato, por
medio de la integracion de elementos vocacionales complementarios en los dos ultimos
anos de la secundaria, acordes con las caracteristicas propias de cada region. Este
programa se coordina con el SENA y con organismos de formacidon técnica del sector
privado.

Educacion Superior

Las acciones previstas para la educacion superior se incluyen en tres programas
con proyeccion a mediano y largo plazo. Son ellos:

o Sistema Universitario Estatal

El Sistema Universitario Estatal integra la planeacion, ejecucién, seguimiento y
control de las actividades y programas en las distintas universidades oficiales. Sus
principales objetivos son: procurar el avance cualitativo de la formacidon universitaria;
lograr mayor homogeneidad administrativa en las Instituciones del sistema; hacer posible
la racionalizacion en el uso de los recursos; aumentar el control estatal en las instituciones
privadas; permitir una mejor interrelacion con los restantes niveles educativos; y buscar
un desarrollo equilibrado universitario en las distintas regiones del pais.

o Elevar los niveles actuales de calidad

Se avanza también en integrar el nivel post-secundario a los de mas niveles del
aparato escolar, a través de la revision del sistema actual de formacion de docentes y la
reorientacion de los programas en funcion de las necesidades educativas del pais.

Se impulsa ademas, la mayor integracion de la educacién post- secundaria a la
sociedad y al desarrollo de la ciencia y la tecnologia con base en un plan de largo plazo.

Se culminan las acciones de evaluacién de todos los programas actuales de
postgrado y se fomenta la creacion de doctorados de alto nivel cientifico e investigativo.

De otra parte, el servicio social obligatorio, que no implica gastos recurrentes para
el Presupuesto Nacional, se extiende a todos los estudiantes de post-secundaria. Esta
accion requiere la modificacion de las normas vigentes y el impulso a programas e
iniciativas de las instituciones que responden a las politicas de erradicacion de la pobreza y
de generacion de empleo.

. Reestructurar €l financiamiento de la educacion superior

Se adelantan acciones dirigidas a transformar el actual sistema de ingresos de la
universidad publica combinando diferentes estrategias: la racionalizaciéon en el uso de los
recursos existentes; el incremento en las rentas propias de las instituciones y en los
aportes de los municipios y los departamentos; la ampliacion del crédito en las
universidades publicas y privadas y la creacién y consolidacion de lineas de crédito
estudiantil en el sector priva do; la creaciéon de un fondo de becas dirigido exclusivamente



a estudiantes pobres; y, finalmente, la redefinicion del sistema de aportes publicos a la
Universidad.

Cultura

El actual Gobierno escogié como areas prioritarias de accién para el desarrollo
cultural, las siguientes: rescate, conservacion y enriquecimiento del patrimonio cultural del
pais; ampliacién del acceso de la comunidad a los bienes culturales nacionales e inter
nacionales y mejoramiento de las condiciones para la creacidn artistica y cultural de la
comunidad.

e Preservacion del Patrimonio Cultural

En esta drea se pretende movilizar recursos tanto del sector publico como del privado
para la realizacion del inventario del patrimonio arqueoldgico, histérico y artistico, mueble
e inmueble y la creacidn del Centro Nacional de Informacién del Patrimonio Cultural.

De otra parte, se pondra en marcha el Programa Nacional de Archivos y Bibliotecas,
cuyos objetivos son la capacitacion de técnicos y expertos para el manejo y restauracion
de papeles, y la conservacion y utilizacion del material documental.

e Democratizacion del Acceso a la Cultura

La democratizacion del acceso a la cultura se logra a través de un mejor uso de la
infraestructura y los servicios culturales que posee el Estado en sus niveles centrales,
regionales y locales, orientando la accién hacia las zonas mas pobres y desprotegidas del
pais.

La estrategia asi definida se refuerza con los medios masivos de comunicacion y
cuenta con el fortalecimiento de las diferentes casas de la cultura y con una politica de
aumento sustancial de la produccion de libros.

e Formacion Artistica Infanti/

El Gobierno otorga especial prioridad a la formacion artistica infantil, para lo cual se
apoya en el aparato educativo, en los colegios y escuelas de basica primaria y en la accion
coordinada de las casas de cultura.

Para alcanzar estos objetivos COLCULTURA actla como entidad coordinadora,
coejecutora y cofinanciadora. La ejecucion de las acciones recae, especialmente, sobre las
entidades regionales y loca les y en la comunidad, las que se agrupan en los Consejos
Regionales de Cultura de cada seccién administrativa del pais.

Recreacién y Deporte

Las politicas trazadas por el Gobierno Nacional para el fomento de la educacién
fisica, el deporte y la recreacidon estan consigna das en cinco planes basicos que contienen



la accion institucional con proyeccion a mediano y largo plazo. Los Planes Nacionales que
se adelantan son:

» Educacién Fisica y Promocion Deportiva, cuya ejecucion compete al Ministerio de
Educacion Nacional y a las Secretarias de Educacion. Tiene como propodsitos orientar los
procesos de ensefanza-aprendizaje en las instituciones de atencidon y educacién infantil
para nifios hasta de 7 afios; integrar recursos interinstitucionales del sector educativo para
mejorar la ensefianza de la educacion fisica; y proporcionar material didactico, técnico y
pedagdgico como refuerzo y guia para el desarrollo de los programas curriculares.

e Formacion, Capacitacion y Actualizacion Técnica, cuya meta es la formacion de
profesionales capaces de orientar y dirigir el pro ceso de masificacion del deporte.

e Recreacién y Juventud, se lleva a cabo con la cooperacion de distintas
asociaciones y tiene por objetivo democratizar la recreacion mediante un uso mas racional
de la infraestructura recreativa existente y la construccién de escenarios deportivos
populares. Este plan contempla, ademas, la educacién para el uso creativo del tiempo libre
a través de diferentes medios de comunicacidn, de instituciones escolares y de Cajas de
Compensacion Familiar.

 Medicina y Ciencias Aplicadas al Deporte, cuyo propdsito es ampliar la cobertura
del servicio de la medicina deportiva a la poblacién que participa en los diferentes
programas deportivos y de recreacion.

» Competicidén Deportiva, en asocio con las federaciones, ligas y clubes, comprende
el desarrollo del rendimiento deportivo y del deporte de alta competicion.

Formacion para el trabajo y la participacion

La formacion de los recursos humanos calificados necesarios para el desarrollo del
pais es funcidn institucional del Servicio Nacional de Aprendizaje. EI SENA atiende la
capacitacion de los trabajadores requeridos para el logro de las metas de crecimiento
econdmico e incremento de la productividad, lo mismo que la capacitacion de las
comunidades para acometer las acciones de desarrollo social y el ejercicio de la
participacion ciudadana.

El SENA adelanta acciones de formacion, diferenciadas conforme a las necesidades
especificas de cada sector productivo. Bajo la orientacion del Gobierno Nacional, la entidad
ha intensificado la capacitacion para el trabajo en los sectores prioritarios, adaptando sus
estructuras, conocimientos y recursos a los requerimientos propios de los programas de
fomento a la inversién productiva y a las necesidades de los grupos socioeconémicos que
de mandan sus servicios. Bajo esta perspectiva, el SENA transforma algunos de sus
centros de formacion para crear polos de cambio y desarrollo tecnoldgico y de alta
calificacién profesional.

En coordinacion con las demas entidades responsables de los programas para la
erradicacion de la pobreza, la rehabilitacion y el desarrollo campesino, el SENA disena
acciones especificas de capacitacion destinadas a atender las exigencias de dichos pro



gramas, tales como la creacidon de organizaciones asociativas y la orientacion de las
comunidades para el programa de asentamientos humanos, de produccién de bienes
basicos y de creacidon de cadenas comunales de tenderos.

A su vez, mediante la promocion de la comunidad para su participacion activa en la
concepcion, ejecucién y seguimiento de sus planes y programas, el SENA intensifica sus
acciones con los grupos afectados por situaciones de pobreza y contribuye a la ejecucién
de politicas de descentralizacion administrativa. Para este efecto, la entidad abre al
servicio de la comunidad sus actuales centros de capacitacion y expande los programas de
promocion popular, estableciendo modulos especiales de formacién en beneficio de
comunidades marginadas e integra grupos de instructores para brindar apoyo a los
pequefos productores urbanos y rurales.

Organizacion y Modernizacion Administrativa

El Gobierno elaboré un proyecto de reestructuracion del Ministerio de Educacion,
que fortalece en esta entidad las funciones de planeacion, disefio, evaluacion y control del
sistema educativo. Asi, sus esfuerzos se orientan exclusivamente a mejorar la planeacion
en los aspectos de analisis financiero, programacién educativa, planeacion de recursos,
manejo y tratamiento de la informacion del sector y desarrollo organizacional. La
capacidad de la Oficina de Planeacidon Sectorial se refuerza para mejorar la coordinacion
del sector en la formulacion de planes y la evaluacion de resultados educativos.

Se estableci6 un Consejo Nacional de Politica Educativa, que propicia la
coordinacién sectorial, tanto en la definicibn como en la ejecucion de las politicas
educativas.

A nivel regional se busca fortalecer las Secretarias de Educaciéon tanto en su
capacidad de direccion, administracion, planeacion, supervision y control, como en sus
mecanismos de deteccion de necesidades en las comunidades, con base en los
lineamientos del Programa de Planeacidén Educativa Regional en Colombia -PLANER-. Los
Consejos Regionales por su parte, seran estructurados para permitir una eficaz
coordinacién administrativa regional. Asi mismo, se reglamentaran las normas aplicables a
los Fondos Educativos Regionales para devolverles su caracter exclusivo de entes
pagadores, concentrando en esta funcion el papel de las Juntas Administradoras.

A su vez, se prevé fortalecer la estrategia de nuclearizacion, la cual se propone
desarrollar procesos integrales de administracion y planeacion con la participaciéon de la
comunidad y los agentes educativos. De esta forma, se pretende que la planeacion de la
educacion a nivel nacional y departamental se realice en correspondencia con las
necesidades detectadas en los distritos y nlcleos educativos.

En cumplimiento de la Ley 12, los municipios ejecutaran la funciéon de construir,
dotar y mantener los planteles escolares de educacion basica primaria, secundaria y media
vocacional y las instalaciones deportivas y recreativas, para conservar a nivel nacional las
funciones de planeacidn, asistencia técnica, control y vigilancia.

Con este proposito, el Gobierno Nacional dispuso la liquidacion gradual del Instituto
Colombiano de Construcciones Escolares -ICCE-; la creacion de una nueva Direccion



General en el Ministerio de Educacion Nacional, encargada de la planeacién y la asesoria
técnica en lo relativo a la infraestructura educativa y re creativa; y la supresion de las
funciones que en el area de la infraestructura cumplan Coldeportes y las Juntas
Administradoras Seccionales de Deportes.

FINANCIACION

Durante la gestion del actual Gobierno, el presupuesto de Inversion del sector
educativo se orienta con prioridad al Programa de Educacion Basica para Todos, incluido
en el Plan de Erradicacion de la Pobreza Absoluta. Los calculos preliminares estiman que la
inversion requerida exige un apreciable esfuerzo, a cubrir con la reorientacién del gasto
dentro del sector, con recursos del crédito externo, que se encuentra actualmente en
negociacion, y con las correspondientes contrapartidas provenientes del presupuesto
nacional.

Para que la distribucion de los recursos presupuestales corresponda con las
necesidades, se modifican las normas pertinentes a fin de ajustar la mecanica actual de
distribucién de los recursos que se orientan a la educacidon basica primaria a través del
Situado Fiscal. Los criterios de dicha distribucion tienen en cuenta el comportamiento de
los Indicadores educativos y las necesidades de desarrollo educativo regional. La
financiacion del presupuesto de funcionamiento permanece en el nivel central y los
recursos propios locales, que tienen un incremento sustancial de acuerdo a lo dispuesto en
la Ley 12 de 1986, se destinan al mantenimiento de la infraestructura fisica, a las
eventuales construcciones, a las ampliaciones y a la dotacién.

La prioridad del gasto publico en educacion es la atencién a la basica primaria y
dentro de ésta el sector rural. Por esto, una vez logradas las metas en estos niveles, las
asignaciones deben hacerse en estrecha relacién con las mejoras en la calidad y con la
posibilidad de garantizar a todos los colombianos el acceso a la educacién basica
secundaria.

El gran volumen del presupuesto que corresponde al gasto de funcionamiento, es
sometido a un proceso de planeacion para corregir las distorsiones generadas por el
reparto mecanico dispuesto en las normas presupuestales vigentes, con el fin de superar
los principales problemas que en la actualidad afectan la distribucién entre regiones,
niveles y modos educativos. De esta forma se obtiene una programacién eficiente,
fundamentada en el analisis sistematico del impacto de las medidas adoptadas y en claros
procedimientos de evaluacion.

El Sector Educativo requiere para su planeacién econdémica de un sistema mas
realista de estimacién y provisiones, que haga coincidir la corriente continua de los
desembolsos con la discontinua de los ingresos y posibilite, de esta manera, utilizar el
presupuesto como mecanismo de programacion. Con este propdsito se fijan criterios de
tesoreria para evitar que las urgencias cronicas prevalezcan sobre la busqueda de los
objetivos. Las medidas en es te sentido tienen estrecho vinculo con los procedimientos
que deben compensar la rigidez introducida por la destinacion especifica de un importante
porcentaje del gasto.



Asi mismo, se adelantan estudios actuariales sobre los pasivos prestacionales del
magisterio, que recibiran especial atencién hasta que sea posible concretar mecanismos
expeditos para el pago de la deuda constituida y una eficaz atencién a las provisiones por
cesantias y jubilaciones a través de fondos especiales que seran constituidos para el
efecto.

Con el fin de lograr un uso mas racional de los recursos para la educacién, el
Ministerio de Hacienda, el Departamento Nacional de Planeacion y el Ministerio de
Educacion concertan la adopcidon de nuevos criterios en la programacion, ejecucion y
control del gasto educativo, en directa correspondencia con las necesidades y el esfuerzo
financiero de cada region.

Finalmente, se busca una mayor y mejor utilizacion de los recursos provenientes de
la Cooperacion Técnica Internacional y del Crédito Externo, orientandolos en su mayor
parte a la universalizacion de la educacion basica primaria.

El programa de Inversion para el sector educativo durante el cuatrienio 1987-1990
se presenta en los cuadros Nos. 11y 12.

Cuadro No. 11

METAS FISIHCAS EN EDUCACION

Programa Metas 1987 1988 18989 1980
Educacidn Bésica para Todos AREA RURAL
IImiversalizaciéon de Ia Educac. Maestros Capacitados 6,825 20475 13,650 7428
Bisica Primaria Escuelas Dotadas de Textos 14,000 15,808 8,241 6,241
Eacuelas Dotadas de Mobiliario 3,500 7.500 7,749
Bibliotecas Dotadas 14,000 7,000
Aulas Mejoradas 1,825 4033 4,033 4,033
Alumnos Beneficiados 170,600 511 9500 341,200 185,700
AREA URBANA
Textoa Dotados 623,600 657900 1,154,900 1,676,400
Escuelas Mejoradas 1,200 600 800
Maestros Capacitados 10,000 21 000 21,000
Alumnos Beneficiados 623,600 857,900 1,154,900 1,676400
Educacion Bdsica Continuada (1) Adulios alfabetizados 150,000 250,000 250,000 250,000
Primaria adultos 200,000 300,000 300,000 300,000
Bachillerato radial adultos 20,000 50,000 50,000 50,000
Etnoeducacién Indigenas Matriculados 30,000 40,000 50,000 60,000
Educacién Vocacional y Técnica Alumnos Beneficiados 150,000 25,000 25,000 25,000
Planteles dotados de equipo 380 5O 50 50
Disefo, produc. material diddct. 280
Planteles atendidos
en infraestructura fisica 200 50 50 50
Proyectos Productivos 3
Deporte y Recreacidén Recr. ¥ activ. juveniles (benef) 1,066,000 1987000 2,719,000 3,461,000
Infraest. recreat. y Dieport. (benef) 5,000 50,000 100,000 200,000
Deporte Competitivo (benef) 43,000 36,000 56,000 42000

(1) Metas provisionales.



Cusdro No 12

GASTOS DE INVERSION EN EDUCACION (1)

(En millones de $ de 1887)

Programa Gasto Ca i 1987 1988 1989 1990
Educacidn Basicn paora Todos 5,807 12,60% 10,537 7,729
o 1 de 1o Ed & 5,047 11,663 9,554 6,787
Basica Primaria (2)

AREA RURAL
Maestros Capacitados 215 646 421 193
Escuelas Dotadas de Textos 1,076 836 333
Escuelas Dotadas de Mobiliario 289 3,533 2,754
Bibliotecas Dotadas 512 389
Aulas Mejoradas 1,843 6,027 5,026 5,003
AREA URBANA
Textos Dotados 312 329 577 839
Escuelas Mejoradas 840 420 421
Maestros Capacitados 300 63 63
Ed i Raai [ i sl 510 863 863 864
Muterizl impreso pare alfabetizaci6n 30 50 50 50
Primaria adultos 320 480 480 480
Bachillerato radial adultos 160 333 333 333
Etonoeducacién a0 76 80 78
Ed iSm Vi i 1 v Técnica (3) 1,775 4316 416 405
Planteles dotados de equipo 1,000 83 83 81
Diseno,produccién material diddctico 240
Planteles atendides
en infraestructura fisica 480 333 f 333 324
Proyectos Productivos 55
Educacion Superior 13,296 14,138 7,132 4,479
Deearr. capacidad de invest. univers. 3,024 4,015 1,048
Infraestructura universidades (4) 2,446 1,964 o017 897
Sistermna de educacion a distancia (5) 4,880 5,327 2,426 559
Credito educativo (6) 2,966 2,842 2,742 2,583
Cultura 1,130 1,092 1,056 DB4
Conservacién del Patrimonio Cultural 200 208 188 162
Democratizacién, acceso a la Cultura T70 683 625 579
Formacién Artiatica Infantil 80 125 A74 174
Formacién Administradores en Cultura 80 75 60 69
Deporte ¥ Reaeacitn 1,887 1,763 1,835
Recreac. y activid. juveniles (benef.) 113 218 271 299
Infraestruc. recreat. y Deport. (benef) 894 798 687 588
Peporte Competitivo {(benefl) B6O 846 805 778
Deaarrollo Cientifico y Teanolégico (7) 5,126 4,393 4,991 5,436
Total 28 610 34,501 25 891 20,667
(1) Incluye todas las fuentes nacionales y seccionales.
(2) Incluye créditos externos en negociacién.
(3) Financiado con recursos provenientes de! SENA.
(4) Incluye crédito BID-UNICAUCA.
(5) Datos sujetos a revisién por reprogramacién del erédite SED-BID.
{6) No incluye auxilice parlamentarios.
(7) A partir de 1988 las cifras corresponden a proyecciones, realizadas por
COLCIENCIAS del crédito en negociacién.
Cuadro No. 13
COSTO PROYECTADO Y FUENTES DE FINANCIACION DE LOS PROGRAMAS
DE EDUCACION Y DE FORMACION TECNICA
1987-1990
(Miles de millones de pesos de 1987)
Costo Financiacion
Total Funcion. Inver. Pto. Nacl. CredExt. Otros
Educacién Bédsica para Todos 458 421 37 437 20 4
Educac. secund. y vocac. (1) 353 350 3 353 - -
Educacién superior 249 210 39 217 20 17
Cultura 11 7 4 11 - -
Deporte y recreacién 20 13 7 1 - 19
Desarrollo cientif. y tecnol. 21 1 20 5 9 7
Subtotal Educacién 1110 1000 110 1020 40 47
SENA 107 22 85 0 (o] 110
Total 1220 1020 200 1020 40 150

(1) A partir de 1988 inclusive no se incluyen los recursos de reasignacién de rentas

del SENA al sector educativo (Ley 55/85).




BIENESTAR Y SEGURIDAD SOCIAL DEL HOGAR

Los hogares son agente central y destinatario principal de las acciones para el
desarrollo social. El Gobierno Nacional estructuré un conjunto de programas orientados al
mejoramiento del hogar, con énfasis en los mas pobres y en sus miembros mas
vulnerables, como parte integral de las politicas de lucha contra la pobreza absoluta.

Es propdsito fundamental del Gobierno lograr que los programas de proteccién a la
familia, que tradicionalmente han tenido coberturas poblacionales y de servicios muy
limitadas, extiendan sus beneficios a todos los hogares y amplien de manera sustancial
sus campos de atencidn. Los programas previstos se refieren a atencion directa del hogar
y de sus miembros, siendo complementarios de los programas de salud y educacién basica
descritos en las secciones precedentes.

DIAGNOSTICO

Las necesidades del hogar que al Estado compete atender en forma directa, se
relacionan con la proteccion de la maternidad, con el mejoramiento de las practicas y el
estado nutricional de la familia y con la seguridad de sus miembros mas vulnerables
(nifios, jovenes, ancianos, personas con limitaciones fisicas y mentales).

El ICBF es la entidad basicamente responsable de la atencidn estatal a las familias.
Sus principales acciones son la proteccién general del menor, la rehabilitacion y
reeducacion de los nifios sin hogar. la nutricion infantil, la complementacién alimentaria en
favor del anciano indigente, la asistencia legal en aspectos relacionados con abandono y
adopcion, la atencién al menor en procesos civiles y la asistencia extrajudicial al menor y
la familia.

En 1986, las coberturas poblacionales del ICBF fueron las siguientes: asistencia
legal al menor y la familia 234.300 casos; 251.300 nifios inscritos en los Centros de
Atencion Integral Preescolar -CAIP-: 21.600 nifios y jovenes participantes en los
programas de atencién al menor en Instituciones especializadas y 1.200.000 beneficiarios
de los programas de complementacién nutricional y proteccién infantil (Cuadro No. 1).

A pesar de la importancia del campo de accién del ICBF y de la enorme magnitud
de las necesidades que le compete atender, la cobertura de sus programas ha sido
restringida, debido a limitaciones administrativas, financieras y operativas, lo mismo que a
es quemas de atencidon excesivamente costosos y de beneficio poblacional limitado, que
los han hecho ineficientes.

Ademas del ICBF, también son responsables de aspectos esenciales de bienestar
general de la familia otros organismos publicos, tales como el Ministerio de Educacién y
sus entidades adscritas (programas extracurriculares de recreacion infantil y juvenil,
programas de apoyo al desarrollo integral de los jévenes y de lucha contra la
drogadiccion). el Ministerio de Salud (Plan Nacional de Atencién al Anciano) y el Ministerio
de Trabajo (programas en favor del nifio trabajador).



Cuadro No. 1

NUMERO DE USUARIOS DE LAS ACCIONES DEL ICBF

1984* 1985* 1986**
Asistencia legal al menor 251,500 252.600 234,300
¥ la familia
Centros de atencién integral 213,800 238,500 251,300
al preescolar
Atencién institucional al menor 23,400 22,900 21,600
Complementacién nutricional 772,100 1,067,200 1,200,000
¥ proteccién infantil
Restaurantes escolares 254,100 391,600 512,300
Recuperacidén nutricional 30,300 66,100 102,000
Atencion ancianos - 6,700 13,700
Atencion comunidad indigena - ND 10,300
Intervencidén nutricién ma- 288,400 334,200 316,500
terno infantil
Otros proyectos 199,300 268,600 244 800

*  Atendidos
*% Cobertura programada.

ND: No Disponible

El subsidio familiar administrado por las cajas de compensacion, es entregado en
dinero y en servicios de nutricién, educacion, vivienda, salud, recreacién y mercadeo, lo
mismo que a través de préstamos para el montaje de industrias familiares.

En 1985, el subsidio familiar tenia 1.773.000 afiliados, de los cuales 831.300
recibian subsidio en dinero, con desuno a 1.815.700 personas a cargo. A pesar de la
creciente expansion de las cajas de compensacion familiar, tanto en cobertura como en
servicios, es importante resaltar que las familias de los trabajado res afiliados mas pobres
perciben una porcidn minima de sus beneficios, puesto que muchos de los servicios exigen
franquicias y pagos que no estan a su alcance. Ademas los trabajadores del sector
Informal, la mayoria de los del sector rural y gran parte de los asalariados de menores
ingresos, no estan afiliados al sistema.

Los recaudos de las cajas de compensacion en 1985 ascendieron a $28.314
millones, que fueron destinados a la entrega de subsidios en dinero (58.9%), salud
(11.0%). vivienda (6.0%), recreacion (5.3%) y educacidén y capacitacién (5.3%). El
excedente de $4.739 millones atendié gastos de administracidn, reservas lega les y
contribuciones a la Superintendencia del Subsidio Familiar.



En general, puede afiliarse que los programas de bienestar y seguridad social de
los hogares se han desarrollado con minima coordinacidn entre las entidades estatales y
con las instituciones especializadas del sector privado, su cobertura ha sido escasa y su
mayor énfasis se ha circunscrito a la atencion de las familias de los asalariados.

POLITICAS

Las politicas del Gobierno Nacional en materia de bienestar y seguridad social de
los hogares llenen como objetivo fundamental extender en forma gradual a todas las
familias las oportunidades de acceso a los servicios estatales de atencion directa al hogar
con particular énfasis en las mas pobres y tradicionalmente me nos atendidas, de acuerdo
con las orientaciones generales para el desarrollo social.

Son politicas complementarias:

Extender la proteccion gubernamental a los miembros mas vulnerables de los
hogares en condiciones de pobreza, para mejorar sus condiciones de vida, apoyar la
integracién del grupo familiar y lograr la plena incorporacién de todos sus miembros a la
vida social y econdmica.

Atender a las necesidades nutricionales de los miembros del hogar con mayores
deficiencias alimentarias, para lograr su adecuado desarrollo fisico y mental y sus mejores
condiciones de bienestar y productividad.

Extender la cobertura del subsidio familiar y garantizar su orientacion hacia las
necesidades fundamentales de las familias de los trabajadores con menores ingresos.

Lograr que la familia participe activamente en el control y mejoramiento de la
calidad de vida, por medio de la promocidn de organizaciones constituidas por grupos
familiares con necesidades basicas comunes, orientadas a planificar, coejecutar y controlar
los programas de desarrollo social.

PROGRAMAS

Los programas acordes con las politicas descritas se refieren a la atencién en
materia de nutricion, albergue, salud y educacion de los nifios en edad preescolar; el
cuidado nutricional materno infantil; la complementacion nutricional de los escolares; la
prevencion y atencion terapéutica a la drogadiccion juvenil; el fomento y organizacion de
programas recreativos para los jovenes y la vinculacién de éstos a los procesos de accion
y organizacién comunitaria; la educacion y capacitacion de las familias para el desarrollo
infantil; la atencion a los problemas de nutricion, albergue, recreaciéon y trabajo de los
ancianos; el cuidado e integracion laboral y comunitaria de las personas con limitaciones
fisicas y menta les y la extension de coberturas del subsidio familiar. Las acciones
programaticas previstas son las siguientes:

Hogares de Bienestar Infantil



Los Hogares de Bienestar Infantil, cuyo desarrollo comenzd en todo el territorio
nacional, brindan albergue diurno, alimentacién, atencién primaria en salud y educacion
preescolar, a nifios meno res de 7 afos. Para el presente cuatrienio su objetivo es la
atencién de 1'000.000 de nifios en 66.600 Hogares localizados en las areas de mayor
pobreza del pais. La ejecucidon del programa esta a cargo del ICBF, con la colaboracion
directa de los municipios, del Sistema Nacional de Salud, del Ministerio de Educacion
Nacional, del ICT, del BCH y del SENA, y con la participacion activa de cada comunidad
(Cuadro No. 2 y Gréfica 1).
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Cuadro No. 2

BENEFICIARIOS Y COSTO
DEL PROGRAMA
HOGARES DE BIENESTAR INFANTIL

Beneficiarios Costo
Nyimero de Nifos Millones de
menores de 7 anos pesos de 1987
1987 100,000 2,304.0
1988 400,000 10,292.0
1989 700,000 17,841.0
1990 1,000,000 25.514.0
TOTAL 55,951.0

Entidad responsable:
Instituo Colombiano de Bienestar Familiar.

Entidades participantes:

Instituto de Crédito Territorial, ICT.
Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA.
Comunidad.
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Cuadro No. 3

FUENTES DE FINANCIACION DEL PROGRAMA
HOGARES DE BIENESTAR INFANTIL
(Millones de pesos de 1987)

Presupuesto Nacional 4,650.0
Recursos Propios ICBF 18,756.0
ICT, comunidad, cooperacién técnica internacional 9,694.0
Otros aportes y rentas con destinacién especifica 22,851.0
TOTAL 55,951.0

Como beneficios indirectos del programa, cabe destacar la generacion de mas de
66.600 ocupaciones, el mejoramiento de igual nimero de viviendas, la cualificacion de las
practicas alimentarias y nutricionales en las familias de todos los nifios atendidos y la
facilidad para ausentarse del hogar y para realizar las labores domésticas de cerca de
500.000 madres, gracias a la seguridad de albergue y atencién para sus hijos (Cuadro No.
3y Gréfica 2).

Educacion Familiar para el Desarrollo Infantil

El Gobierno Nacional previé un programa de educacion y capacitacién a las familias
sobre los comportamientos basicos esenciales para la supervivencia y el desarrollo de los
nifios, que incluye: in formacidén sobre los derechos del nifio; deteccion de riesgos en
salud; atencién de las enfermedades prevalentes en los menores; mejoramiento de las
practicas nutricionales y de conservacién y aprovechamiento de los alimentos; prevencion
de accidentes infantiles; atencidon de las necesidades sico-afectivas: orientacién para la
recreacion e informacion sobre las capacidades laborales del nifio.

El programa es coordinado y ejecutado por los Ministerios de Educacién y Salud y
por el ICBF, con la colaboracion de las entidades territoriales a través de convenios
especificos.



Sus acciones prevén la utilizacion de la infraestructura fisica y humana de las
entidades ejecutoras, la formacion y aplicacion de agentes educativos especializados y de
vigias comunitarios, el refuerzo a través de la educacion no formal de adultos y la
movilizacion participativa de la comunidad (Cuadro No. 4 y Grafica 3).

Cuadro No. 4

BENEFICIARIOS Y COSTO
DEL PROGRAMA
EDUCACION FAMILIAR PARA EL
DESARROLLO INFANTIL

Beneficiarios Costo

Numero de Nifos Millones de

menores de 7 aifios pesos de 1987
1987 120000 240.0
1988 240000 350.0
1989 432000 486.0
1990 624000 694.0
TOTAL 1,770.0

Entidades responsables:
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
Ministerio de Educacién

Entidad participante:
Ministerio de Salud
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Atencion Nutricional Materno Infantil

El Gobierno Nacional puso en marcha un programa de mejora miento del estado
nutricional de las madres gestantes y lactantes y de los nifios recién nacidos, con el fin de
disminuir la morbilidad y mortalidad infantil por desnutricién y los efectos negativos de la




mala alimentacion inicial en el desarrollo del nifo. El programa incluye la oferta, en los
centros locales de salud, de complementos alimentarios a las gestantes en condiciones de
desnutricién y acciones de orientacién familiar en practicas de nutricion y estimulacion
sicomotora del nifio, realizadas directamente por el nivel local del Sistema Nacional de
Salud y a través de los me dios masivos de comunicacion.

Vigilancia del Desarrollo Fisico y Atencion Nutricional al Escolar

Este programa tiene como objetivos vigilar el crecimiento y el desarrollo fisico de
los nifios de la escuela primaria y brindar complementacion alimentaria a aquellos que
tengan deficiencias nutricionales, con el fin de mejorar su desarrollo general y su
rendimiento escolar. El programa se ejecuta bajo la responsabilidad institucional del ICBF
y del Ministerio de Educacion, con la colaboracién del Ministerio de Salud. Los
complementos nutricionales previstos se adecuan a las necesidades particulares de
distintas regiones del pais.

Prevencion y Atencion de la Drogadiccién

Bajo la responsabilidad coordinada de los Ministerios de Educaciéon, Salud vy
Comunicaciones, el programa esta orientado a la prevencién de la drogadiccion juvenil,
por medio de campaias masivas de difusion y orientacion, reforzadas con la capacitacion
en este campo de los profesores de educacidn media. Las acciones incluyen, ademas, el
fortalecimiento y apoyo de las instituciones publicas y privadas especializadas en la
atencion terapéutica de la drogadiccion y el alcoholismo de los jévenes.

Recreacion y Uso Creativo y Formativo del Tiempo Libre

Este programa contempla acciones dirigidas a fomentar la re creacién y el deporte,
mediante el impulso a la organizaciéon de asociaciones juveniles y la formacién de ligas,
clubes y escuelas deportivas, con el fin de contribuir a la masificacion del deporte y de
brindar a los jovenes alternativas para el uso adecuado de su tiempo libre. Corresponde a
Coldeportes orientar el desarrollo de este programa.

Plan de Atencion al Anciano

El Plan de Atencién al Anciano tiene como objetivo crear las condiciones necesarias
para asegurar a la poblacion mayor de 60 afios su adecuada integracién y el
fortalecimiento de su posicion en la familia y la sociedad. Las acciones previstas estan
orienta das a suministrar a los ancianos, con especial énfasis en los de es tratos sociales
mas pobres, atencidn a sus problemas de nutricion, salud, vivienda, recreacion,
participacion cultural y aprovechamiento de su experiencia laboral. El plan esta coordinado
por el Ministerio de Salud, incluye la participacion del ICBF y prevé la vinculacion del
sector privado en la ejecucion de las acciones y el financiamiento de los proyectos (Cuadro
No. 5y Gréfica 4).



Cuadro No. 5

BENEFICIARIOS Y COSTOS DEL
PLAN DE ATENCION AL ANCIANO

Beneficiarios Costo
Numero de personas Millones de
mayores de 60 anos pesos de 1987

1987 473000 511.0
1988 550000 578.0
1989 950000 602.0
1990 1300000 630.0
TOTAL 2.321.0

Entidades responsables:
Ministerio de Salud
Instituto Colombiano de Bienestar Famailiar
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Atencion a las Personas con Limitaciones Fisicas y Mentales

El Ministerio de Salud, con la colaboracion de los Ministerios de Educacién, Trabajo
y Comunicaciones y de las entidades de seguridad social coordinara un programa masivo
de orientacion y capacitacion de la comunidad y de la familia, con el fin de modificar sus
actitudes frente a quienes tienen limitaciones y de reforzar los programas de rehabilitacién
en el hogar, para lograr asi la incorporacién de estas personas al trabajo y a la sociedad.

Subsidio Familiar

Con el fin de elevar la cobertura del Subsidio Familiar, el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, la Superintendencia del ramo y las cajas de compensacién adelantaran
acciones orientadas a la divulgacién de las obligaciones, derechos legales y beneficios del
subsidio. Al mismo tiempo, estas entidades desarrollaran un pro grama coordinado de
promocion y control de afiliacion.



La Superintendencia del Subsidio Familiar realizara los estudios necesarios para
‘ograr una definicion legal que permita la afiliacién de los trabajadores independientes al
Subsidio Familiar y creara los mecanismos para hacerla viable.

Bajo la orientacion del Ministerio de Trabajo y de la Superintendencia, las cajas de
compensacion familiar seran parte activa en los programas directamente orientados a la
erradicacion de la pobreza, para lograr que los beneficios del subsidio lleguen en lo
fundamental a los mas pobres.

Con este criterio, las cajas intensificaran su participacion en las actividades y
programas de distribucidn y aprovisionamiento de bienes basicos; apoyaran el desarrollo
de los asentamientos humanos y el mejoramiento de las condiciones productivas de la
microempresa, a través de centros de acopio de materiales e insumos, educacion inicial y
de adultos; prestaran servicios de salud bajo la coordinacién del Sistema Nacional de
Salud y el fortalecimiento de la organizacion familiar.

Coordinacion Institucional

Con el objetivo de superar el fraccionamiento y la desintegracién de las acciones
para el bienestar y la seguridad social de los hogares, en cada programa se sefiala el
organismo coordinador. Este es responsable de concertar con las otras agencias estatales
y con el sector privado, los planes especificos de accion. La Comision Coordinadora de
Desarrollo Social, creada por el Decreto 3735 de 1986, sera responsable de la
coordinacién integral y de la evaluacion general de los programas para la atencion directa
a los hogares colombianos (Cuadros Nos. 6, 7 y 8 y Grafica 5).

Grifica 5
ESTRUCTURA DE LAFINANCIACION DE LOS PROGRAMAS
DE BIENESTAR Y SEGURIDAD SOCIAL DEL HOGAR
(Miles de millones de pesos de 1987)
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Cuadro No. 6

COBERTURA ESTIMADA DE LOS PROGRAMAS DE BIENESTAR
Y SEGURIDAD SOCIAL DEIL HOGAR

Programa Poblacion 1987 1988 1989 1990
Cubierta
Hogares de Bienestar
Infantil Nifio menor 7 afios 100,000 400,000 700,000 1,000,000
Educacién Familiar para Flia. campes. 60,000 120,000 216,000 312,000
el Desarrollo Infantil Nifio menor 7 afios 120,000 240,000 432,000 824,000
Atencién Nutricional Ma-
terno-Infantil Madre - Hijo 707,655 707,655 707,655 707,655
Vigilancia del Desarrollo
Fisico y Atencién Nutri-
cional al Escolar Esc. 7-14 afios 1,012,326 1,012,326 1,012,326 1,012,326
Prevencién y Tratamient. Estudiantes 700,000 2,000,000 2,800,000 4,000,000
Drogadiccion Beneficiarios 341,480 410,079 455,246 463,564
Recreaci6én y uso tiempo
Libre Nifios y jévenes 600,000 1,200,000 1,700,000 2,200,000
Plan Atencién Anciano Ancianos 473,000 550,000 950,000 1,300,000
Atencién a las Personas
con Limitaciones Fisicas
v Mentales Beneficiarics 260,000 460,000 680,000 980,000
Cuadro No. 7
|
i COSTO ESTIMADO DE LOS PROGRAMAS DE
RBIENESTAR Y SEGURIDAD SOCIAL DEL. HOGAR
1987-1990
{(Millones de pesos de 1987)
1987 1988 1989 1990 TOTAL
Hogares de Bienestar
Infantil 2,304.0 10,292.0 17,841.0 25,5140 55,951 .0
Educacién Familiar para
el Desarrollo Infantil 240.0 350.0 486.0 694.0 1,770.0
Atencién Nutricional Ma-
terno-Infantil 100.0 100.0 100.0 100.0 400.0
Vigilancia del Desarrollio
Fisico y Atencién Nutri-
cional al Escolar 934.0 934.0 934.0 934.0 3,736.0
Prevencién y Tratamiento
de la Drogadiccion 134.5 106.3 133.0 150.2 524.0
Recreacién y uso tiempo
Libre 100.0 183.0 257.0 292.0 832.0
Plan Atencién Anciano 511.0 578.0 602.0 630.0 2,321.0
Atencién a las Personas
con Limitaciones Fisicas
y Mentales 676.0 1,067.0 1,185.0 1,316.0 4,244.0




Cuadro No 8

FINANCIACION PROYECTADA DE LOS PROGRAMAS
DE BIENESTAR Y SEGURIDAD SOCIAIL DEL HOGAR
(Millones de pesos de 1987)

1987 1988 1989 1990 Total

Presupuesto Nacional 1,465.0 6,516.0 2,308.0 2,698.0 12,987.0
Recursos Propios 2,686.0 4,559.0 7,302.0 8,999.0 23,546.0
Otros aportes y rentas con

destinacién especifica 8,840.0 14,011.0 22,851.0
Otros 848.5 2,5635.5 3,088.0 3,623.0 10,095.0
Total 4,999.5 13,610.5 21,538.0 29,331.0 69,479.0

JUSTICIA

La administracion de justicia compete a la Rama Jurisdiccional del Poder Publico.
Corresponde al Poder Ejecutivo ofrecer las condiciones para que ésta pueda cumplir su
misién de garantizar, agil y oportunamente, la seguridad de los ciudadanos en su vida,
bienes y derechos. Conciente de esta responsabilidad, el Gobierno Nacional fijé como una
de sus mayores prioridades contribuir de manera decidida a la modernizacion de la justicia
colombiana, cu ya eficiencia y eficacia redundan de modo indiscutible en beneficio del
orden civil y son un soporte de la convivencia social, del crecimiento y del bienestar
general. Bajo estas consideraciones, el Gobierno plantea en el presente Plan de Desarrollo
un conjunto de programas de apoyo a la administracion de justicia.

DIAGNOSTICO

La carencia de facilidades técnicas y administrativas que permitan al sistema
judicial atender los requerimientos ciudadanos, ha dado lugar a un notable retraso en los
procesos legales. Mas de 1400.000 procesos penales y cerca de 1.300.000 expedientes de
orden civil estan pendientes del fallo respectivo: mas del 65% del total de las personas
detenidas se encuentra a la espera de de cisidon judicial. Un reciente estudio permitid
establecer que el retraso en los términos legales de los procesos judiciales en curso oscila
entre el 88.9% vy el 861.9%. En los ultimos afos, solo el 1% de los casos penales
sometidos a consideracion de las autoridades y el 10% de los casos civiles, concluyeron
con sentencia.

En consecuencia, un alto nimero de conflictos y delitos no es llevado a las
autoridades, permaneciendo en la impunidad o dando lugar a nocivas manifestaciones de
justicia privada.

A pesar de los esfuerzos de los ultimos afios, la situacion de la poblacién carcelaria,
atendida por la Direccién General de Prisiones del Ministerio de Justicia, es degradante e
inhumana.



El excesivo nimero de reclusos en espera de definicion de su situacién juridica, la falta de
infraestructura fisica adecuada y la carencia de programas de atencién integral a los
presos, han hecho de los centros de reclusion lugares ajenos a su vocacidon basica de
rehabilitacion social.

Cuadro No. 1
MOVIMIENTO JUDICIAL TOTAL EN 1985

(Miles de Casos)

Distritos Judiciales Procesos Ingreso de Salida de Procesos
pendientes procesos POCesos pendientes
al iniciar el durante el durante el al finalizar el
afno afo aho afio

Bogota 613.7 212.2 150.7 675.2
Medellin 549.2 144.7 1048 589.2
Cali 565.3 153.7 1081 610.9
Barranquilla 2591 50.8 30.9 278.9
Bucaramanga 225.9 64.6 43.2 247.4
Manizales 22586 78.7 59.9 244 .4
Ibagué 117.6 53.5 42.4 188.7
Total 2.556.4 758.2 540.0 2.834.7

Fuente: Ministerio Justicia

Desde el punto de vista de su organizacidn, el sector de la justicia es en exceso
complejo y disperso. A él concurren multiples entidades adscritas a diferentes ramas del
Poder Publico, con funciones superpuestas y débiles mecanismos de coordinacion. Por su
parte, la Rama Jurisdiccional carece de autonomia administrativa y presupuestal, pues las
funciones correspondientes son ejercidas por el Ministerio de Justicia, lo que la hace muy
vulnerable a las crisis y restricciones de las finanzas publicas, da lugar a ineficiencia en la
gestion y el control administrativo y puede llegar a afectar la autonomia del Poder Judicial
(Cuadro No. 2).

Cuadro No. 2

ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL SECTOR JUSTICIA

AREA DE DECISION
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Tanto las dificultades organizativas, como la falta de mecanismos agiles en cuanto
al soporte técnico y administrativo, han con tribuido a la limitada eficacia de la justicia
colombiana.

Los programas para el desarrollo de la justicia se ocupan, en consecuencia, de
estos problemas centrales, en cuanto atafien a las responsabilidades de apoyo que
competen al Ejecutivo.

PROGRAMAS

Como expresion de la politica gubernamental de mejoramiento sustancial en la
administracion de justicia, el Gobierno Nacional dispuso concentrar sus esfuerzos de
soporte en cuatro aspectos fundamentales: apoyar la gestidn administrativa interna,
fortalecer los servicios de apoyo técnico a la administracion judicial, mejorar la asignacion
de recursos y rehabilitar las carceles.

Apoyar la Gestion Administrativa

Independientemente de la conveniencia que la Rama Jurisdiccional adquiera
autonomia administrativa, consagrada en determinaciones legales cuya formulacién
compete en gran medida a la propia Rama en el marco de su legitima independencia, es
evidente que los diversos organismos y entidades deben mejorar su gestion interna
mediante un proceso coordinado, que implica una importante participacion del Ejecutivo.

De esta manera, se logra mayor eficiencia en la asignacion y aprovechamiento de
los recursos disponibles y se superan las dificultades de integracion suscitadas por la
dispersiéon de responsabilidades y funciones y por la falta de mecanismos de integracion
sectorial.

Para este efecto, el Gobierno Nacional disend con la Rama Jurisdiccional, un
sistema de planeacion y coordinacién de todo el sector, un programa de apoyo en
informatica y un conjunto de procedimientos para la simplificacién y modernizacién de las
actividades rutinarias propias de las dependencias relacionadas con la justicia, asi:

e Sistema de planeacion y coordinacion

El sistema de planeacidon, seguimiento y evaluacion de actividades, funciones
sectoriales y de coordinacion interinstitucional, estara integrado por tres subsistemas
especializados, con funciones y responsabilidades definidas.

Subsistema de Administracién de Justicia, integrado por la Rama Jurisdiccional, Corte
Suprema de Justicia, Consejo de Estado y Tribunales.

Subsistema de Apoyo Judicial, compuesto por las entidades de la Rama Ejecutiva que
coadyuvan directamente al ejercicio de la funcién jurisdiccional, en los aspectos de
instruccion criminal, medicina legal, administracion de prisiones e investigaciones so cio-
juridicas.



Subsistema de Apoyo Logistico, integrado por las entidades en cargadas de brindar
soporte administrativo y financiero para el ejercicio de la funcién jurisdiccional.

Con el respaldo de una clara definicién de funciones institucionales y a partir de los
criterios generales de planificacion coordinada determinados por el Ministerio de Justicia,
cada subsistema establecerd sus procedimientos de programacion y evaluacion vy
determinara los requerimientos de coordinacién interinstitucional. Para poner en ejecucion
el sistema asi constituido, los subsistemas haran su propio plan de actividades, como base
para la definicion conjunta del Plan Sectorial de Desarrollo de la Justicia.

e Informaética juridica

El Gobierno Nacional brinda a la Rama Jurisdiccional un programa de dotacién y
entrenamiento para la sistematizacion de procesos y la distribucion e intercambio de la
Informacién, como instrumento de apoyo a la labor de los jueces y, en el futuro, de los
litigantes y de la comunidad. Dicho programa, cuya implantacion se inicié en el Tribunal
Superior de Bogotd, se extendera durante los proximos cuatro afios en forma gradual a los
27 Distritos Judiciales del pais.

e Apoyo para la modernizacion de procedimientos

En conjunto con el programa de informatica juridica, el Ministerio de Justicia previa
coordinacién con la Rama Jurisdiccional, pondra en marcha un programa de apoyo para la
modernizacion de los procedimientos cotidianos en las dependencias judiciales, a través de
la definicién y divulgacién de pautas organizativas y la simplificacion sistematizada de
actividades rutinarias.

» Fortalecer los Servicios Legales y Apoyo Técnico

El Ejecutivo tiene responsabilidad directa en la prestacion de servicios técnico-legales a
la Rama Jurisdiccional, tales como la instruccion criminal, la investigacion policial y la
medicina legal. La eficiencia de estos servicios es basica para la eficacia y la celeridad en
la administracion de Justicia.

También es responsabilidad del Ejecutivo proveer los mecanismos para que los
ciudadanos tengan posibilidad de ejercer su derecho de defensa. Para atender estas
responsabilidades, el Gobierno Nacional instaurd los siguientes programas:

e Fortalecimiento técnico de los servicios legales de apoyo

El Ministerio de Justicia puso en marcha un programa de fortalecimiento, ampliacién y
dotacién especializada de las dependencias responsables de la instrucciéon criminal y del
cuerpo técnico de la Policia Judicial, de tal manera que puedan cumplir su funcion de
apoyo a la Rama Jurisdiccional en la aplicacién del nuevo Cédigo de Procedimiento Penal,
aprobado por el Decreto 50 de 1987, que simplifica los procedimientos y permite mayor
celeridad en la administracion de la Justicia Penal.

e Defensoria Publica de Oficio



Una de las expresiones de pobreza que la sociedad colombiana se ha comprometido en
erradicar, es la dificultad de acceso a la asistencia legal. El Gobierno pondra en
funcionamiento el Sistema Nacional de Defensoria Publica de Oficio, para atender la
defensa de los ciudadanos inculpados o procesados que carezcan de recursos econdmicos.

Para el efecto, se reglamentara el Servicio Social Obligatorio de los profesionales
del derecho, de tal manera que se establezca su responsabilidad en la atenciéon de la
defensoria publica.

Bajo el mismo criterio, el Gobierno somete a consideracién del Congreso un
proyecto de ley para determinar la obligatoriedad de establecer consultorios juridicos
comunitarios por parte de todas las facultades de derecho y de ciencias juridicas.

La Defensoria Publica de Oficio se establecera en coordinacion con los gobiernos
municipales y las organizaciones comunitarias, para garantizar su cercania a la comunidad.
Mejorar la Atencidn de los Recursos de la Rama Jurisdiccional y del Sector de la Justicia

La Rama Jurisdiccional requiere apoyo del Ejecutivo para el financiamiento y
provision de los recursos destinados a la administracion de Justicia. Para atender esta
responsabilidad, el Gobierno Nacional se propuso un conjunto de programas relacionados
con la atencién de los recursos humanos y de los recursos fisicos.

e Recursos Humanos

El Gobierno ejecutara un programa gradual de expansion de la planta de personal en
la Rama Jurisdiccional, destinado a ampliar su presencia y cobertura en las regiones
menos atendidas por la administracion de justicia, asi como reforzar los despachos
judiciales cuyas responsabilidades exijan incrementos de personal. Este programa se
elaborara con base en el diagndstico que para el efecto realiza el Ministerio de Justicia y
en el estudio de la descongestién de despachos y la reduccién de la carga laboral.
Aspectos que se derivan de la aplicacion de los nuevos cddigos de procedimiento y de la
racionalizacion de las actividades rutinarias propias de la administracion de justicia
(Cuadro No. 3).

El Gobierno también se propone garantizar el funcionamiento de la Escuela Judicial
Rodrigo Lara Bonilla, con el fin de capacitar los funcionarios de la Rama Jurisdiccional en
las técnicas propias de la administracion de justicia, para su actualizacion vy
perfeccionamiento. Los programas de la Escuela se estableceran en coordinacion con la
Rama Jurisdiccional, segun los requerimientos y necesidades identificados por los Distritos
Judiciales. Se ejecutaran a través de modalidades docentes interactivas y descentralizadas.
Como contribucion a su seguridad personal y familiar, el Gobierno Nacional ha provisto a
todos los jueces de la Republica de un seguro especial, con amplia cobertura de riesgos.

e Recursos Fisicos

Con base en el diagndstico y las proyecciones que para el efecto establezca el sistema
de planeacion, seguimiento y evaluacion de las actividades sectoriales, se adelantara un



programa para la adquisicion de instalaciones y el mantenimiento de la infraestructura de
despachos judiciales, establecimientos carcelarios, juzgados de instruccion criminal y
centros de medicina legal.

Cuadro No. 3

ESTRUCTURA DE LA RAMA JURISDICCIONAL

TRIBUNAL ***%x*kasxxxx+*x+3C00ORTE SUPREMAF* ¥k *h ke hbak b s rkrbsbbhhrms ks rxkrand CONSEJO DE

DISCIPLINARIO DE JUSTICIA ESTADO
Magistrados: 4 Magistrados: Consejeros:
-Sala Const.: 3 -Sala de Consulta
-Sala Penal: 8 ¥ Servicio Civil: 4
-Sala Civil: 6 -Sala Contencioso-
-Sala Lab.: 6 Administrativa: 16
* *
»* *
£ »*
e e e e o e 3 e e she ske o she oiele e e ot ol s e il ol e ke o ale ol M e e sl e s she ale e ol S e A e e ke e R e ke ol ol sl ol ke ke ke »*
* - =
TRIBUNAL SUP. TRIBUNAL SUPERIOR TRIBUNALES
DE ADUANAS DE DISTRITO JUDICIAL CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO
Magistrados: 6 Magistrados: Magistrados: 68
- -Sala Penal: 173
b -8ala Civil: 106
= -Sala Laboral: 51
* -
-
* -
* L3
* a4 2 i o Ml i e el ok o
»* - »*
o - *
JUZGADOS SUP. = JUZGADOS
DE ADUANAS - SUPERIORES
Jueces: 17 L] Jueces: 179
»* -
* -
»* -
- e S 3k i e e ok dk e i s sk ol i e Wi e A ol ol e ke oK dc ol i e sl ol e ol e e e ok e ke e ol ok
* - - - * -
JUZGADOS DE INS. JUZGADOS DE JUECES DE L] JUZGADOS JUZGADOS DE
PENAL ADUANERA MENORES CIRCUITO b LABORALES INS. CRIMINAL
=
Jueces: 28 Jueces: Jueces: L Jueces: 120 Jueces:
L] Penal: 24 -Penal: 323 £ -Radicados:434
L -Civil: 30 -Civil: 249 L -Ambulantes: 133
= -Prom.: 56 -Prom.: 72 = -Especiaies: 35
* -
* -
- -
L d -
* ¥
£ *
- A A 0 S e M A A R A A A M
a* -
JUZGADOS DE IDIS. JUZGADOS JUZGADOS
PENAL ADUANERO MUNICIPALES TERRITORIALES
Jueces: 30 Jueces: Jueces: 20

-Penales 530
-Civiles: 404
-Promisc.: 999

El programa otorga prioridad a aplicar recursos disponibles en la conclusion de las
obras que actualmente se ejecutan y en la pro vision de sedes adecuadas para los
despachos y dependencias de a- poyo que sean creados en las areas menos atendidas.

El Gobierno empezd la dotacion técnica de la Policia Judicial para que ésta pueda cumplir
con las exigencias del Nuevo Cddigo de Procedimiento Penal.

En la actualidad se adelanta un estudio de requerimientos de dotaciéon de la Rama
Jurisdiccional y de procedimientos dptimos, como base para la ejecucién de un programa



de dotacién a gran escala. Antes de finalizar 1987 el Ministerio de Justicia y el Fondo
Rotatorio de Justicia los pondran en marcha.

Un programa analogo se ejecutara por parte del Ministerio y la Direccion General
de Prisiones, para la dotacion de las carceles en las areas de administracion interna,
bienestar de los reclusos y talleres.

Grafica 1
SITUACION JURIDICA DE LA POBLACION RECLUSA
1986
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Atencion y Rehabilitacion de Reclusos

Las acciones de mejoramiento de infraestructura y de dotacién carcelaria,
representan un primer aspecto dentro del propdsito general de dar un adecuado
tratamiento a los reclusos de los establecimientos dependientes de la Direccién General de
Prisiones (Grafica 1). Para brindarles atencién integral, se adelantard un programa de
bienestar, que comprende los siguientes aspectos:

e Atencion basica al recluso, extendiendo a los establecimientos carcelarios la
cobertura de los programas de Educacion y Salud Basica para Todos, incluidos en el Plan
de Erradicaciéon de la Pobreza Absoluta, con especial énfasis en los aspectos de asesoria
psicoldgica, mejoramiento de las condiciones sanitarias y alfabetizacion.

e Capacitacion integral a los reclusos, orientada a lograr su facil y rapida
reincorporacion a la sociedad. Para este efecto, la Direccion General de Prisiones suscribira
convenios con las entidades especializadas en programas de capacitacién y ampliara los
vigentes, de tal modo que la oferta de servicios de capacitacion ex tienda su cobertura a
todo el personal carcelario del pais.

e Desarrollo de la actividad laboral de los reclusos, por medio de talleres
carcelarios, granjas penitenciarias, microempresas y formas asociativas de produccién. En
estos campos, los reclusos tendran acceso a los programas de apoyo, crédito y asesoria
técnica, en condiciones analogas a las de los pequefios productores.



Proyecto de particular urgencia es la conformacién de pabellones de alta seguridad
en varios establecimientos para evitar la fuga de delincuentes peligrosos.

Como complemento a las acciones mencionadas, el Gobierno Nacional establecera
nuevos programas en la Escuela Penitenciaria Nacional, con el fin de ampliar la
capacitacion especializada del personal administrativo, paramédico y docente de las
carceles nacionales.

Los servicios de Defensoria Publica de Oficio atenderan con prioridad a los
reclusos, como apoyo adicional a la politica de atencion al derecho de defensa de las
personas y de agilidad en la definicién de la situacion juridica de quienes se encuentran
privados de libertad.

INVERSION Y FINANCIAMIENTO

Para dar curso a los programas mencionados, el Gobierno Nacional ha dado
especial prioridad a la Justicia en la percepcion de re cursos financieros provenientes de la
reorientacion en la Inversidn publica. El sector es beneficiario de la reasignacion de rentas
de destinacion especifica (Ley 55 de 1985) y aprovechara los rendimientos generados por
los depdsitos judiciales (Ley 11 de 1987). Ademas, recibira recursos de crédito externo y
del presupuesto nacional.

Griifica 2
FUENTES DE FINANCIACION DE LOS PROGRAMAS DEL SEUDOR JUSTICIA
1987-1990
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Sobre esta base, los recursos de inversion para la justicia en el periodo 1987-1990
ascienden a mas de $20 mil millones, expresados en pesos constantes. En consecuencia,
la inversion promedio anual real aumentara en mas del 55%, frente a la realizada en el
cuatrienio anterior (Cuadros Nos. 4, 5 y Grafica 2).



Cuadro No. 4

GASTOS DE LA RAMA JURISDICCIONAL
Y EL MINISTERIO DE JUSTICIA
Apropiacién Definitiva/Proyectada
1980 - 1990
(Millones de pesos corrientes)

Gastos de Funcionamiento Gastos de Inversion
Rama Ministerio de Total Rama Ministerio de Total
Afio Jurisdiccional Justicia Jurisdicecional Justicia
1980 5,681 1,609 7,290 157 294 451
1981 7,998 2,073 10,071 1,008 583 1,591
1982 10,176 2,626 12,802 1,216 630 1,846
1983 13,665 3,869 17,634 1,931 1,085 3,016
1984 17,012 4942 21,954 522 330 852
1985 19,346 5,497 24,843 608 741 1,349
1986 23,107 6,479 29,586 1,380 1,341 2,721
1987 27,960 7.825 35,785 2,062 1,938 4,000
1988 34,950 9,781 44,731 4,310 3,562 7872
1989 44,736 12,250 56,986 4,520 2,765 7,285
1990 58,156 16,276 74,432 4,930 3,061 7,991
Fuente: Contralorfa Genersal de la Repiblica-Informes Contraloria
Ministerio de Hacienda.
Departamento Nacional de Planeacidn
Ministerio de Justicia-Oficina de Planeacién
Cuadro No. 5
GASTOS DE LA RAMA JURISDICCIONAL
Y DEL MINISTERIO DE JUSTICIA
Apropiacién Definitiva/Proyectada
1980-1990
(Millones de pesos constantes de 1987)
Gastos de Funcionamiento Gastos de Inversion
ANO Rama Ministeriode  Total Rama Ministerio de Total
Jurisdiccional Justicia Jurisdiccional Justicia
1880 24,808 7,026 31,834 685 1,284 1,969
1981 27,675 7173 34,848 3,488 2,017 5,505
1982 27,503 7,007 34,600 3,286 1,703 4,989
1983 28,829 8,162 36,991 4074 2,289 6,363
1984 29,741 8,640 38,381 912 577 1,489
1985 28,408 8,072 36,480 893 1,088 1,981
1986 27,739 7,718 35,517 1,657 1,610 3,267
1987 27,960 7825 35,785 2,062 1,938 4,000
1988 28,884 8,083 36,967 3,562 2944 6,506
1989 30,641 8,575 39216 3,006 1,894 4,990
1990 32,856 9195 42 051 2,785 1,729 4,514
Fuente: Contraloria General de la Republica-Informes Contraloria

Ministerio de Hacienda
Departamento Nacional de Planeacién-UIP y UDS
Ministerio de Justicia-Oficina de Planeacién



EMPLEO E INGRESOS

El mejoramiento en las condiciones de empleo y de remuneracion al trabajo tiene
por objetivos asegurar a los hogares una adecuada percepcién de ingresos que les
permitan elevar su nivel de vida y garantizar el pleno aprovechamiento del potencial
productivo de los recursos humanos, que constituyen el activo fundamental de la
sociedad.

La politica general de empleo se fundamenta en el logro de un crecimiento alto y
sostenido de la economia que permita aumentar los puestos de trabajo y mejorar las
condiciones de remuneracion. Como politicas de apoyo, el Gobierno ha previsto la
correccion de factores normativos e institucionales que obstaculizan el funcionamiento del
mercado de trabajo y afectan los aspectos prestacionales de los trabajadores. La politica
salarial esta orientada a vincular el crecimiento de los salarlos reales con los aumentos de
la productividad y a mejorar la remuneracién de los trabajadores de la microempresa y de
la produccién parcelaria rural.

DIAGNOSTICO

Como marco para la definicion de las politicas de empleo e ingresos, se examinan a
continuacién el mercado laboral, su situacién actual, las caracteristicas especificas del
desempleo urbano y el estado de los Ingresos laborales.

Condicionantes de la Oferta Laboral

Los factores determinantes de la oferta de trabajo en Colombia han cambiado en
los Ultimos afios. En las décadas anteriores al setenta, los desajustes del mercado se
atribuian a factores de monograficos que se manifestaban en el desequilibrio estructural
entre el rapido crecimiento de la poblacion en edad de trabajar y la capacidad de
generacién de empleo. De los afos setenta en adelante, el desarrollo del mercado de
trabajo ha estado influido por factores econdmicos asociados con el ritmo en la actividad
productiva del pais y se han hecho mas notorias las restricciones institucionales y legales
que afectan directamente a la oferta y a la de manda de trabajo.

e Factores Demograficos

Colombia ha experimentado, en las Ultimas décadas, tres fendmenos demograficos
diferentes cuyos efectos todavia repercuten sobre el mercado laboral. El primero de ellos
se asocia con el pro ceso de transicion demografica en el pais. El segundo, se relaciona
con la acelerada urbanizacién que acompaiio el patron de desarrollo adoptado. El tercero,
con el considerable flujo migratorio de grupos poblacionales en edad de trabajar hacia las
zonas fronterizas y el exterior, ocurrido durante los afnos sesenta y setenta (Cuadro No. 1).
El descenso de la mortalidad inicié la transicion demografica con un incremento en la tasa
de crecimiento poblacional que llegd hasta 3.2% anual, en el periodo 1951-1964.
Posteriormente, el descenso en la tasa de fecundidad redujo el crecimiento poblacional al
1.8% anual.



Consecuencia de la transicion demografica ha sido el cambio de la estructura de
edades. La poblacion menor de 15 afos, que en el pasado inmediato aumentaba, tanto en
términos absolutos como relativos, se encuentra préxima a su estancamiento en un
numero cercano a los 11 millones de habitantes. Por el contrario, las poblaciones en edad
de trabajar y de la tercera edad crecen a tasas mas elevadas que la de la poblacién total.

Cuadro No. 1
CARACTERISTICAS DE LA POBLACION COLOMBIANA
068 1061 D64 73 1965 900
I. Evolucién de la Poblacién
Nimero de Habitantes del pafs (Miles)

Total pafs 8701.8 11548.2 17484.5 22915.2 29481.9 31318.0
-—Hombres 5738.1 8614.7 112258 145935 157298
—Mujeres 5810.1 8869.9 11689.4 14888.4 15588.2

Poblacién Urbana 2610.5 4919.5 $093.0 13601.3 19811.8 216148
~—Cuatro principales fireas

metropolitanas del pafs (1) 3768.0 6045.0 8686.5 10636.7
—Resto de Cabeceras 5325.0 7556.3 111253 10978.1
Poblacién Rural 6091.3 6628.7 8391.5 9313.9 9670.1 9703.2
Tasa promedio anual
de crecimiento intercensal (%)

Total pais 11 2.2 3.2 29 21 1.8
—Hombres 3.2 3.0 2.2 1.5
—Mujeres 33 3.1 2.0 0.9

Poblacién Urbana 4.3 5.9 4.3 3.1 2.5
—Cuatro principales dreas

metropolitanas del pafs (1) 5.1 3.0 2.9
—Resto de Cabeceras 38 2.8 1.9
Poblacién Rural 1.1 1.1 1.4 0.3 0.2
II. Distribuciénde la Poblacion
} segnin localizacién (%)
5 Rural 70.0 574 48.0 40.7 32.8 31.0
Urbana 30.0 42.6 52.0 59.3 67.2 69.0
Cuatro principales dreas
metropolitanas 21.6 26.4 29.5 34.0
II¥. Distribucién de la
Poblacién segin edad (90
Menores del5 afios 42.0 42.5 46.6 44.2 36.1 34.3
15-64 artos 55.1 54.3 50.4 52.7 60.0 62.3
65 y més adios 2.9 3.2 3.0 3.1 3.9 3.5
(1) Medellin y Valle de Aburré, Berranquilla y Soledad, Bogotd D.E., Cali y Yumbo.
FUENTE : Censos de Poblacién 1938, 1951, 1964, 1973, y1985. 1980, DNP proyecciones.

Otro de los rasgos notables del desarrollo demografico es la reubicacion espacial de
la poblacién. En la actualidad, cerca de dos terceras partes de ésta reside en las zonas
urbanas, cuando ha ce 30 anos era predominantemente rural. El acelerado crecimiento
urbano, registrado entre 1951 y 1964 que fue de 5.7%, descendié entre 1964 y 1973 a
4.3% y a 3.1% entre 1973 y 1985. Para el periodo comprendido entre 1985 y 1990 se
prevé una tasa de 2.5%. También es notoria la reduccién en el crecimiento de las grandes
ciudades, que en la actualidad es del 3.0%, cuando hace 20 afos superaba el 6.0%.

Las cuatro principales ciudades, incluidas sus areas metropolitanas, albergan el
30% de los colombianos y el 44% de los residentes urbanos. Para comienzos de la
proxima década, se estima que estas ciudades concentraran el 34% de la poblacion. Sin
embargo, el mayor dinamismo demografico se registra en las ciudades inter medias, que
en la actualidad crecen a tasas mas aceleradas.



En décadas pasadas, el flujo migratorio hacia el exterior, principalmente Venezuela,
Ecuador y Estados Unidos, de grupos poblacionales en edad de trabajar, redujo la
excesiva presion ocupacional. En la década actual la emigracién ha sido menos intensa
debido a las rigidas reglamentaciones impuestas por los paises receptores, a la eliminacion
de las diferencias salariales que Imponia la devaluacion y a los periodos de recesion
econdmica que han vivido los paises receptores.

Cuadro No. 2

CARACTERISTICAS DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA DE COLOMBIA
(Porventajes)

Crecimiento io anunal (95)
1951 1964 1973 1985 1990 1964-51 1973-64 1985-73  1990-85

L Poblacién en edad

de trabajar (1)

Niumero de Personas

segiin sexo (Miles) 6844 10856 14529 nne 25174 3.4 35 3.4 3.0
Hombres 331 6390 6958 10866 3.4 0.8 3.9
Mujeres 3503 6693 11186 13570 3.6 5.9 1.6

Distribucién Parcentual (%)
Hombres 48.8 48.2 48.3 50.0
Mujeres 51.2 51.8 5.7 50.0

II. Poblacién econétmicamente

activa

Numero de Personas segin

sexo (Miles) 3755 5134 7130 11306 13688 2.4 3.7 39 3.9
Hombres 3084 4102 46386 7018 2.3 1.4 3.6
Mujeres 01 1032 2494 4288 3.0 103 4.6

Distribucién Porcentual (%)
Hombres 81.3 79.9 73.9 621
Mujeres 18.7 20.1 26.1 37.9

HI. Tasas de Participaciéon

Tasa Bruta de 325 29.4 311 38.3 43.7

Participacién (2)
Hombres 53.2 47.6 41.3 48.1
Mujeres 121 11.6 21.3 28.8

Tasa Global de 54.9 48.2 48.7 52.1 84.4

Participacién (3)
Hombres 64.2 676 84.6
Mujeres 154 22.3 31.6

(1) Poblacién mayor de 12 afios para 1951 y 1964. Poblacién mayor de 10 afios para 1973 , 1985
(2) Porcentaje de la Poblacién econémicamente activa sobre la Poblacién total

(3) Porcentaje de la Poblacién econémicamente activa sobre la Poblacién en edad de trabajar
Nota : Las cifras de 1985 son provisionales

FUENTE : DNP-UPG-DEM. Cdlculos con base en Censos de Poblacién 1938, 1951, 1964, 1973, 1985 y Misién de Empleo

Estos fendmenos han acelerado el crecimiento de la poblacion en edad de trabajar,
por encima del incremento de la poblacién total. La poblacion urbana en edad de trabajar
crecera en 2.8% anual y la rural en 0.7%. Solo en la década del noventa la transicion
demografica dara lugar a ritmos menores de crecimiento de la poblaciéon urbana en edad
de trabajar (Cuadro No. 2).

e Participacion Laboral

La incorporacién al mercado laboral de la poblaciéon en edad de trabajar present6 una
relativa tendencia a la baja desde los afios cincuenta hasta mediados de la década del
sesenta. Este fendmeno se debid al rejuvenecimiento de la poblacién, a la creciente
retencion generada por la expansién del sistema educativo y a las exigencias del trabajo
en el hogar derivadas del aumento en el nimero de hijos sobrevivientes.

Esta tendencia se interrumpid en los setenta, en especial en las areas urbanas, debido
a los cambios en la estructura de edades, al aumento de la poblaciéon en edad de trabajar,
al mayor egreso de personas educadas y a la mayor participacion femenina. Para las



cuatro principales ciudades del pais, en lo corrido de 1987, la tasa de participacion global
(definida como la poblacidon econémicamente activa sobre la poblacion total en edad de
trabajar) alcanzd el 58.3%, siendo ésta la tasa mas alta desde que se realiza la Encuesta
de Hogares, cuando diez afos atras, era del 50% en pro medio. Si bien este fendmeno se
explica, en gran medida, por las transformaciones socio-demograficas, también es
consecuencia del aumento en la participacion laboral de las mujeres, de los menores y de
los trabajadores de tiempo parcial (Cuadros No. 3y 4).

Cuadyro No. 3

FUERZA LABORAL SEGUN WNIVEL EDUCATIVO

(Poxcentajes)
1951 1964 1970-73 1978
Sin Educacién (1) 42.3 28_9 19.6 16.3
Primaria 4.7 60.6 59.8 54.8
Media 7.0 2.1 180 241
Swu perior 1.0 1.3 2.6 4.7

(1) Incluaye Otros
FUENTE: Misién de Empleo. Tomado de Francois Bourguignon,

" The Labor Market in Colombia: An Overview of its Evolution
over the Past Three Decades”, Banco Mundial, 1986

Cuadro No. 4

TASAS DEPARTICIPACION
¥ DESEMPLECO URBANAS (4 CTUDADES) (1D

Porcentajes)
Tasa de Tasa de
Participacién FParticipacién Tasa de Desempleo (4)
Bruta (2) Global (3) Total Cesantes Aspirantes

Junio 35.7 49.6 10.2 8.8 3.5
Diciembre 36.5 50.2 9.4 5.9 a.5
Junio 36.2 49.7 10.0 6.4 3.6
Dyiciembre 36.5 48.8 8.0 4.9 3.1
Junio 37.2 49.9 ‘9.3 6.1 3.2
Diciembre 38.2 51.3 8.7 5.8 2.9
Junio 38.0 51.7 8.6 5.9 2.8
Diciembre 40.0 54.3 8.9 5.6 2.3
Junio 40.0 54.1 10.4 6.8 3.6
Diciembre 39.7 53.7 9.3 5.9 2.5
Junio 38.6 52.0 8.4 5.9 2.5
Diciembre 389 52 4 7.7 5.2 2.5
Junio 39.5 53.3 8.6 6.2 2.5
Diciembre 39.4 53.2 89 6.3 2.5
Junio 40.8 54.5 12.0 B8B.7 3.3
Diciembre 42.1 56.7 12.6 8.8 3.8
Junio 41.5 55.4 - 3.4 9.7 3.7
Diciembre 43.2 57.8 13.3 9.2 4.1
Junio 43 4 57.9 14.6 10.5 4.1
Diciembre 42.0 56.3 i13.0 8.6 4.4
Junio 43 .2 57.3 15.0 10.1 4.9
Diciembre 43.8 58.1 12.5 8.5 3.9
Junio 44.1 58.3 12.1

Nota: Las diferencias con respecto a cifras anteriores obedecen a ajustes
poblacionales con base en el Censo de 1985

(1) Bogota D. E., Medellin, Cali , Barranguilla ¥ sus respectivas sareas
metropolitanas
(2) Porcentaje de 1a Poblacién econdmicamente activa sobre 1la Poblacion

(3) Porcentaje de la Poblaciton econdmicamernite activa sobre la Poblacién
en edad de trabajar

(4) Porcentaje de la Poblacidn desocupada sobre la Poblacion econémica-
mente activa

FUENTE: Mision de Empleoc con base en DANE |, Encuestas de Hogares.



En 1985, cerca de 4.3 millones de mujeres Integraban la poblacion
econdmicamente activa del pais, representando el 38% del total de la fuerza laboral
nacional. En 1973, su numero alcanzaba a sélo 2.5 millones. Se estima que para finales
del presente siglo su participacion ascienda al 40%.

Se desconoce el nimero de nifos trabajadores. Un estudio efectuado a comienzos
de esta década estimaba en mas de 3 millones los menores que se encontraban laborando
en ocupaciones diversas y a veces en condiciones de extremo riesgo para su salud fisica y
mental.

En lo que resta de la presente década, el mercado de trabajo urbano debera
asimilar, tanto el efecto estrictamente demografico, como el efecto de aumento en las
tasas de participacion, especialmente de las mujeres. Las proyecciones de la Misién de
Empleo sobre la evolucion de la oferta laboral para el quinquenio 1985-1990 indican que
continuara aumentando a un ritmo pro medio del 3% anual. En las ciudades, la poblacién
econdmicamente activa crecera al 3.9% anual, mientras que en el campo se man tendra
el ritmo histdrico de 1.4%.

El mercado de trabajo

Hasta finales de la década del sesenta, la transferencia masiva de mano de obra
hacia actividades urbanas no ocasiond consecuencias indeseables sobre la estructura y el
crecimiento del empleo, ya que coincidié con el proceso de industrializacion y el acelerado
crecimiento de los servicios. Sin embargo, en los afios setenta fue reduciéndose la
capacidad de absorcion productiva, se generaron excedentes crecientes de mano de obra,
proliferaron las ocupaciones marginales, se acentud la informalidad y se deterioraron las
condiciones de trabajo.

La modificacion en el nivel y estructura del empleo ocasiond variaciones
significativas en las formas de contratacién y, por tanto, en la calidad misma de las
ocupaciones. Uno de los elementos que mas resalta es el aumento del trabajo temporal,
en especial en la industria manufacturera, utilizado para atender las fluctuaciones del nivel
de actividad. Ademas, la mayor flexibilidad en la contratacion de mano de obra fue, en
parte, resultado del proceso de racionalizacion en el uso de fuerza de trabajo debido a las
cargas del régimen laboral (Cuadro No. 5).

Las tendencias anotadas se reflejan en el aumento, en esta década, del
subempleo, o sea, de aquellos que trabajan menos de las dos terceras partes de la
jornada laboral o de los que, trabajando mas tiempo, consideran que sus ingresos son
insuficientes o tienen baja productividad y quieren trabajar mas o en otra ocupacion.
Mientras que entre 1976 y 1983, los subempleados perdieron importancia frente a los
plenamente ocupados, en la posterior fase recesiva de la economia comenzaron a
aumentar hasta alcanzar una tasa de alrededor del 20%, en 1986.

Se aprecia un aumento relativo de los trabajadores del sector in formal. Este
fendmeno es consecuencia de la desconcentracion y descentralizacion de los procesos
productivos y de trabajo, de la ausencia de inversion en algunas actividades y de las
limitaciones en la capacidad adquisitiva de los salarios. Por consiguiente, esta en estrecha



interrelacion con el comportamiento del sector formal de la economia y es un mecanismo
de ajuste ante los ciclos econdmicos. A partir de los ochenta, este sector ha recibido un
importante flujo de desempleados que aceptan opciones precarias de supervivencia, al
margen del régimen legal. La revelacion del doble papel, desempenado por este sector en
la ultima década, hizo evidente la endogeneidad del mercado de trabajo con el acontecer
de la economia y puso de relieve, tanto las des como los problemas del sector informal.

Cuadro No. 5
COMPOSICION DEL EMPLEO POR ACTIVIDAD ECONOMICA 1938-84
(Porcentajes)
1938 1951 1964 1974 1980 1984
Agropecuario 59.2 55.9 49.0 41.9 34.8 32.7
Mineria 2.3 1.7 1.6 0.8 0.9 1.1
Industria Manufacturera 14.1 12.7 13.2 14.3 17.5 164
Construccién 2.8 3.7 4.5 4.7 4.6 5.0
Electricidad, Gas y Agua 0.2 0.3 0.3 0.5 0.3 0.3
Comercio 5.7 56 8.9 126 16.5 17.8
Transporte y Comunicaciones 2.0 3.6 3.9 4.1 4.4 4.5
Otros Servicios 13.7 16.5 18.6 21.1 21.0 22.2
Domésticos 8.6 9.8 5.9 3.4 3.6
No Domésticos 5.1 8.8 152 176 186
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE : Misi6én de Empleo. Calculos a partir de los Censos de Poblacién, Alvaro
Reyes, " Tendencias del Empleo y la Distribucién del Ingreso”, 1986 y la
Encuesta Nacional de Hogares EH 19

Sin embargo, la expresion mas evidente del problema laboral de Colombia es el
desempleo urbano. De acuerdo con las cifras censales, el desempleo no fue un fendmeno
importante en los afios cincuenta y principios del sesenta, cuando las bajas tasas
registradas (3%-7%) obedecian a factores estructurales derivados de excesos
demograficos o a las limitaciones de una demanda restringida por capital y divisas.

La asociacion entre las fluctuaciones del desempleo vy los ciclos de la economia se
hizo mas estrecha en las dos Ultimas décadas. El elevado crecimiento econémico de los
anos setenta, estuvo acompanado de niveles en la tasa de desempleo que oscilaron
alrededor del 9%. A principios de la década del ochenta, durante el ciclo recesivo de la
actividad productiva, se registraron tasas crecientes de desempleo que, en las cuatro
principales ciudades alcanzaron un maximo de 15%, en junio de 1986. A partir de
entonces, el desempleo comenzd a mostrar tendencia a la baja. En 1987, la tasa de
desempleo es de 12.1% (Cuadro No. 4).

El incremento del desempleo en afios recientes se explica en lo fundamental por el
nimero de trabajadores que perdieron su empleo en la fase recesiva del ciclo. La
recuperacion econdmica, desde 1986, ha estado acompanada de la reincorporacion de des
empleados que habian quedado cesantes. La incidencia del des empleo por ciudades varia
dependiendo de las caracteristicas de su estructura productiva. Medellin y Barranquilla han
sido las ciudades mas afectadas por la recesion industrial y exportadora. En Cali y Bogot3,
el problema del desempleo ha sido menos grave debido a su mayor diversificacion
econdmica.



En la zona rural la situacién del mercado de trabajo es diferente por cuanto los
desequilibrios laborales estan, en general, asocia dos con el subempleo, la inestabilidad de
la remuneracion del trabajador y bajos niveles de productividad e ingresos.

Perfil de los Desempleados Urbanos

En los Ultimos diez afios, la tasa de desempleo ha variado paralelamente con las
fluctuaciones econdmicas, mientras que las caracteristicas de los desempleados han
permanecido relativamente in modificadas (Cuadro No. 6).

Por estructura de edades, se observa que las mayores tasas de desempleo se
registran en la poblacidon mas joven y que éstas disminuyen a medida que se avanza en
edad. En el grupo de 25 a 29 afios, las tasas son altas y superiores a las del grupo de 30 a
59 afos. En este Ultimo, la experiencia del trabajador juega un papel importante, por lo
cual las tasas son menores y mas estables. En estas edades se encuentra la mayoria de
jefes de hogar. En la poblacion de menores de 25 anos, las tasas de desempleo estan In
fluidas por su variable participacion en el mercado laboral.

Segln sexo, se encuentra que la tasa de desempleo de las mujeres es mas alta
que la de los hombres y es influida por las diferencias entre los patrones de participacion
de ambos sexos. La brecha en las tasas de cesantia ha sido menor que la observada en
las tasas de aspirantes. Segun posicion familiar, los hijos solteros y las esposas registran
tasas de desempleo hasta 6.3 y 2.7 veces superiores a las de los jefes de hogar. Este
comportamiento se origina por la blsqueda de trabajo de tiempo parcial. En la Ultima
década la proporcion de desempleados que demandaban empleo parcial aumentd del
9.1% al 16.2%.

El desempleo ha sido sistematicamente mayor en las ocupaciones de tipo
administrativo, llegando a registrarse tasas cercanas al 23% en afos recientes. La
desocupacién es mas baja entre los grupos con menores niveles de educacion, que tienen
tasas de desempleo inferiores, mientras que las de personas con educaciéon media llegan a
elevarse por encima de las del desempleo promedio.

Cabe destacar que el desempleo se circunscribe, basicamente, a los mercados de
trabajo para el sector formal, ya que en el sector informal las variaciones de los ingresos
medios son el principal mecanismo de ajuste entre la oferta y la demanda de trabajo.



CuadroNo. 6

CARACTERISTICAS DE LA POBLACION URBANA
DESOCUPADA EN COLOMBIA
Cifras del Primer Trimestre del Afio
(Porcentajes)

1976 1980 1982 1983 1984 1985 1986

1. Tasas especificas de desempleo segiin sexo

Hombres 101 9.2 7.7 9.2 10.8 10.8 111
Cesantes 7.3 6.6 5.7 7.4 84 8.2 8.5
Aspirantes 2.9 2.5 21 2.0 2.5 2.6 2.6

Mujeres 13.9 134 129 131 181 16.8 18.9
Cesantes 7.6 7.6 8.2 8.4 11.8 10.6 12.5
Aspirantes 6.2 5.9 4.7 4.7 6.3 6.3 6.4

IL Tasas especificas de desempleo segiin edad

12 a 14 ailos 22.5 14.3 15.5 11.7 16.0 15.3 23.5
15 419 afios 26.0 25.2 23.8 24.7 206 32.9 29.5
20 a 24 afios 18.1 18.2 186.9 185 234 23.7 24.3
25 a 29 afios 9.9 8.0 9.1 103 141 13.8 15.0
30 a 59 afios 5.3 4.7 3.8 4.8 6.6 7.0 7.9
60 y més afios 5.0 3.8 2.7 4.1 4.5 4.3 6.8

IIL Tasas especificas de desempleo segiin nivel educativo

Ninguno 6.9 5.3 5.8 6.6 7.5 8.8 9.2
Primaria 104 9.5 80 9.2 118 111 114
Secundaria 10.6 10.2 11.2 111 151 16.5 18.5
Superior 2.2 2.9 3.5 36 6.0 6.5 6.6

IV. Tasas especificas de desempleo por parentesco

Jefe 3.7 2.9 2.8 3.2 35 3.1 3.7
Cényuge 7.3 6.6 6.9 6.4 9.0 98 117
Hijos 162 141 145 155 181 163 163

V. Tasas especificas de desempleo
por rama de actividad buscada

Industria 11.6 121 9.6 105 13.7 13.7 148
Construccién 16.1 13.9 114 15.0 18.2 191 17.2
Comercio 16.2 13.6 11.0 11.6 14.7 14.9 14.6
Transporte 9.3 6.5 8.0 9.4 108 11.3 117
Estab. Financieros 11.0 12.2 16.6 161 21.9 24.7 234

Servicios 6.0 6.5 6.6 7.3 9.5 10.0 11.0



Continuacién Cuadro No. 6

CARACTERISTICAS DE LA POBLACION URBANA
DESOCUPADA EN COLOMBIA
Cifras del Primer Trimestre del Ao

(Porcentajes)
1976 _ 1980 1982 1983 1984 1985 1986
VI Tasas especificas de desempleo por posicién ocupacional
Empleados y Obreros 15.9 15.4 13.2 15.0 19.3 18.7 198
Cuenta Propia 1.5 1.3 11 1.0 14 2.0 1.8
Patrones 1.1 0.4 5.3 6.1 5.9 4.9 5.5
S. Doméstico 4.6 3.7 4.0 41 7.7 7.3 94

VIL Tasas especificas de desempleo
por grupo principal de ocupacion

Profesionales 7.1 7.3 5.7 6.0 6.5 9.1
Personal Adtvo. 20.5 20.9 186 186 19.2 23.2
Comerc. ¥y Vend. 10.5 9.6 8.5 9.0 114 121
Trab. de Servicios 6.8 6.4 7.3 8.3 111 il4
Operarios 12.2 11.0 9.2 11.3 13.7 13.9

VIIL Distribucién de los desempleados
por tipo de contratacién buscada

Permanente 89.6 88.2 89.8 91.3 894 90.5 86.7
Hombres 891 87.1 90.0 90.9 90.0 91.7 87.6
Mujeres 90.2 89.3 89.6 91.8 88.8 89.5 86.0

Temporal 10.4 11.8 10.2 8.7 106 9.5 13.3
Hombres 10.9 129 10.0 91 10.0 8.3 12.4
Mujeres 2.8 10.7 10.4 8.2 11.3 10.5 14.0

Tiempo Completo 90.9 86.6 87.5 90.0 85.7 86.8 83.8
Hombres 92.9 88.7 89.4 92.2 88.7 91.4 86.8
Mujeres 88.4 84.5 85.5 87.6 83.0 82.5 81.3

Tiempo Parcial 9.1 13.4 12.5 10.0 14.3 13.2 16.2
Hombres 7.1 11.3 10.6 7.4 113 8.6 13.2
Mujeres 11.6 15.5 14.4 125 17.0 17.5 18.7

FUENTE : DANE Encuestas de Hogares

Determinantes de los Ingresos Laborales

La evolucion de los ingresos laborales estda determinada en lo funda por la
variaciones de los salarios, las prestaciones y los factores institucionales.

e Salarios e Ingresos del Trabajo

La tendencia de largo plazo de los salarios reales del sector privado, en zonas urbanas
y rurales, ha sido ascendente; sin embargo, han estado sujetos a importantes
fluctuaciones y recientemente se ha debilitado su capacidad de compra. Los Ingresos
urbanos, en promedio, crecieron de modo permanente entre 1965 y 1972, disminuyeron
hasta 1977 y se recuperaron en los ainos sub siguientes, hasta alcanzar su mas alto nivel
entre 1982 y 1984. Por su parte, los ingresos rurales crecieron entre 1958 y 1962, se
estancaron hasta 1976 y se recuperaron en los dos afios siguientes, para comenzar de
nuevo a caer. El Ingreso medio en el sector publico presenta una respuesta relativamente



lenta a las fluctuaciones en la tasa de inflacion y el ajuste real se ha reducido en los anos

recientes debido a las restricciones fiscales (Cuadros Nos. 7 y 8 y Gréfica 1).

INDICADORES DE LA EVOLUCION DEL SALARIO REAL POR RAMAS DE ACTIVIDAD

Cuadro No. 7

(Pesos de diciemhbre de 1978)

Agricultura Industria Manufacturera

Jornales

Salario Mensual

Construccién

Salario diario Promedio

Clima Frfo Empleados Obrexros

Maestro Oficial

Comercio
al por menor

Sector Pablico

Sueldosy prest. Salario Mensual
Ayuda_xl_te Promedio-mes Promedio-mes

1953 55.5
1954 72.8 59.9
1955 73.6 62.9
1956 89.4 79.0
1957 66.5 70.3
1958 68.3 2360.7 3998.7 75.9 5905.7
1959 68.2 9591.5 40504 84.4 B8580.5
1960 70.4 29681.1 4333.0 85.7 7356.4
1961 75.6 9994.9 4732.1 88.0 8956.7
1962 83.4 111033 6115.0 90.8 7273.2
1963 81.6 11566.8 5987.1 81.3 6755.4
1964 81.5 12182.5 6281.8 92.7 6857.0
1965 79.4 11923.1 B8097.3 94.1 68362.5
1966 77.3 12098.8 6151.3 84.0 6838.1
1967 83.3 12863.7 6304.2 93.3 6638.9
1968 82.3 13209.4 68574.8 1001 8638.3
1969 75.1 12746.0 6324.1 7036.8
1970 80.0 156394 6421.1 98.1 79235
1971 79.4 13851.6 5879.1 88.3 8025.8
1972 87.8 13204.0 5754.0 86.9 7683.5
1973 91.2 11861.2 4974.7 86.8
1974 88.2 104566 4561.3 91.9
1975 89.3 10575.0 4708.5 334.4 1283 887 49257 8328.2
1976 88.0 10155.9 44657 282.6 114.1 81.6 51114 7211.9
1977 103.2 9356.7 4328.1 264.2 103.0 78.5 5837.6 7319.6
1978 113.5 10129.9 4746.2 2999 1244 90.5 82755 BO8B7.0
1979 111.1 9732.2 4909.8 310.6 143.6 99.8 61823 74386.8
1980 111.0 9703.8 4896.6 354.0 158.8 108.3 71173 T477.6
1981 108.8 9740.0 4957.6 367.2 163.8 1134 7067.5 7543.8
1982 106.7 102535 5327.2 378.9 1629 1153 74602 77222
1983 110.6 11324.9 5855.7 415.8 174.8 122.2 7990.8 B8511.4
1984 110.1 117375 8168.2 415.9 174.9 1221 81828 8850.1
1985 108.5 111048 5828.2 377.3 164.5 118.1 7968.0 7932.6
1986 112.3 11271.4 6009.6 341.3 152.7 115.2 8364.1 8018.1
NOTA: Deflactor utilizado: Indice de precios al consumidor (ingresos bajos).
FUENTE : DNP-UPG-DEM con base en DANE
Cuadro No. 8
INGRESOS TOTALES SEGUN POSICIOIN
OCUOPACIONAL ENN FL. SECTOR URBAINO
Asalariadoe LAsalariadoe Servicio Cunexaten
Privado Pablico TDoxrrnndastico Propriz
I. Precios corrrientes
1976 D 4 T32 1713 20901
1977 3855 5705 2162 4250
1978 AR52 TES2XT 3097 5313
1979 G601 DESTT 41 29 So92
1 S0 8521 123 37 5434 8965
191 11183 159122 G602 12578
1982 14170 20530 7537 18089
1983 17318 25541 o917 ABOO3
1984 20563 3434 12830 194756
198465 24617 38485 1377 249837
1T. Precios constantes de diciembre 1978
1976 33692 213 2611 4559
1977 4546 ST2S 2550 5012
197 AT T6ZT 3O7 5313
1979 5086 TAL5S 3181 5387
19830 5189 T392 330> 5462
1931 5353 TE1LT 3160 SO21L
1982 5499 TOEST 2905 8243
1983 5758 54922 3297 SOles
1934 BT8O0 8835 3550 5474
1 D535 5635 8314 3132 5723

INOTA: Deflactor utilizado:

ingresos bajos.

FUENTE

Misicn de Empleo . Calculos con Base en DAINNE,
Encuestas de Hogares.

Indice de Precios al Consumidor,



Es importante resaltar que las mayores fluctuaciones de los ingresos se presentan para los
trabajadores Informales del sector urbano, que tuvieron un deterioro del ingreso real entre
1982 y 1984.

Gréfica 1

INDICADORES DEL SALARIO REAL RURAL Y URBANO
$ (Pesos de Diciembre de 1978)
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Grafica 2
SALARIO MINIMO LEGAL

$ dic (Pesos de Diciembre de 1978)
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El comportamiento de los salarios de mercado contrasta con el del salario minimo
real, que aumentd apreciablemente en el periodo 1958-1963 y cayd en forma significativa
hasta 1973, afio en el que alcanzd el mismo nivel presentado veinte afos atras. De 1974
en adelante, se inicié un nuevo periodo de aumento, hasta zar, en la actualidad, uno de
los niveles mas altos de las ultimas tres décadas. (Cuadro No. 9 y Grafica 2)

Esta tendencia de los salarios ha estado acompanada de la pérdida de empleos
estables, con el paso a formas de contratacion temporales y a la informalizacién de gran
nimero de tareas, en especial, las que requieren trabajo no calificado y para las cuales
rige el salario minimo. Ello ha generado un deterioro en la calidad del empleo y ha hecho
mas notoria la diferencia de los salarlos en los distintos sectores y ocupaciones.



Cuadro No. 9

EVOLUCION DEL SALARIO MINIMO LEGAL DIARIO
(Pesos de diciembre de 1978)

Salario Nominal Salario Real
Limite Inferior Limite Superior Limite Inferior Limite Superior
1958 (Enero) 2.30 518 35.38 79.69
1960 (Mayo) 2.80 6.30 38.36 86.30
1962 (Enero) 3.40 7.30 41.98 2012
1962 (Agosto) 7.00 10.00 83.33 119.05
1963 (Enero) 9.00 14.00 104.65 162.79
1969 (Agosto) 10.00 17.30 51.55 8918
1972 (Abril) 13.00 22.00 50.78 85.94
1974 (Enero) 23.00 30.00 66.09 86.21
1974 (Noviembre) 34.00 40.00 79.44 93.48
1976 (Julio) 44 00 52.00 7273 85.95
1977 (Enero) 50.00 59.00 76.22 8994
1977 (Agosto) 53.00 62.00 61.99 72.51
1977 (Noviembre) 67.00 78.00 79.29 92.31
1978 (Mayo) 73.50 86.00 80.68 94 .40
1979 (Enero) 105.00 115.00 105.00 115.00
1980 (Enero) 140.00 150.00 107.86 115.56
1981 (Enero) 177.00 190.00 107.80 11571
1982 (Enero) 234.00 247.00 112.02 118.24
1983 (Enero) 292.50 308.70 113.50 11979
1984 (Enero) 362.20 376.60 12043 125.22
1984 (Julio) 376.60 376.60 112.52 112.52
1985 (Enero) 451 92 451.92 127.02 127.02
1986 (Enero) 560.38 560.38 128.35 128.35
1987 (Enero) 683.66 683.66 129.73 129.73

Notas: E1 Limite Inferior, corresponde a las zonas de menor desarrollo y a zonas rurales
El Limite Superior, corresponde a las zonas de mayor desarrollo
El Deflactor utilizado corresponde al Indice de Precios al Consumidor (Ingresos Bajos)

FUENTE : Decretos Varios y DANE

Dentro de las normas prestacionales, la mas polémica tiene que ver con el régimen
de cesantias, especialmente los aspectos relacionados con la retroactividad sobre retiros
parciales y la magnitud de las provisiones para garantizar este pago. La pensidon-sancion y
el recargo por trabajo nocturno y en feriados, son también objeto de controversia. Se
discute, ademas, la viabilidad de establecer regimenes especiales para la microempresa y
la pequefa y me diana empresas.

El sistema de seguridad social colombiano cubre la proteccidon de los riesgos de
enfermedad general y maternidad, accidentes de trabajo y enfermedad profesional,
invalidez, vejez y muerte de los trabajadores asalariados y la atencién al crecimiento de la

familia a través del Subsidio Familiar.

El sistema de seguridad social adolece de una notable dispersion y de una marcada
falta de integracion entre las diferentes entidades que lo componen. De otra parte,
muchas instituciones acusan problemas de ineficiencia administrativa y operacional, que
se traducen en coberturas restringidas, baja calidad en los servicios y altos costos.




Los riesgos de los trabajadores del sector privado son cubiertos por el Instituto de
Seguros Sociales. En el caso de trabajadores no afiliados al ISS, el empleador se hace
cargb de las obligaciones que establece el Cédigo Sustantivo del Trabajo. Los trabajadores
del Estado son cubiertos por un excesivo nimero de entidades. Existen cerca de 240 Cajas
de Prevision del orden nacional y territorial, que se rigen por normas diferentes, con
responsabilidades legales y procesos de atencidn heterogéneos.

La cobertura del Sistema de Seguridad Social, para trabajadores del sector privado
ascendia en 1985 a 3.088.000 beneficiarios, compuestos por 1.988.000 afiliados
(incluyendo 123.514 pensionados) y 1.100.000 familiares con derecho a los servicios de
salud.

En cuanto a la seguridad social de los trabajadores del sector oficial, en 1984 habia
1.630.500 beneficiarios, de los cuales 828.500 eran afiliados, 103.200 pensionados y
698.800 derecho- habientes.

En 1985, el Subsidio Familiar tenia 1.773.000 afiliados con 831.000 trabajadores
beneficiarios y 1.815.700 personas a cargo.

El agregado de las cifras mencionadas indica que sélo 2.8 millones de trabajadores,
en lo fundamental del Estado y del sector formal de la economia, estan afiliados a las
distintas entidades de seguridad social y que, en total, 4.7 millones de personas, trabaja
dores afiliados y familiares dependientes, estan cubiertos por los servicios de salud del
sistema. En consecuencia, solo el 16% de la poblacién total del pais esta protegida total o
parcialmente por la seguridad social.

La poblacién no afiliada a las entidades mencionadas, carece de los servicios de
seguridad social, con excepcién de los de salud ofrecidos por el Sistema Nacional de Salud
y los de cuidado al menor y atencién a la familia, a cargo del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar.

En las ciudades estan excluidos los trabajadores independientes, los de las
microempresas, gran parte de los empleados domésticos y la mayoria de los no
asalariados. En el campo, la cobertura de la seguridad social sélo alcanza a una fraccion
de los trabajadores vinculados a las empresas agroindustriales cercanas a las grandes
ciudades, quedando sin cobertura la mayor parte de los asalariados rurales y el total de
los pequefios productores campesinos. La seguridad social sélo cubre al 35% de la
poblacion ocupada.

En el aspecto financiero, los principales problemas de la seguridad social son los
altos costos relativos de los servicios de salud y la falta de una sélida base financiera que
respalde las obligaciones relacionadas con los riesgos econémicos de largo plazo.

Las cotizaciones globales de la seguridad social en Colombia son ligeramente
superiores al promedio de América Latina pero, en general, inferiores a las que rigen en
los paises relativamente mas avanzados del Continente. La principal diferencia con el
promedio latinoamericano radica en los mayores aportes relativos que realizan los
empleadores colombianos. Esta condicién contribuye a elevar el costo de la fuerza de



trabajo, hace mas atractiva la mecanizacion de los procesos productivos, desfavorece a los
sectores intensivos en el uso de mano de obra, conduce a la informalidad y perjudica a los
asalariados. La inequidad se genera, no sélo en las posibilidades de evasidn de las cargas
prestacionales por parte de algunas empresas, sino también en que éstas pueden
desplazar la sobrecarga a los propios trabajadores, a través de menores reajustes en los
salarios basicos, despido prematuro o menor oferta de empleos permanentes. Los hogares
también se perjudican debido a los mayores precios de venta de los productos.

Lo anterior se traduce en la continua presién de los trabajadores por mayores
prestaciones sociales. Los patronos, por su parte, ofrecen menores salarios basicos,
debido a que consideran excesiva la presion de los costos prestacionales que éstos
generan. Sin embargo, la posibilidad de sustituir los aportes de la némina por alternativas
mas favorables a la generacion de empleo, crea disyuntivas de indole financiera y
distribucional, debido a la escasa cobertura actual del sistema.

e Factores Institucionales

El mareo legislativo del mercado laboral en Colombia, contenido en el Cddigo
Sustantivo del Trabajo, carece de flexibilidad para adaptarse a los cambios socio-
econdmicos del pais.

Existe gran cantidad y dispersion de normas puntuales y especificas, pero no hay
normas organicas y estatutarias comprensivas. En consecuencia, el marco juridico no tiene
unidad conceptual, articulacién y funcionalidad. Existen vacios normativos importantes
tales como la certificacién ocupacional y la reglamentacion del trabajo independiente. En
general, el marco legislativo sélo se aplica a las relaciones que surgen de un contrato de
trabajo.

En algunos casos, continlan vigentes normas que no tienen aplicacion porque estan
desactualizadas o son Inadecuadas. Otras no se aplican porque no han sido
reglamentadas o porque ha faltado la decisién politica para hacerlas efectivas.

Algunas definiciones legales son ampliamente discutidas, tales como la duracién del
periodo de prueba, las causales de despido justificado, la contratacion de menores, la
regulacion de las agencias de servicios temporales y de las bolsas de empleo y los cana les
de concertacion tripartita.

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social tiene limitaciones legales, técnicas y
administrativas para ser el rector de las politicas de empleo e ingresos y para garantizar el
cumplimiento de las disposiciones laborales.

POLITICAS

El andlisis conjunto de las caracteristicas del desempleo, la participacién laboral, la
estructura del empleo en el pais y el ritmo de actividad econdmica, permite sefialar la
direccion de la politica requerida para resolver los desequilibrios del mercado laboral y
cumplir con los objetivos de desarrollo social y crecimiento econdémico. Dos son los
principales frentes de accién: Uno, utilizar los instrumentos macroecondmicos para



resolver los problemas del mercado de trabajo asociados con los desequilibrios del
mercado de bienes y servicios (desempleo ciclico) y dos, enfrentar con politicas directas y
especificas los problemas estructurales del mercado de trabajo.

Politica de Produccion

El objetivo principal de la politica de produccién consiste en establecer las condiciones
para ampliar la oferta nacional de bienes y servicios, fortalecer la capacidad productiva
existente, asegurar una rentabilidad aceptable al empresario, maximizar el uso de las
potencialidades abiertas al pais y la generacién de empleo productivo y estable.

Las politicas macroecondmicas y sectoriales, adoptadas para es te fin, se orientan
principalmente hacia una recomposicion de la estructura de produccién y consumo, con
énfasis en las actividades mas intensivas en el uso de mano de obra. Se busca garantizar
un mayor crecimiento econdmico y la reduccion del desempleo, con base en una
generacion de empleo productivo. De este modo, el instrumento principal para la
generacién de empleo y el mejoramiento del ingreso constituye el conjunto de politicas
macroecondmicas y sectoriales orientadas a la recomposicion de la producciéon en funcion
del aprovechamiento de la oferta laboral y el desarrollo de la productividad.

Las prioridades sociales del gasto publico, la inversidn con alto contenido de
produccidon nacional y la agresiva estrategia de pro mocion a las exportaciones menores,
se conjugan para garantizar un crecimiento dinamico y sostenido de la demanda agregada
y hacer de ésta el principal motor del crecimiento y de generacién de empleo.

Atendiendo a estos objetivos, y por las caracteristicas de sus relaciones
intersectoriales, el desarrollo de los sectores agricola, manufacturero, de la construccion y
del comercio es prioritario para el mejoramiento del empleo y el ingreso.

Gréafica 8
TASAS DE DESEMPLEO URBANO
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Las estrategias de la economia social, propuestas en el Plan de Desarrollo permiten
generar un crecimiento promedio del PIB del 5.0% anual. Teniendo en cuenta que la
oferta de trabajo ha ve nido creciendo a tasas del 3.0% anual, el resultado mas



satisfactorio de la proyeccion macroecondmica del cuatrienio, es el Impacto sobre el
mercado laboral. Los andlisis Indican que es posible reducir a menos del 10%, la tasa de
desempleo en 1990 (Grafica 3).

Politica de Incidencia Directa en el Mercado de Trabajo

Las acciones directas sobre el mercado de trabajo buscan corregir los efectos
indeseables del marco institucional del mercado laboral y procurar las mejores y mas
equitativas condiciones de empleo a que tiene derecho el trabajador colombiano.

Desde el punto de vista juridico, se pretende actualizar y fortalecer la base
normativa existente. Esto requiere, de una parte, revisar y actualizar la reglamentacion
vigente, llenar los vacios legislativos y modificar procedimientos y normas, a fin de lograr
mayor claridad y coherencia. Simultdneamente, el Gobierno Nacional asegurara la
coordinacién del aparato institucional del Estado, que opera en forma directa sobre el
empleo y el trabajo, y la consolidacion de los mecanismos de concertacion y participacion
institucional de los trabajadores, asi como la defensa a los derechos de sindicalizacion,
contratacion colectiva y huelga.

Dado que la incidencia del desempleo es sensiblemente diferente segun las
caracteristicas de edad, sexo y tipo de ocupacién, se contempla la adopcion de medidas
especiales para favorecer los grupos mas afectados, con el fin de facilitar su insercidon en
el mercado de trabajo.

La proteccion al trabajo exige resolver los diversos problemas relacionados con las
normas de jubilacién, reajuste de pensiones y aportes de la ndémina y establecer
regimenes diferenciales, segun el caracter del empleador y el tamafio de la empresa.

El Gobierno Nacional esta convencido de la necesidad y posibilidad de encontrar
mecanismos nuevos de indole legal y prestacional que permitan flexibilizar el mercado de
trabajo y asegurar la estabilidad y derecho de los trabajadores. En consecuencia,
fortalecera el Consejo Nacional del Trabajo, como escenario de andlisis y concertacion
para impulsar soluciones a los problemas de estabilidad laboral, prestaciones sociales,
costos de la mano de obra y restricciones en la demanda de trabajo, que sean de
beneficio mutuo para empresarios y trabajadores. La participacion del Gobierno en este
foro, tendra en cuenta el conjunto de la clase trabajadora empleada y desempleada. A
medida que se avance en estos compromisos mutuos, el Gobierno Impulsara las
modificaciones legislativas acordadas. Durante el proceso se busca utilizar al maximo los
instrumentos de su competencia.

En materia de seguridad social, las politicas del Gobierno Nacional tienen como
objetivo elevar la cobertura poblacional, la eficiencia y la oportunidad en la atencion de los
riesgos econdmicos y de salud. Para lograr la ampliacidon de la cobertura, se fortalecen los
mecanismos de control que garanticen el cumplimiento de las normas sobre afiliacion
obligatoria. Igualmente, se adelantara una campafa de divulgacion y difusion sobre las
normas relativas a la seguridad social y sobre los derechos de los trabajadores y afilia dos,
con particular énfasis en los derechos del menor trabajador.



Como accion complementaria al programa de extension y control de la afiliacion
obligatoria, se establecera un sistema integral de informacién, que retna las estadisticas
de afiliacion de todas las entidades del sistema de seguridad social. Con ello se busca
controlar la evasion y permitir el estudio permanente de las condiciones de empleo y
remuneracion.

El Gobierno estudia las posibles reformas legales y el establecimiento de
mecanismos que permitan la progresiva homogenizacion de los multiples regimenes
vigentes en seguridad social.

El Gobierno Nacional proveera los mecanismos legales necesarios para lograr la
total separacion presupuestal, financiera y administrativa de los seguros de salud y de los
seguros econdémicos en todas las entidades de seguridad social, con el fin de lograr mayor
eficiencia, especializacién y responsabilidad en el manejo de ambos rubros.

Adicionalmente, se ha dispuesto fortalecer técnicamente a las entidades
encargadas de los seguros de Invalidez, vejez y muerte, para que puedan prever, con
bases confiables, sus obligaciones futuras y sus fuentes de financiacion. Con este objetivo
se realizan, tanto en el ISS como en las Cajas de Prevision, estudios actuariales para
determinar las exigibilidades futuras y conocer los requerimientos de provisiones
necesarios para su pago.

Los Programas del Desarrollo Social permiten la creacion directa de empleos
productivos en el corto plazo, a través de las acciones siguientes: construccidon y
mantenimiento de carreteras y caminos vecinales: construccion, remodelacion vy
rehabilitacion de viviendas: construccién de acueductos y alcantarillados, de edificios y
espacios publicos y comunitarios: ejecucion de obras de riego y drenaje; construccion de
centros de acopio de productos agricolas basicos en la dieta familiar; programas de
mejoramiento ambiental y reforestacion; proyectos de impulso a las actividades de pesca,
silvicultura y atencién de Hogares de Bienestar Infantil.

El SENA continta desarrollando los programas de formacion profesional, dirigidos a
los sectores formal e informal, a la poblacion desempleada y a las areas marginales de las
ciudades y el campo. La participacion del SENA en la capacitacion, permite el aumento de
la productividad, la difusiéon de tecnologias adecua das, y el incremento de la capacidad
productiva y de los ingresos de la poblacion.

Ademas de la generacion directa de empleo por los programas de desarrollo social,
se propicia la creacion de nuevos puestos de trabajo a través de la contratacion de obras
de beneficio social con las comunidades organizadas bajo formas asociativas y empresas
comunales y autogestionarias. En esta misma direccion, el Gobierno Nacional apoya el
desarrollo e impulso de las cooperativas de produccion.

Politica de Salarios e Ingresos
Para garantizar una mayor capacidad de generacion de empleo en el pais, la

politica salarial busca incrementar en la productividad como soporte del crecimiento de los
salarios reales. Ademas, la politica de produccién contempla el apoyo al suministro



adecuado de bienes de consumo masivo para garantizar la estabilidad de los precios y
mejorar la capacidad de compra de los ingresos laborales.

La baja cobertura de los servicios sociales que compete brindar al Estado ha
obligado a los hogares pobres a destinar porciones importantes de su ingreso a su
atencion sustitutiva. La provision de estos servicios a través de los programas de
desarrollo social, sumada a las acciones para el incremento de los activos productivos de
los pobres, garantiza a los hogares el aumento real de sus ingresos monetarios y no
monetarios y una mayor capacidad de compra de otros bienes y servicios. Dado que una
parte importan te de estos programas de acciones beneficia a los productores y
trabajadores rurales, se prevé que éstos seran los mayores beneficiarios del incremento en
los ingresos, para atender asi a la situacion especialmente critica en las remuneraciones al
trabajo campesino.

El Gobierno promovera las acciones requeridas para que en los criterios de
negociacion sobre el salario minimo se eviten presiones desfavorables sobre el mercado de
trabajo. Un ajuste del salario minimo superior al valor de la productividad del trabajo,
tiende a agravar la inestabilidad y la baja calidad del empleo asalariado, a aumentar el
empleo informal, disminuyendo los ingresos medios de este sector, y a promover cambios
tecnoldgicos en contra de la generacion de empleo, en detrimento de los estratos mas
pobres y desprotegidos de la poblacion.

Dada la alta participacion de las microempresas en la produccién de bienes-sahino
y su decisiva importancia en el empleo total, se ha previsto intensificar el apoyo
gubernamental al Plan Nacional para el Desarrollo de la Microempresa, con especial
énfasis en los componentes que se orientan a incrementar la remuneracién de sus
trabajadores. Las acciones se canalizan en lo fundamental hacia el mejoramiento y
creacion de canales de comercializacion, mediante entidades comercializadoras de
insumos y productos y de fondos de redescuento de cartera, o mismo que hacia el
desarrollo de la productividad y la producciéon en peque fa escala de bienes de consumo
durable y de capital. Aunque no se prevé un aumento importante del empleo en las
microempresas existentes, el mejoramiento de los ingresos generados en ellas contribuira
a disminuir la presion sobre el empleo.



PROGRAMAS SECTORIALES PARA
EL CRECIMIENTO ECONOMICO



INTRODUCCION

La evolucion de la economia colombiana, entre fines del decenio pasado y lo
transcurrido del presente, origind cambios importantes en su estructura: los productos de
los sectores agropecuario y minero disminuyeron su participacion en el PIB, en tanto que
aumentd el peso relativo de la industria, la construccidn y el sector de servicios bancarios
(Cuadro No. 1y Gréfica 1).

Después de crecer desde los afios cincuenta a una tasa promedio superior al 5%,
la economia redujo notablemente su ritmo de crecimiento desde 1980 (Cuadro No. 2). El
Producto Interno Bruto por habitante sufrid una contraccion real en los primeros afios de
la presente década y aunque se ha recuperado recientemente, su nivel es semejante al de
1980-1981 (Cuadro No. 3). El deterioro de este indicador es mas marcado cuando se
refiere a los sectores productores de bienes agropecuarios e industriales, debido a que la
poblacién crecié en el periodo a una tasa de 1.8% anual, mientras que el producto
agropecuario evoluciond sistematica mente a un menor ritmo y el producto Industrial varié
en forma Irregular, presentando incluso tasas negativas.

1950-1954

8.70%

17.41%

Graifical
DISTRIBUCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

7.90%

7.10%

1987

715%

10.51%

10.81%

3.70%

310%

21.711%

Fuente: DNP-UPG-DEM con base en Banco de 1a Repiblica, Cuentas Nacionales.

Cuadro No. 1

Agropecuario

Mineria

Industria

Construccién

Serv. Publicos y det Gbno.
Comercio

Serv. Financieros
Transporte

Serv. Personales

OROSEBREEBD

Alq. vivienda

COMPOSICION SECTORIAL DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA 1950-1987

1950-1954 1955-1959 1960-1964 19651969 1970-1974 1975-1979 1980-1982 1983-1986 _ 1987*

Sector Agropecuario 33.6 31.3 28.9 26.6 239 234 22.6 21.9 20.7
Minerfa 3.2 3.2 31 3.0 2.3 1.4 1.3 2.0 31
Industria Manufacturera 174 194 20.6 211 225 22.9 21.5 21.2 21.7
Construccién 2.8 34 29 3.2 3.6 3.3 3.5 4.0 3.7
Servicios Publicos (1) 0.6 0.8 11 1.4 1.6 1.9 24 2.8 2.8
Comercio 10.5 9.8 9.8 10.0 104 104 10.5 101 105
Servicios Financieros 3.5 4.0 5.0 5.6 6.5 6.8 7.6 74 71
Transporte 6.6 6.9 6.9 7.0 73 7.9 8.1 7.9 79
Servicios del Gobierno 7.3 6.9 71 7.0 7.2 7.3 8.0 8.0 8.0
Servicios Personales 7.8 7.6 7.3 7.3 7.2 7.7 7.6 7.5 7.3
Alquileres de vivienda 6.7 6.7 7.3 7.9 7.5 7.0 6.9 7.2 7.2
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

* Estimado

(1) Incluye Comunicaciones y Electricidad, gas y agua

FUENTE: 1950-1970 Bco. de la Reptblica; 1970-1986 DANE; 1987 DNP.



Cuadro No. 2

CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO 1850-1987

Tasas promedio anual
(Porcentajes)
1950-1965 1967-1974 19741979 1980-1983 _ 1983-1986 1987+
Producto Interno Bruto 4.9 6.5 50 1.6 3.6 5.0
Sector Agropecuerio 3.6 4.4 5.0 1.3 0.7 2.8
Sector Manufacturero 5.7 8.3 4.6 -1.0 5.3 6.2
Servicios 5.5 7.1 5.0 2.8 4.0 5.6

* Estimado

FUENTE: 1950-1970 Banco de la Republica; 1970-1986 DANE; 1987 DNP.

La participacion de las exportaciones dentro del Producto Inter no Bruto no ha
experimentado modificaciones en el periodo sefa lado, manteniéndose en cerca del 15%
(Cuadro No. 4). Sin embargo, la canasta exportadora ha cambiado en forma sustancial.
Los productos de la mineria explican, actualmente, el 15% de los reintegros por
exportaciones, cuando en 1978 apenas eran el 4%. Las exportaciones menores, que
contribuian en 1978 con el 34% de las divisas, representan en la actualidad el 30%, sin
que se haya dado un crecimiento en su valor absoluto.

Sdlo en los tres Ultimos arios del periodo en referencia se evidencia una sustitucion
de importaciones. En 1978 el 17% del con sumo interno era cubierto con bienes
importados; este porcentaje llegd al 18% en 1983 y desde 1985 se ha ubicado en el 15%
(Cuadro No. 5).

Cuadro No. 8

PRODUCTO INTERNO BRUTO
E INGRESO PER CAPITA

Producto Interno Bruto Ingreso per
(Miles Mill. (Millones Capita

$ del975) USs$H) (US$H)**
1970 307 7200 329
1971 328 T822 350
1972 351 8670 379
1973 374 10286 441
1974 396 12371 523
1975 405 12325 508
1976 424 13285 536
1977 442 15857 631
1978 479 18897 740
1979 505 21368 823
1980 526 26426 1003
1981 538 27837 1035
1982 543 27662 1001
1983 551 28221 2999
1984 570 20775 1033
1985 584 34187 1166
1986 614 35717 1200

FUENTE: DNP-UPG-DEM con base en DANE, Cuentas Nacionales.

* Se hace una correccidén por sobrevaluacién de la Tasa de Cambio,
utilizando como factor de ajuste el Indice de la Tasa de Cambio Real
calculado por el Banco de 1a Republica

** I] ingreso per capita de 1986 es estimacion de DNP-UPG-DEM



Factores de orden interno y externo se conjugaron para inducir los cambios antes
sefalados. La inversion privada que en 1980 re presentaba el 14.3% del PIB pasd a ser
sblo el 7.6% en 1985. En contraste, la inversion publica crecié notoriamente en ese
periodo pero se orientd en cerca del 70% hacia los sectores eléctrico, vial, minero y de
hidrocarburos. Paralelamente, la sobre evaluacion del peso, la apertura de las
importaciones y la crisis econdmica internacional que cerré mercados a las exportaciones,
redujeron drasticamente el nivel de actividad econémica. Si bien la inversién publica y las
importaciones que la acompafaron permitieron dotar al pais de una infraestructura basica
necesaria para desarrollos futuros, en su conjunto se sacrificé la produccidon agropecuaria
e industrial, se afectd la demanda interna al privilegiarse inversiones con alto contenido
importado y discriminar en contra de la produccién nacional, y se debilitd la produccion
doméstica, generandose la crisis de desempleo que vive el pais.

Cuadro No. 4

PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
EN PRODUCTO INTERNO BRUTO

Exportaciones ris Partipacién

(Mill $ de 1975) (Mill $ de 1975) Porcentual
1978 74153 479335 15.5
1979 80347 505119 15.9
1980 84450 525765 16.1
1981 74457 537736 13.8
1982 73297 542836 13.5
1983 72643 551380 13.2
1984 80129 569855 141
1985 20624 583715 15.5
1986(p) 104218 613550 17.0
1987(e) 113017 644227 17.5

FUENTE: DNP-UPG-DEM
(p) Provisional
(e) Estimado

Cuadro No. §
PARTICIPACION DE LAS IMPORTACIONES

EN LA DEMANDA. FINAL INTERNA
(Miles de millones $ de 1975)

Importaciones Interna Porcentual
1978 84 490 17.3
1979 85 510 16.7
1980 101 542 18.6
1981 106 569 186
1982 115 584 19.6
1983 104 583 179
1984 100 590 17.0
1985 94 587 16.0
1986(p) 90 599 15.0
1987(e) a5 624 15.2

FUENTE: DNP-UPG-DEM
(p) Provisional
(e) Estimado



Las acciones orientadas a corregir los desequilibrios macroecondmicos durante
1984 y 1985 iniciaron un proceso de recuperacion de la actividad productiva.
Permanecian, sin embargo, barreras estructurales relacionadas con la estrechez del
mercado inter no, la debilidad de la oferta exportable y el costo del crédito que limitaban
el pleno aprovechamiento de los recursos nacionales.

El Plan define estrategias de tipo sectorial para la industria, la agricultura, la
construccion y el comercio interno y externo con las que se busca garantizar un
crecimiento econdmico sostenido, generar empleo, incrementar las exportaciones y
responder a la expansion de la demanda agregada que se deriva de la estrategia de
desarrollo propuesta.

El fortalecimiento de la capacidad productiva, mediante el incremento de la
inversion publica y privada es un elemento comun a las distintas estrategias sectoriales.
También lo son el ajuste de la oferta nacional a los requerimientos de la demanda externa
y la reorientacion de la produccion a fin de atender los mercados nacionales de bienes de
consumo masivo.



SECTOR AGROPECUARIO
DIAGNOSTICO

En lo que va corrido de la presente década, el sector agropecuario perdi6 el
dinamismo que lo caracterizd en anos anteriores, debilitando con ello la actividad
econdmica general y los niveles de generacidon de ingresos y empleo en las areas rurales
del pais. Es te comportamiento se explica por la combinacion de diferentes hechos y
politicas, entre los que se destacan el manejo macroecondmico discriminatorio, la
desfavorable coyuntura econdmica internacional y ciertos aspectos de politica sectorial
(Gréfica 1).
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Cuadro 1

CRECIMIENTO, PARTICIPACION Y CONTRIBUCION
DEL SECTOR AGROPECUARIO AL PIB TOTAL

1970-1985
PIB Agropec/  Contribucién Sectorial
Tasa de Crecimiento (1) PIB Total al crecimiento
Aiios PIB total PIB Agrop. % del PIB%
1970-75 5.8 4.3 231 226
197580 5.5 4.6 224 23.9
1980-85 2.0 11 215 79
1970-85 4.3 3.5 22.3 156

{1) Tasa de crecimiento promedio anual

FUENTE: Calculos DNP-UDA con base en DANE



Cuadro No.2

CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DE LA PRODUCCION (TONS.),
AREA (HAS.) Y RENDIMIENTO (KG/HAS)
DE LOS PRINCIPALES PRODUCTOS AGRICOLAS, 1970-1985

1970-1875 1975-1880 1980-1985
Produc- Rendi- Produc- Rendi- Produc Rendi-
cién Area miento cién Area jent: clén Axven miento
los
Cebada 3.4 5.6 -2.9 8.1 -0.9 6.0 -16.4 -18.4 2.0
Trigo -8.6 -6.4 2.8 1.6 2.3 -0.7 71 2.2 4.9
Soya 4.4 4.3 (1 § 5.1 4.5 0.6 -4.5 -3.4 -1.1
Sorgo 18.6 18.7 -0.1 5.6 8.7 -3.1 31 -0.9 4.1
Tabaco Rubio 178 = 23* 168 * 11.0 6.4 4.6
Maiz -3.3 -3.6 03 2.6 1.0 1.6 -1.9 -2.6 0.7
Frijol 11.9 10.0 1.9 -1.0 -0.6 -0.4 3.8 1.8 21
Exportables
Cacao 3.9 3.6 0.3 8.6 4.2 4.4 3.0 7.2 -4.2
Tabaco Negro 5.2 6.7 -1.8 -4.9 -6.7 1.9 17.1 -15.8 -1.83
Ajonjolr -4.4 2.3 -6.6 -9.1 -10.0 0.9 -5.8 -6.2 0.5
Banano 10.0 -3.0 13.0 11.7 8.3 3.4 0.3 2.4 -2.3
Aztcar 6.8 2.9 3.9 4.8 3.4 1.4 1.8 31 -1.3
Arroz 174 8.9 8.6 4.2 3.8 0.3 -0.8 -2.6 1.8
Algoddén 2.6 2.3 0.3 -6.1 By 1.7 -4.5 -6.0 1.5
No Comercializables
Fique 14.2 104 3.8 -8.1 -6.8 -1.3 -6.9 -6.8 -0.1
Cafia Panelera 10.8 0.4 9.9 4.8 3.5 1.4 2.4 2.8 -0.4
Yuca 1.0 0.7 0.3 1.3 -3.0 4.3 -10.2 -6.8 -3.4
Name 3.1 1.8 1.3 15.2 11.6 3.6 -8.8 -0.6 -8.2
Pldatano 4.7 1.0 3.7 6.0 5.3 0.7 -2.5 -4.6 20
Manf 24.9 21.2 3.7 0.6 5.8 -4.9 13.3 8.3 5.0
Papa 6.5 3.7 2.7 71 5.5 1.6 2.8 -0.4 3.2
Café -0.4 -0.7 0.2 10.4 1.1 9.3 -1.9 0.0 -1.9
*1978-80
FUENTE: Cdlculos DNP-UDA con base en Ministerio de Agricultura
Cuadro No. 3
USOS DE LA SUPERFICIE POR PRODUCTOS AGROPECUARIOS 1970-1986
(Miles has. en produccién)
Agricultura sin café
Alimentos Materias Total Total
Afios 1/ Primas 2/ Café Apgricul. Ganaderia Agrop.
1970-75 1,912 67 o932 3,602 18,269 21,972
1975-80 2194 885 938 4,017 19,936 23,952
1980 2,297 861 970 4128 20,500 24,628
1981 1,316 835 o977 4,128 20,500 24,628
1982 2219 787 0686 3,991 20,500 24,491
1983 2,127 746 066 3,859 22,600 26,459
1984 2,079 760 979 3,818 22,600 26,418
1985 2,096 826 2967 3,953 22,600 26,553
1986 2109 8985 966 4,056 22,600 256,656
Tasas de Crecimiento Promedio Anual (%)
1970-75 2.0 4.9 -0.7 1.9 1.7 1.7
1975-80 2.8 -0.1 1.1 1.8 1.5 1.5
1980-86 -1.9 0.2 -0.3 -0.7 2.1 1.7

1/ Incluye papa, mafz, yuca, platano, cafia panelera, frijol, hortalizas, frutales,
arroz y banano

2/ Incluye cebada, trigo, soya, sorgo, palma, cacao, ajonjolf, cafia de azucar,
algodén, fique y tabaco.

FUENTE: Cdlculos DNP-UDA con base en Ministerio de Agricultura.



La tasa de crecimiento del PIB sectorial disminuy6 de 4.4% anual en los setenta a
1.1% en 1980-85. La superficie bajo explotacién agricola se contrajo durante cuatro afios
consecutivos y en 1986 no habia logrado recuperar los niveles de finales de la dé cada
anterior. La caida presentada en el area sembrada no se compensd con mayores
rendimientos (Cuadros No. 1, 2 y 3). En conjunto, el sector no logré responder de modo
adecuado a las de mandas provenientes del resto de la economia.

Entre los aspectos de la politica sectorial que afectaron el desempeiio del sector, se
destacaron los siguientes:

Manejo de los recursos naturales renovables

La falta de planificacion y normatividad en la utilizacién del suelo condujo a un uso
Ineficiente de los recursos naturales. Se ha de terminado que las tierras que en la
actualidad se explotan con fines agropecuarios son Inferiores a las potencialmente
aprovechables (Cuadro No. 4). Algunos suelos con vocacion agricola se dedican a la
ganaderia, mientras que en tierras de elevados grados de pendiente se siembran cultivos
limpios.

Cuadro No. 4
APTITUD DE LAS TIERRAS
(Miles de has.)
Superficie Arean
Cosechada Yo
I. Area Predominantemente Agricola 14,363 3,953 12.6
Agricultura de Riego 3,499 31
Agricultura de Secano
- Tierras planas cultivos transitorios 2,692 2.4
- Tierras de ladera
- Cultivos transitorios 190 0.2
- Cultiveos semipermanentes, permanentes y
en multiestrata 7,981 7.0
II. Areas Predominantemente Ganaderas 19,251 22 600 16.9
-Ganaderfa extensiva o semiextensiva con
cultivos transitorios y semipermanentes 8,343 7.3
Ganaderia extensiva 4,943 4.3
Ganaderfa muy extensiva 5,966 5.2
I1II Areas Predominantemente Forestales
Con posibilidad agropecuaria 78,301 53,6516 68.6
Cobertura permanente bosque protector
productor 11,208 9.8
Sin posibilidades agropecuarias
- Bosque protector-productor 42 519 37.2
- Proteccién y/o reforestaci6én 24,574 21.5
IV Otras Areas 2,259 2.0
. Ciénagas, pantanos, rfos, y zonas
Urbanas 2,259 2.0
TOTAL AREA 114,175 100.0

FUENTE: IGAC, Zonificacién Agroecolégica de Colombia- Memoria Explicativa.
Bogots, 1985



El funcionamiento imperfecto del mercado de tierras, la falta de wuna
reglamentacion clara y apropiada para su funcionamiento, la escasez de tierras con
infraestructura adecuada produjeron una elevada presién sobre este factor productivo vy,
por lo tanto, elevaron su precio y dificultaron el acceso de nuevos empresarios a la
actividad agropecuaria.

El Estado realizd obras de adecuacion tendientes a lograr un uso mas Intensivo del
suelo, pero han sido insuficientes y limitadas, beneficiando de manera parcial 380.000
hectareas (el 6.3% del area potencialmente adecuable). El sector privado, por su parte,
adecud sélo 460.000 hectareas, a pesar de contar con lineas de crédito especiales e
Incentivos tributarios. Sin embargo, éstos no han sido suficientes, dada la magnitud de los
requerimientos.

El consumo de agua por hectdrea en los distritos de riego es superior a las
recomendaciones técnicas, debido a las bajas tarifas y a la deficiente administracion del
recurso. El HIMAT disefi¢ un sistema tarifario, que tiene en cuenta el costo real del agua,
pero no lo ha podido poner en vigencia, debido a tropiezos de orden politico y
administrativo.

El recurso forestal, de un potencial elevado, tampoco se explotd. La produccion de
madera crecié en forma moderada y la actividad reforestadora, comercial y protectora, se
debilitd. Mientras tanto, la tala indiscriminada en algunas reglones del pais, restringio la
funcidn del bosque, reguladora de las aguas y protectora del suelo.

Una situacion similar se present6 con el recurso pesquero. El nivel de extraccion de
algunas especies es inferior al Optimo y en otras especies esta sobre-explotado.

Crédito

Desde finales de la década anterior, ha caido la relacién de préstamos nuevos
destinados al sector respecto al valor de la producciéon. En promedio, este porcentaje
habia aumentado hasta alcanzar 21% en 1978 y 1979; a partir de entonces ha disminuido
y para 1985 era inferior al 17% (Cuadro No.5 y Grafica 2). En consecuencia, los
agricultores debieron recurrir a fuentes no institucionales de crédito y se redujeron sus
Ingresos.
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Cusdro No. 8

FINANCIAMIENTO DE LA PRODUCCION. CREDITO TOTAL
Y ACROPECUARIO Y SU PARTICIFACION EN EL IR
(97T4-1985)

{ Millones de pesos de 1975 )

Paxticip % -
e
Préetaznos qu.. Agraria mo()t-; Boom ¥ Agrop AgropJ no Agrops

Avos Nuevos Recursos Corpormc. Crdudido B B
1974 T4 658 15611 AT 5602 2,838 20.9 171 19.4
1975 83213 15497 6,048 6167 4,282 176 16.0 23.6
1976 BTE34 18803 8,077 4182 8544 192 16.8 21.8
1977 112264 18260 6,189 5,589 6,482 163 17.7 2.7
1978 150,460 20,236 8377 5679 8279 186 18.2 30.0
1979 152,956 24 559 7681 6,064 10,814 161 .0 33.0
1580 196372 28430 8,460 5873 11,097 129 2.3 421
1581 135075 20244 8,939 5,584 5321 150 16.4 271
1982 126 558 22118 9,636 6,943 5540 174 183 24.8
1983 126663 22 B84 11,011 74456 4427 181 18.4 24.3
1584 124166 23404 12,59 8,317 3518 181 17.7 229
19865 117883 21 484 11,874 5,749 3,861 182 17.0 23.0

Tasaas de Crecimiento (%)

197480 16.7 a2 a.7 2.7 221
1980-86 8.0 -1.4 8.2 3.6 -19.3
157485 4.1 35 6.8 2.6 3.1

FUENTE: Cdlculos DNP-TJTDA con base en Fondo Financiero Agropecuario, Caja Agraria, Banco de la Repablica

Una de las causas del lento crecimiento del crédito institucional dirigido al sector en
la presente década ha sido la reduccion de la participacion de la banca privada. Por eso, la
banca de fomento se constituyd en la principal fuente de recursos, en especial el FFAP,
cuya participacion en el crédito nuevo pasé del 36% en promedio durante el periodo
1974-80, al 55% entre 1984 y 1986. Por su parte, los préstamos de la Caja Agraria con
recursos ordinarios, que entre 1976 y 1983 crecieron a una tasa sostenida, cayeron en
1984, manteniéndose desde entonces en niveles similares a los del principio de la década
de los ochenta (Cuadro No.5).

La menor disponibilidad de crédito, su reducida utilizacion en actividades de largo
plazo y el aumento en las tasas reales de interés, han afectado el nivel de inversion y, por
lo tanto, la actividad del sector agropecuario.

Tecnologia

En el decenio de los setenta se redujo progresivamente el presupuesto estatal para
la investigacion agropecuaria y se le asignaron al ICA nuevas funciones (Cuadro No.6 y
Grafica No. 3), limitando el cambio tecnoldgico necesario para elevar la productividad del
sector. El Gobierno Nacional contratd en 1983 un crédito externo por 63 millones de
ddlares, para desarrollar el Plan Nacional de Investigaciones Agropecuarias -PLANIA-; sin
embargo, debido a problemas fiscales, no fue posible asignar las contrapartidas
presupuestales necesarias, retrasando su ejecucion.

Precios de Insumos

Los aumentos en los precios relativos de los insumos modernos y la maquinaria
agricola, registrados en los Ultimos anos, afectaron la rentabilidad del sector. Las alzas
mas recientes obedecieron, en parte, a las politicas de ajuste adoptadas en 1985 y a
principios de 1986 (Cuadro No.7).



Cuadro No. 8

ASIGNACION DEL GASTO PUBLICO TOTAL Y AGROPECUARIO (1)

(Millones de pesos de 1975)

Gasto Gasto Publico Agropecuario
Priblico Adecuncién Investigacién PIB Participacién (%)

Total Total(2) Distritos ICA Otroa
Perfodos (0] [€4] de Riego (3) “@ (5) (6) (2)/(1) _ (2)(B) (3)/(B) (HHN8)
1970-75 45013 3121 131 194 2,796 82,522 6.9 3.8 0.2 0.2
1975-80 55,768 2,344 151 386 1807 103,711 4.2 2.3 01 0.4
1980 66,547 2275 250 477 1548 114,849 34 2.0 0.2 0.4
1981 no17 2,306 250 621 1,435 118,645 3.2 1.9 0.2 0.5
1982 7153 2,208 284 785 1139 116,149 31 1.8 0.2 0.7
1983 77073 2,738 420 1,062 1266 119,438 3.5 23 0.4 0.9
1984 90157 2,953 577 1,770 606 121 374 33 2.4 6.5 1.5
1985 613 2,574 121,446 05 2.1
Tasas de Crecimiento Promedio Anmuaal (%)
1970-75 3.0 -6.6 -4.2 11.4 -7.9 4.3
1975-80 1.8 -3.8 .7 13.2 -24.2 4.6
1980-85 6.9 * 6.9 * 21.1 33.9 -20.0 * 1.1

(1) Deflactor gastos de consumo de la administracién publica (1975=100)

(2) Incluye recursos propios de las entidades
* 1980-84

FUENTE : Cdlculos DNP-UDA con base en Min-Agricultura - OPSA, INCORA, HIMAT, ICA y DANE

Comercializacion

Las dificultades asociadas con la comercializacién de los productos agropecuarios y
pesqueros constituyeron una de las principales limitaciones para el desarrollo del sector.
Los métodos de acopio y transporte de los productos de la agricultura campesina son
ineficientes y el abastecimiento de alimentos de la poblacion de mas bajos recursos se
hace a través de mecanismos costosos y deficientes. En contraste, el acopio y transporte
de los productos de la agricultura comercial ha avanza do, asi como su distribucién en las
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CuadroNo. 7

INDICES DE PRECIOS AL POR MAYOR DE LOS PRINCIPALES INSUMOS
DEL - SECTOR AGROPECUARIO
(1970-1985)
Base 1970 = 100

Total Indice

Abonos y Insecticidas Matamalezas Maquinaria Jormales de Precios al
Afios Fertilizantes y Fungicidas y Herbicidas Agricola Agricolas por Mayor
1970 100.0 100.C 100.0 100.0 100.0 100.0
1571 114.2 104.4 105.6 121.5 115.0 111.5
1972 117.3 114.8 105.4 151.4 135.0 1318
1973 196.7 143.0 115.0 201.1 169.0 * 168.7
1974 349.3 237.7 177.7 284.8 218.0 2295
1975 477.9 277.5 304.0 341.0 278.0 287.8
1976 490.56 315.6 323.8 391.0 343.0 353.7
1977 508.5 368.9 424.6 405.6 518.0 448.2
1978 580.7 399.6 530.4 525.7 651.0 527.2
1979 704.2 506.4 5958 663.4 788.0 673.9
1980 944.7 670.4 901.4 980.4 1078.0 836.9
1981 14648 823.7 1263.4 1154.9 13450 1038.2
1982 1563.0 1023.3 12535 1365.7 1654.0 1304.8
1983 15360 11729 1468.9 1636.2 1983.7 1588.3
1984 2011.3 1423.7 15847 2180.2 23191 1879.0
1985 2546.0 2025.2 24867 2806.5 2745.4 2347.7

FUENTE: DNP-UDA con base en Ministerio de Agricultura ¥y Banco de la Republica

Las centrales de abasto han permitido un aumento en la eficiencia de las
transacciones y una reduccion en las pérdidas fisicas, pero se registra una tendencia a la
concentracion, diluyéndose los beneficios para los agricultores y consumidores. Las
deficiencias en las redes de acopio y de frio constituyen otro de los problemas del
mercadeo agropecuario en el pais.

La marcada estacionalidad de la produccién, la urgencia de pagar los créditos de
produccion, la rapida perecibilidad de algunos productos, el limitado acceso a las lineas de
crédito para comercializacion y el desarrollo insuficiente de la agroindustria, han obligado
a los agricultores, en la mayoria de los casos, a realizar sus ventas en periodos de
cosecha. Los instrumentos de politica sectorial no han corregido la estacionalidad en la
produccién ni en los precios, por lo que la actividad agropecuaria contindla con una alta
dependencia de las condiciones climaticas.

Respecto al crédito para comercializacién, las condiciones exigidas en algunas
lineas dificultan el acceso a los productores individuales y a las pequenas cooperativas.
Los bonos de prenda, aunque han sido efectivos en el caso de algunos productos, en
general se han reducido en términos relativos y sus plazos han sido inadecua dos (Cuadro
No.8).

La falta de complementacion industrial, los altos costos de los envases (25% a
50%) y la carencia de crédito especializado retar dan el crecimiento de la agroindustria. A
su vez, durante los Ultimos afios se conformaron oligopolios en la industria procesadora,
que han llevado a un mayor control del mercado por parte de estos conglomerados.

La intervencién del Estado en la comercializacién de productos agropecuarios y
pesqueros es precaria. La labor del IDEMA se ha visto limitada por sus mltiples y, en
ocasiones, contradictorias funciones, por deficiencias presupuestales, por el limitado uso
de la capacidad de almacenamiento y por su inadecuada localizacién. Los logros han sido



modestos respecto a la estabilizacién de precios, debido a los costos que esto implica y en
razon a que las politicas de precios de sustentacidon tuvieron un impacto moderado, si
acaso de alcance regional. El IDEMA deriva una parte importan te de sus ingresos de la
importacion de alimentos, razon por la cual realiz, en ocasiones, compras en el exterior
en cantidades mayores a las requeridas, con el consiguiente perjuicio para la produccién
nacional. Adicionalmente, mediante el otorgamiento de cupos de importacion de materias
primas, se concedieron rentas a unos pocos importadores.

Cuadz»o No. 8

REDESCUOREINNTICO DE BONOS DE PIREINIDA L/
1970-1985
MMillones de $)

Redescuentos Base Monetarxia Ady/(2>
Ados (@8] 2) Fo

ALD7O-TS OEG 16,874 5.7
1 975-80 1,889 89,227 2.7
1980 2,367 129,186 1.8
1981 2,552 1541 80 1.7
1932 2. 490 180,820 1.4
1983 3,832 195,450 2.0
19834 < 884 232 963 2.1
1985 4,946 269,435 1.8
Tasas de crecimiento promedio anual (90

1970-75 15.2 20.3

1975-80 11.7 322.0

1 9830-85 17.3 14.3

1/ Imformacidén a marzo de cada afioc

FUENTE :: Calculos DINP-UDA con base en Superin-
tendencia Bancaria ¥y Banco de 1a Republica.

Comercio Externo

A los efectos negativos de la politica macroecondmica y a la situacién de los
mercados internacionales al principio de esta década, se sumd la falta de una politica clara
y coherente de promocidn a las exportaciones agropecuarias. Con excepcion del café, del
banano y de las flores, la politica de exportaciones se limitd a promover la venta ocasional
de excedentes de productos tradicionales (Cuadro No.9). La poca investigacion a nivel de
produccién, comercializacién, calidad y mercados para productos nuevos, dificulta su
desarrollo. La carencia de infraestructura adecuada, los elevados fletes de transporte y la
poca agilidad en los tramites, afectan la competitividad de los productos tradicionales y
limitan el crecimiento de los nuevos.

Cuadro No. 9

EXPORTACIONES DE ORIGEN ACGROPECUARIO ¥ 1970- 1985
Ovillomes USS$ de 18783

Eacport Exporiaciones Agropetusrins Porticipacion®
total terias

Afios 1) Total (2) Café (3) Alimen. Primas Flores Pecuarios Poesca (2)/(1» [talie}) 3y 2>
1970/75 14163 996.7 282 1329 91.7 9.7 21.7 126 70.4 51.4 731
1975/80 20785 1668.6 1230.0 181.0 86.€¢ 36.5 16.7 i89 755 E92 78.4
1980 24780 1895.0 1482.8 248B.8 77.9 62.4 0.8 222 76.5 598 T8.2
1981 18478 1290.8 889.7 231.5 78.6 69.3 1.0 20.9 €9.9 483 68.9
1982 19613 13239 SB9.5 203.2 37.7 T1.9 0.9 20.7 675 S50.5 T74.7
1983 20032 1319.8 9793 2i0.4 32.8 9.2 0.3 178 €59 48.9 T4.2
1984 23052 1550.5 1167.8 226.7 55.3 86.5 0.3 19.8 67.3 50.7 75.3
1985 23291 1509.2 1144.6 193.3 62.4 87.2 0.9 208 €4.8 491 5.8
Tasas de crecimiento promedio anual (9%)

1870/75 4.3 1.2 -2.4 20.6 1.2 51.8 -16.9 8.1
1975/80 101 11.3 14.8 53 5.8 24.3 -71.6 6.9

1980/85 1.1 -1.7 -1.4 -3.9 6.6 7.0 -11.3 -1.8

1/ Incluye las posiciones 01 al 24 y 55 (01-04) de la Nabandina. Deflactado por ¢l Indice
de Valor Unitario de las Manufacturas

FUENTE: Cdlculos DNP-UDA con base en DANE anuarics de Comercio Exterior y Banco Mundial.



Cuadro Nao. 10

IMPORTACIONES DE ORIGEN AGROPECUARIO YV
(1970-19835)
(Millones US$ DE 1975)

Importaciones Importaciones Agropecuarias
Totales Total Materias (2X/(1)

Afios (1) (2) Alimentos Primas Pecuarias Pesca Otras %
1970-75 1527.0 164.0 1338 28.1 1.3 0.0 0.8 10.7
1975-80 2061.1 241.4 209.3 27.6 3.0 0.3 1.3 1.7
1960 2928.8 356.1 2978 51.4 4.3 0.7 1.9 12.2
1981 32495 340.1 291.6 42.8 31 1.1 1.4 10.5
1982 3471.3 464.1 3840 71.6 4.9 1.2 2.4 13.4
1983 3230.2 363.7 287.0 67.5 5.9 1.2 2.1 11.3
1984 2973.1 318.8 237.0 72.2 4.6 1.0 4.0 10.7
1985 2708.6 271.1 203.7 61.1 1.5 0.7 4.2 10.0
Tasas de Crecimiento Promedio Anual (%)
1970-75 0.9 7.8 13.9 -18.0 6.5 0.9 -1.0
1975-80 12.6 14.0 11.6 30.4 57.9 24.3 24.3
1980-85 -2.1 -4.6 -7.4 6.8 -3.5 -11.4 20.2

1/ Incluye 1as posiciones 01 al 24 y 55 (01-04) de 1la Nabandina. Deflactado por el Indice
de Valor Unitario de las Manufacturas

FUENTE: Calculos DNP-UDA con base en DANE

A lo anterior se suma una politica erratica de importaciones, aunada al manejo
inadecuado de los precios de sustentacion que no favorece la estabilidad de la produccién
interna (Cuadro No.10).

DIAGNOSTICO DE LA ECONOMJA CAMPESINA

En Colombia existen cerca de un millén de unidades de producciéon campesina que
derivan sus Ingresos primordialmente del trabajo familiar. La mayoria de ellas se
encuentra ubicada en las zonas montafiosas del pais, donde cultivan principalmente
productos alimenticios para el mercado interno (maiz, frijol, papa, panela, yuca vy
hortalizas) y algunos productos de exportacion (café, cacao y tabaco).

La concentracion de la propiedad territorial, y en particular la ocupaciéon de las
tierras fértiles y planas por parte de la ganaderia extensiva y de la agricultura comercial,
ha obligado a los campesinos a ubicarse en pequenas parcelas en tierras quebradas y de
baja calidad. La subdivisién de las parcelas campesinas, por herencia y otros factores,
obliga a sus propietarios a sobre-explotar el suelo, acelerando los procesos degradantes y
disminuyendo las posibilidades de sostener a la familia campesina, que en muchas
ocasiones debe abandonar el predio y migrar.

El dificil acceso a los otros factores productivos (crédito, tecnologia y riego) ha
contribuido a mantener en precaria situacion al campesinado. En cuanto al crédito, su
disponibilidad ha disminuido progresivamente, se han incrementado las tasas de interés,
los plazos de repago de la deuda son inapropiados y los tramites complicados de cumplir.
En el pasado, las inversiones en adecuacién de tierras se centraron en la construccion de
grandes distritos de riego, con beneficios marginales para los campesinos. Por su parte,
los proyectos de pequeiia irrigacion y de riego en ladera, son de muy reciente adopcién y



registran una baja cobertura. De esta forma, no ha sido posible aumentar ni estabilizar los
ingresos de los campesinos, ni contribuir a una mayor oferta de productos agropecuarios.

La generacion, validacion y transferencia de tecnologias apropia das a las
condiciones agro econémicas de las economias campesinas, no ha sido una constante de
la politica agropecuaria, forestal y pesquera del pais. En particular, las tecnologias
disponibles, caracterizadas por ser intensivas en el uso de insumos modernos y maquinaria
autopropulsada, no sdlo son inadecuadas a las condiciones de produccién del
campesinado, sino que por sus altos precios relativos hacen dificil su adopcion.

El ingreso de los campesinos se ve afectado por los problemas que enfrentan en la
comercializacién de sus productos, debido a su baja capacidad de negociacién en el
mercado, originada en la alta estacionalidad y perecibilidad de la produccidon y a la
deficiente infraestructura de comercializacion existente en las zonas de produccion
campesina.

Los factores descritos determinan la dificultad de la mayoria de los campesinos y
pescadores para sostener a su familia y obtener un excedente que les permita mejorar su
condicién de vida y sus métodos de cultivo. Algunos deben limitarse a repetir el proceso
productivo afio tras afno, mientras otros deben afrontar la pérdida de su parcela. Un
importante porcentaje del campesinado migra a las ciudades. Sin embargo, los graves
problemas de desempleo urbano y la existencia de tierras incultas crean un flujo
migratorio hacia regiones remotas e inhdspitas, donde se establece en condiciones aun
mas agudas de pobreza y de carencia de servicios esta tales.

A pesar de sus imperfecciones, el proceso de colonizacidon abrié amplias zonas del
pais a la produccion agropecuaria. Sin embargo, la falta de una infraestructura que las
vincule con el resto del pais impide que se transformen en regiones capaces de brindar
una base econdmica y social sélida para sus habitantes.

POLITICA DEL SECTOR RURAL
Objetivos y Estrategias

Las politicas en el sector rural se orientan a recuperar el dinamismo de la
produccion agropecuaria, pesquera y forestal del pais y a dotar a los campesinos de los
recursos que les permitan mejorar sus condiciones de vida y su capacidad de generar
ingresos. Adicionalmente y con el fin de alcanzar un crecimiento econémico sostenido, las
acciones gubernamentales se dirigen también a aumentar la oferta de productos
exportables.

Para el logro de estos objetivos, la politica sectorial se fundamenta en el
fortalecimiento y ampliacion de la capacidad de produccion y comercializacion de bienes
agropecuarios, mediante la modernizacion y recapitalizacion del sector, para que su
desarrollo sea complementario con las politicas generales de expansion de los mercados
interno y externo. Parte integral de esta estrategia es vincular al proceso de crecimiento
sostenido de la produccién a los grupos mas pobres y aislados de las zonas rurales, para



garantizar su acceso a los factores de produccién (tierra, crédito y tecnologia)
proporcionandoles, de manera integral, la infraestructura fisica y otros servicios basicos.

La persistencia del severo problema nutricional que afecta a los grupos de
poblacién mas pobres de las areas urbanas y rurales, lleva a que se consideren prioritarias
las acciones dirigidas a asegurar la disponibilidad permanente de alimentos que
constituyen la dieta basica de la poblacion, en las cantidades y calidades adecua das,
principalmente para el 25% mas pobre.

De esta forma, las politicas sectoriales buscan garantizar una oferta adecuada de
alimentos y materias primas, tanto para el mercado interno como para el externo, a
precios competitivos, de suerte que se beneficie la poblacion en general y se facilite el
desarrollo de todos los sectores de la economia.

Crecimiento Sostenido del Sector

Para alcanzar un incremento sostenido del sector agropecuario, se hace necesario
garantizar precios estables a los productores y reducir los costos relativos de produccién y
comercializacién de manera que se restituya la rentabilidad y se incentive la inversion
privada. En complemento, se privilegia la asignacion de recursos de inversion publica en el
sector.

. Aprovechamiento de Recursos Naturales Renovables

A fin de lograr el incremento sostenido del sector, se procura evitar la generacion
de graves procesos de deterioro y preservar la potencialidad productiva de los recursos
naturales renovables y el ambiente. Para esto se adelanta la planificacion del desarrollo
agropecuario teniendo en cuenta la distribucién espacial de la poblacién y de los recursos
naturales renovables, de manera que éstos se aprovechen racionalmente. sin generar
procesos graves de deterioro y preservando su potencialidad productiva. En ese sentido,
se promueve el ordenamiento territorial de las diversas regiones del pais, tomando como
base las cuencas hidrograficas.

. Manejo Integral

En consideracion a que el manejo de los recursos naturales renovables debe ser
integral, se avanza en el andlisis institucional de su planificacién y administracion; en la
evaluacion, revision y reglamentacion del cddigo de los recursos naturales renovables y de
proteccién al medio ambiente (Decreto 2811/74): en la organizacion de un sistema de
informacidon de riesgos ecoldgicos; y en el fortalecimiento del sistema de investigacion
basica y aplicada.

Con respecto al manejo de cuencas, los programas asignan particular atencion a
aquéllas que abastecen acueductos municipales y proyectos individuales o comunales de
riego, asi como a las que presentan problemas de encharcamiento y/o inundaciones.
Dentro de estas acciones se destacan:



. Las politicas y medidas tendientes a utilizar el suelo en concordancia con su
capacidad productiva y a emplear técnicas y practicas de cultivo adecuadas que no
degraden el recurso y que contribuyan a su recuperacion en las regiones afectadas o
amenazadas por procesos de erosion. Para tal efecto, se refuerzan la investigacion en el
ICA y CONIF en este tipo de técnicas.

. Los programas de control de contaminacion hidrica de los rios Bogota. Medellin y
Cauca, de la Bahia de Cartagena y de la Ciénaga Grande de Santa Marta, asi como de
otros que afectan el suministro de agua potable a nucleos urbanos y areas de explotacion
agropecuaria.

. El fortalecimiento y la extensién del régimen de inversion obligatoria sobre
conservacion de cuencas, mediante la revision de la Ley 56/81.

. El disefio de metodologias y modelos que sirvan de base para dar asistencia
técnica a los municipios, que han de asumir en el futuro el manejo de sus fuentes de
abastecimiento de agua.

. El impulso a la reforestacion de zonas protectoras y/o de aquéllas que no tengan
un uso alternativo.

. El aprovechamiento racional del mar y sus recursos mediante el fortalecimiento
técnico y financiero de la Comision Colombiana de Oceanografia.

Estas acciones se adelantan de acuerdo con el plan de ordena miento y prioridades
establecido por la Ley (Decreto 2857/81).

Los programas de parques nacionales estan encaminados a:

. La identificacion y alinderamiento de parques nacionales.
. La clarificacion de la propiedad y el establecimiento de planes especificos de
ordenamiento y manejo integral.

Durante el periodo 1987-1990, el programa de administracion y manejo integral de
los recursos naturales renovables, tiene asignados $4.292 millones en pesos de 1987; el
de planificacion, monitoreo y ordenamiento ambiental, dispone de $3.200 millones; la
investigacion y el manejo de las areas de parques nacionales $4.100 millones. El origen de
los recursos es, en un 90%, el presupuesto nacional. Estos programas estan a cargo del
INDERENA y de las Corporaciones Auténomas Regionales, que aportan recursos
adicionales.

. Adecuacion de Tierras
La politica para lograr el mejor uso de la tierra y realizar una adecuada utilizaciéon

del agua, se orienta dentro del siguiente orden de prioridades, para el periodo 1987-
1990:



o Construccién de 600 Proyectos de Pequefia Irrigacién Veredal con el fin de dotar
de riego a las parcelas campesinas. Estos proyectos se elaboran en colaboraciéon con los
usuarios, a fin de adecuar los planes de produccidon a las condiciones de cada zona,
asignando especial prioridad a la siembra de alimentos basicos.

Cabe destacar la inversion que se realiza en las zonas incluidas en el Plan Nacional
de Rehabilitacion, donde se adecuan y complementan los Distritos de Lebrija, San Alfonso
y el Juncal y se ejecutaran los proyectos de Venado-Cabrera, Guamuez, San Bartolomé y
Llanos de la Virgen por un valor de $5.300 millones de 1987.

o Rehabilitacion, Complementacion y Ampliacién de Distritos de Riego, obras
adelantadas por el HIMAT en su primera fase y la iniciacién de la ejecucion de la segunda
fase, la cual cuenta con financiacion parcial del Banco Mundial'. Se asigna especial
importancia a la construccién de distritos de riegos medianos y pequenos y soélo se
acometera la construccion de grandes distritos cuando se justifiquen en términos de
rentabilidad econdmica y social y se ubiquen en cercanias a los grandes centros de
consumo. En este contexto, el HIMAT fortalece su capacidad de planificacion y evaluacion
de proyectos y de programacion agropecuaria.

Para recuperar la inversion del Estado en la adecuacién de tierras y hacer
autosuficientes los distritos de riego, se pretende poner en vigencia el sistema tarifario
disefiado por el HIMAT. En concordancia con esta politica, el gobierno fijo tarifas
preferencia les para el uso de energia eléctrica en los distritos de riego.

Este programa beneficia cerca de 90.000 hectareas, con un costo de $36.000
millones, en pesos de 1987, durante el cuatrienio.

Formulaciéon de programas orientados a reactivar las inversiones del sector privado
en la ejecucion de proyectos individuales o comunales de riego, drenaje y/o control de
inundaciones en regiones de alto potencial exportador de productos nuevos. Estas
acciones cuentan con el apoyo técnico del HIMAT y del ICA y el financiero de PROEXPO y
del Fondo Financiero Agropecuario -FFAP-.

En complemento a los proyectos enunciados, esta el programa de
hidrometeorologia. Para tal efecto se realizan inversiones del orden de $4.950 millones.

El conjunto de programas esta a cargo del HIMAT, el cual, para el periodo 1987-
1990, invertira un total de $54.100 millones de 1987. De éstos, el 67% es con cargo al
presupuesto nacional, 27% a recursos del crédito externo y 6% a recursos propios.

o Reforma Agraria
Para redistribuir el ingreso y los factores productivos en favor de los campesinos y

de los jornaleros e intensificar el uso de la tierra, el Gobierno sometié a consideracion del
Congreso un Proyecto de Ley de Reforma Agraria.

! La primera fase tiene un costo de US $54 millones, de los cuales US $37 millones corresponden al crédito
BIRF 1996-CO vy la segunda fase US $241 millones, correspondiéndole al Banco Mundial US$ 101.7 millones.



Con las modificaciones a las normas legales, se busca que el Estado disponga de
un instrumento agil y eficiente para modificar la estructura de la propiedad rural y dotar
asi a los campesinos de tierras aptas para la explotacion agropecuaria y de servicios de
apoyo a la produccion y al bienestar rural. Esto se realizara a través de la aceleracion de
los tramites y procedimientos para la adquisicién y adjudicacion de tierras, la eliminacion
de la calificacién de los predios y la participacion de entidades publicas especializadas,
coordinadas y, cuando sea preciso, cofinanciadas por el INCORA. Estos mismos criterios se
aplicaran en la titulacién de baldios nacionales, los cuales ademas, podran adjudicarse a
personas naturales sin el requisito de previa ocupacion.

Las tierras o mejoras que adquiera el INCORA se destinaran a ejecutar, entre
otros, los siguientes programas:

. Dotar de tierras a campesinos pobres, particularmente en regiones de alta
concentracion de la propiedad, a los habitantes de regiones afectadas por calamidades
publicas naturales y a arrendatarios y aparceros mediante el establecimiento de unidades
de explotacién comunales, familiares, cooperativas o asociativas, que les permita obtener
ingresos medios equivalentes al menos a tres salarios mensuales.

. Asignar tierras y mejoras a la comunidades indigenas o recuperar las de
resguardos ocupadas por los colonos.

. Modificar la estructura de la propiedad en los distritos de adecuacién de tierras que
hayan construido o construyan entidades de derecho publico y dotar al HIMAT de las
tierras necesarias para la ejecucion de obras de riego, canalizacién y avenamiento.

El proyecto se propone convertir a los beneficiarios de la Reforma Agraria en
propietarios con pleno derecho sobre las tierras a partir del décimo afo.

Para efectos del pago de la tierra, el Proyecto establece las siguientes condiciones:

. Bienes por valor superior a 1.000 salarios minimos mensuales: 30% de contado y
el saldo en 5 contados anuales y sucesivos.

. Bienes entre 300 y 1.000 salarios: 50% de contado y 2 contados anuales y
sucesivos.

. Bienes por un valor inferior a 300 salarios: de contado.

. Sobre saldos se reconoce una tasa de interés anual equivalente al incremento del

IPC para empleados.

Durante el cuatrienio 1987-1990, el gobierno proyecta adquirir 470.000 hectareas.
Asi mismo, se titularan mas de 3 millones de hectareas en baldios para beneficio de mas
de 100.000 familias. Con el objeto de realizar una Reforma Agraria Integral con los
programas de tierras se otorgaran servicios de apoyo a la produccion, como son el crédito
de fomento, asistencia técnica, organizacidén y capacitacion campesina e infraestructura.
En estas metas tienen prioridad, en su orden:



e Zonas incluidas en el Plan Nacional dé Rehabilitacién.

e Zonas que presenten conflictos sociales manifiestos.

eZ0onas que muestren condiciones de estancamiento y atraso que puedan hacer
crisis a mediano plazo.

El valor total del programa de adquisicidn de tierras se estima en $31.000 millones
de 1987, con un cubrimiento de cerca de 25.000 familias.

En el proceso de colonizacion se busca también la preservacion y el adecuado
manejo de los recursos naturales renovables.

Para la agilizacion de los tramites en la adjudicacién de baldios nacionales, el
gobierno vinculd los municipios a esta labor, pudiendo desarrollarla con sus propios
funcionarios o con personal contratado. Asi mismo, se facultd al INCORA y a los
municipios para utilizar las diligencias de identificacion predial realizadas por particulares?.

Los recursos disponibles para adelantar estos programas en desarrollo de la
Reforma Agraria, para el periodo 1987-1990 ascienden a $62.000 millones de 1987,
financiados en un 30% con rentas propias del INCORA vy el resto con otras fuentes entre
las que se incluye el presupuesto nacional.

e (rédito de Fomento a la Produccion y Explotacion

La limitacion de recursos financieros, su grado de concentracion y las prioridades
de la politica agraria, han hecho necesario reorientar la asignacion de recursos crediticios,
manteniendo las condiciones preferenciales de fomento.

Estd programado que los recursos de crédito que se destinen al sector
agropecuario y pesquero sean suficientes para atender el aumento de la produccién del
sector.

Dentro de este contexto se asignd, especificamente, una porcién importante del
crédito -en condiciones financieras favorables y que evitan la dispersion de las tasas de
interés- a atender las demandas de los pequenos agricultores y ganaderos, dentro de la
cual se fijan cupos especiales para los establecidos en las zonas del Plan Nacional de
Rehabilitacidon. Las principales fuentes de recursos provienen de la banca de fomento,
incluida la Caja Agraria y el Fondo Financiero Agropecuario -FFAP-.

Debido a que la Caja Agraria cumple un papel fundamental en la financiacion de
los pequenios productores se fortalecid su estructura organizativa a nivel central y regional,
para mejorar su eficiencia, simplificar los tramites y racionalizar los costos administrativos
y operativos.

Para que el FFAP, principal instrumento de financiamiento de la produccion
comercial, atienda en forma adecuada los aumentos previstos en la produccion, esta en
proceso de contrataciéon un empréstito que complemente los recursos del Fondo. Asi

2 Decreto 77 de 1987, Art. 42.



mismo, se aumentd la rentabilidad de las operaciones de redescuento, para inducir una
mayor participacion de la banca privada y asi aumentar la disponibilidad total de crédito.

El gobierno pretende dotar de recursos y lineas de crédito adecuadas a la actividad
pesquera, orientandolos hacia los productos con alto potencial y con buenas perspectivas
para la sustitucion de importaciones o para la exportacion (pesca blanca, atin, camarén
de aguas profundas y en cautiverio).

Ademas, el Estado estimula mediante el otorgamiento de crédito y asistencia
técnica, los procesos de reforestacion en zonas que no tengan uso alternativo o que sea
necesario proteger para su futura incorporacion al sector productivo. La concesién del
crédito esta sujeta a la realizacion de un inventario ecoldgico del predio y a la elaboracién
de un programa integral que considere la conservacion de areas de valor ecoldgico v la
recuperacion de las deterioradas.

. Investigacion y Transferencia de Tecnologia

Para aumentar la contribucién de la tecnologia al incremento de la productividad y
rentabilidad agropecuaria y pesquera, especial mente de los bienes alimenticios basicos y
de los productos de exportacidn nuevos, se disefiaron estrategias para la generacion,
validacion, transferencia de tecnologias a los usuarios intermediarios® y finales, con las
siguientes directrices generales:

. Impulso a la investigacion y experimentacidon, para contribuir al desarrollo de
practicas productivas apropiadas y no degradantes que tengan un efecto sostenido a largo
plazo sobre la produccién y la productividad, y a la planificacion del desarrollo
agropecuario, para adecuarlo con su entorno ecoldgico.

. Fortalecimiento de los sistemas nacionales de investigacion, transferencia vy
extensién agropecuaria, con especial énfasis en la descentralizacion e Integracién a nivel
regional. Para tal propdsito y dentro del marco del Decreto Ley 77 de 1987, el ICA monta
60 Centros Regionales de Extensién, Capacitacion y Difusidn de Tecnologia -CRECED-,
donde se articulan las acciones de investigacion, validacidn y ajuste de tecnologia a nivel
de finca con los respectivos servicios complementarios. Estos Centros trabajan de acuerdo
con un plan de desarrollo tecnoldgico regional, con el fin de contemplar las especificidades
fisicas, econdmicas y sociales de cada zona del pais.

En esta estrategia se da prioridad a las zonas PNR, en particular a los Llanos
Orientales (Pie de Monte y Orinoquia), la Costa Atlantica y el Magdalena Medio.
Igualmente, se privilegian las actividades en ganado de doble propdsito (incluyendo pastos
y forrajes), arroz, maiz, frijol, soya, frutales y cacao, para lo cual se estan poniendo en
marcha ambiciosos programas nacionales de investigacion y transferencia.

Como soporte al programa se contemplan las siguientes acciones: adecuar el
modelo institucional del ICA; retener e incrementar el personal técnico altamente
calificado; aumentar las fuentes de recursos propios del ICA, para disminuir la

3 Se trata de la difusion de la tecnologia validada y de la capacitacién de los técnicos de las entidades publicas
y privadas que prestan servicios de asistencia técnica a los productores.



dependencia del presupuesto nacional® y aumentar el grado de especializacion en las
actividades de investigacién y transferencia a los usuarios intermediarios.

De igual manera, se impulsan programas en conjunto con el sector privado y con
las empresas nacionales y las universidades.

. Impulso de campafias de divulgacion en: manejo Integrado de plagas vy
enfermedades, que contribuyan a reducir el empleo de plaguicidas; practicas mas
adecuadas de fertilizacién, con el fin de evitar las aplicaciones inadecuadas de nutrientes;
sanidad animal orientada a prevenir, controlar y erradicar la aftosa y otras enfermedades;
nutricion animal que remueva las limitantes origina das en el manejo inadecuado de
pastos y forrajes y formule dietas alimentarias adecuadas a las poblaciones porcina y
avicola; practicas para difundir los cruces genéticos mas apropiados para cada regién y
propagar la tecnologia de los procesos integrales porcicolas. Con estas acciones se
pretende reducir los costos de produccion de las diversas actividades agropecuarias.

. Desarrollo de proyectos de investigacion para el aprovecha miento sostenido del
bosque natural y de las variedades industrializables, para lo cual se ejecuta,
conjuntamente con el sector priva do, el Plan Nacional de Investigaciones Forestales,
PLANTF.

. Desarrollo de programas de investigacion pesquera, en particular en lo relativo al
potencial de recursos hidrobioldgicos y acuicolas y al esfuerzo y técnicas de captura.

El total de presupuesto de inversion del ICA para el presente cuatrienio alcanza los
$61.666 millones de 1987. De éstos, $27.000 millones se canalizan a investigacion, $5.000
millones a asistencia técnica y $10.400 millones a sanidad y control de insumos. Del total,
el 64.5% proviene del presupuesto nacional, 17% de crédito externo y 18% de recursos
propios de la entidad.

. Precios de Insumos y Productos Agropecuarios

La politica de precios de los insumos busca reducir los costos de produccion,
incrementar su utilizacién, reducir la dependencia externa en su suministro y generar
empleo en el sector industrial.

Dentro de estas directrices se tomaron medidas tendientes a promover la
produccion nacional de insumos agropecuarios y la importacion de tractores y combinadas
usadas, que cuenten toda via con una vida Util significativa y que se adapten a las
caracteristicas agro econdmicas del sector. A tal efecto, se redujeron los aranceles y se
sustituyeron y modificaron los gravamenes para- arancelarios. Asi mismo, se pasaron en
1986 al régimen de libre importacion las materias primas para fabricar Insumos
agropecuarios, los tractores y combinadas y algunos otros equipos y se liberaron los
precios de los plaguicidas.

4 E| Ministerio de Agricultura y el ICA realizaran un estudio para las posibilidades de cobrar tarifas reales por
los servicios que presta el Instituto, de ampliar los recursos que las actuales cuotas de fomento -cacao, arroz,
ce reales y las que se creen en el futuro- destinan a la investigacion y asistencia técnica y de aumentar las
explotaciones comerciales que se adelantan en los centros experimentales.



En relacion con la industria de fertilizantes se promueve la creacion de pequenas
plantas mezcladoras en zonas estratégicas de produccidon por parte de agremiaciones de
productores.

Para lograr un mejor control de calidad y un abastecimiento adecuado de semillas
mejoradas y otros insumos a los pequefios productores, se dotd de recursos adicionales a
CRESEMILLA. Esta accion se complementa con la instalacion de pequefias plantas
procesadoras en las zonas de economia campesina.

También se busca estabilizar los precios de los productos agro pecuarios mediante:
la asignacidon de recursos al Fondo para Compra de Cosechas, a cargo del IDEMA, en
zonas PNR; la fijacién de precios de sustentacion que cubran, al menos, los costos de
produccién; y la venta de productos importados a través de la Bolsa Nacional
Agropecuaria.

Ademas, el IDEMA pagara en forma oportuna a los productores y con este
propdsito se mejorara operacional y financieramente su actividad comercial.

Se liberd el precio de la leche a fin de incentivar la inversion en actividades
pecuarias, regular la oferta y propender por una mayor integracion de mercados.

Para ampliar la coordinacion entre mercados de origen y terminales, se desarrolla
un sistema de Informacion de precios y mercados (que Incluye el manejo y analisis de
estadisticas basicas. prondsticos de cosechas y noticias de precios y oportunidades de
mercados) bajo la responsabilidad del Ministerio de Agricultura y con la participacion
coordinada de las URPAS, PRODESABROLLO, IDEMA Agremiaciones de Productores,
Centrales de Abasto y Centros de Acopio.

El gobierno aspira fortalecer la Bolsa Nacional Agropecuaria, tanto institucional
como financieramente y organizar una camara arbitral que permita dirimir los conflictos
por diferencia de calidad y facilite la participacion de los industriales, agricultores y
comerciantes en las negociaciones.

. Comercializacion Interna

La inversion y el financiamiento estatal se centran en la busqueda de soluciones a
los problemas que enfrentan tanto los pequefios productores en la comercializacion, como
los consumidores de menores recursos en el aprovisionamiento de alimentos.

Dentro de esta politica, se consideran de especial importancia las inversiones
contempladas en los programas del Ministerio de Obras Publicas. En particular, se destaca
el impulso a un sistema intermodal de transporte a granel por el corredor del rio
Magdalena y las mejoras que se realizan en los puertos maritimos y fluviales, asi como la
rehabilitacion y construccion de carreteras y vias de penetracion, con especial énfasis en
las areas del Plan Nacional de Rehabilitacion.

o Programa para la Fase de Acopio y Transformacion



Este programa se orienta a mejorar las condiciones materiales para la
comercializacién de los productos agropecuarios; a ampliar la coordinacion entre mercados
de origen y terminales, de forma que el precio al productor corresponda a su esfuerzo
productivo; y a desarrollar y fortalecer las entidades particulares o asociativas
especializadas en comercializacion.

Los mecanismos utilizados para ese proposito se describen a continuacion:
* Dotacién de Infraestructura

Con el fin de desarrollar los procesos de acopio, transformacion y venta de los
productos de origen campesino, se impulsan los “Centros de Servicios de Comercializacion
Rural”. Dichos centros, de propiedad de los productores, se ubican de preferencia en
regiones con alta concentracidn campesina y proveen los siguientes servicios: beneficio,
almacenamiento y secamiento de granos; infraestructura para seleccion, lavado, empaque
y refrigeracion de perecederos; procesamiento agroindustrial; venta de insumos
agropecuarios; alquiler de maquinaria de labor y fumigacion; e informacion de precios y
mercados.

Este Programa cuenta con la coordinacion y el apoyo financiero del Ministerio de
Agricultura, los departamentos y los municipios y con el respaldo técnico del DRI, las
URPAS, IDEMA, CECO RA, EMCOPER vy otras entidades publicas y privadas del orden
regional. En las zonas PNR, el IDEMA puso en marcha un amplio programa de
construccion de Centros de Servicios para apoyar el plan de ampliacion de compras en
dichas regiones.

Ademas, el Ministerio de Agricultura coordina el Programa de Capacitacién y
Extensidon de métodos de manejo post-cosecha.

Se propone promover el mercadeo de carnes en canal, con el objeto de reducir los
costos de transporte y las pérdidas de peso, caracteristicas de la comercializacion del
ganado en pie. Para lograr este objetivo, el Gobierno Nacional apoya los proyectos que las
Asociaciones de Municipios, con base en los recursos de la Ley 12 de 1986, promuevan
para la adecuacion o construccion de mataderos en zonas de confluencia de las especies
bovina y porcina. Estos mataderos seran de caracter modular y contaran con componentes
de refrigeracion y de aprovechamiento y procesamiento de subproductos. La asistencia
técnica la prestara el Instituto Colombiano de Tecnologia de Alimentos -ICTA- y se cuenta
con re cursos del crédito para su financiamiento, provenientes del Fon do Financiero de
Desarrollo Urbano -FFDU-.

Se pretende contribuir a la instalacién de industrias de procesa miento de leche en
zonas de alto potencial productivo, que tengan déficit de capacidad instalada,
orientandolas a aquellos procesos que incorporen nuevas tecnologias.

La infraestructura de comercializacion se fortalecera con la in version de mas de
$400 millones por parte de EMCOPER, para el manejo de productos perecederos. Ademas,
se amplia y mejora la red de frio, con inversiones por valor de $127 millones.



El IDEMA invertird en la creacion del Fondo para Compra de Cosechas y en la
ejecucion de obras de infraestructura en zonas PNR, $3.143 millones de 1987, durante el
cuatrienio. En adicion a estos recursos, se prevén inversiones anuales por $1.800 millones,
provenientes del Instituto, dirigidos a fortalecer las acciones en zonas PNR y a ampliar la
cobertura de comercializacion en el resto del pais.

De otra parte, se asignaron recursos de Presupuesto Nacional al Fondo DRI para el
desarrollo del programa de Centros de Servicios para la Pesca Artesanal -CESPAS-. Este
programa contempla la realizacién de acciones integrales de repoblacion de especies,
capacitacion de pescadores, organizacién comunitaria, comercializacion de productos e
insumos y mejoramiento de artes y métodos de pesca. Da prioridad a los proyectos de
infraestructura que involucren a la comunidad y beneficien directamente al pescador
artesanal.

* Impulso a las Formas Asociativas

Para impulsar las formas asociativas se actualiza la legislacién sobre cooperativas y
empresas asociativas en relacion con la forma de organizacion, administracién, estructura
financiera y capitalizacion. Igualmente, se intensificaron los programas de capacitacion y
asistencia técnica y se asignaron los recursos de crédito de fomento asociativo para capital
de trabajo, compra de equipo e infraestructura fisica, para esto se cuenta con el apoyo del
Fondo de Garantias. En la Caja Agraria, se establecieron lineas de crédito para
asociaciones de comercializacion y agroindustrias rurales; se aumenté el cupo de bonos de
prenda y se flexibilizé la forma de amortizacion.

. Programa para la Fase de Distribucion.

Se disenaron programas orientados a establecer un sistema de distribucion
eficiente y econdmica, adecuandolo principalmente a la ubicacidn e ingresos de la
poblacién mas pobre. Se busca también desarrollar y fortalecer las entidades particulares
0 asociativas de comercializacién y mejorar la infraestructura de distribucién (tiendas,
plazas de mercado y buques-tienda).

El programa de abastecimiento de bienes basicos comprende la organizacién de
tenderos y el desarrollo de centros de aprovisionamiento y servicios de mercadeo, asi
mismo, busca reducir el nimero de intermediarios y racionalizar el sistema de
comercializacion.

En el caso de las zonas rurales, el programa de abastecimiento de bienes basicos
impulsa las “Tiendas Veredales”, organizadas por la comunidad con el apoyo estatal. El
IDEMA participara como mayorista en el abastecimiento de tiendas veredales y casas
campesinas.

La asociacion de los productores campesinos alrededor de las tiendas y cadenas de
tiendas veredales y la vinculacion de estas Ultimas a los centros de proveedurias,
constituyen un canal de venta directa para los productores.



En algunas de las zonas incluidas en el Plan Nacional de Rehabilitacién, el IDEMA
destind recursos para el establecimiento de “buques-tienda” que, ademas de ofrecer los
alimentos e insumos basicos, permite comprar los productos agropecuarios.

El gobierno nacional brindara asistencia técnica a los municipios en la construccién
de plazas de mercado, en el mejoramiento de las existentes y en el establecimiento o
expansion del servicio de mercados mdviles.

En materia de comercializacién mayorista, el gobierno centra su accién en el logro
de un mayor grado de competencia y eficiencia en las centrales de abasto, con el fin de
aumentar los beneficios para productores y consumidores. También ofrece apoyo técnico
en las etapas de preinversion y funcionamiento a los proyectos de comercializacion que
asuman los municipios.

. Comercio Exterior

Dentro de la politica de promocion de exportaciones se destaca la importancia
asignada a nuevos productos como las frutas tropicales y los provenientes de la pesca,
que se encuentran en un pro ceso de expansion relativamente rapido. Al respecto, se
definen medidas especificas orientadas a superar las principales limitaciones a la
exportacion de estos productos, a saber: restricciones fitosanitarias; desconocimiento de
los mercados; variedades no adecuadas en cuanto a caracteristicas de tamafio, forma y
color; ineficiencias y altos costos de transporte; y problemas originados en los tramites
frente al Estado’.

El ICA, por su parte, impulsa la investigacion y transferencia de tecnologia, para la
produccion de cultivos de exportacién y el instituto de Investigaciones Tecnoldgicas -IIT-,
adelanta programas para el manejo post-cosecha de los productos mencionados. En
complemento de las anteriores acciones, se adecua la infraestructura de transporte aéreo
para el manejo de perecederos, median te la construccién de bodegas de frio en los
aeropuertos. Asi mismo, PROEXPO aumentara su contribucion al Fondo de Garantias, para
facilitar el acceso al crédito a los pequefios productores.

Con el objeto de reducir la inestabilidad de los precios de exportacién de los
productos del sector, se propone crear ‘fondos de estabilizacién de precios” de productos
con un mercado externo establecido. Con el mismo fin, se impulsa el acceso a mercados
de futuros.

El manejo cuidadoso y oportuno de las importaciones tiene como objetivo proteger
la produccién nacional y garantizar un adecuado abastecimiento del mercado interno a lo
largo del afio. Este manejo sera selectivo, de acuerdo con las posibilidades de sustitucion
a corto y mediano plazo, tanto en la producciéon como en el consumo.

Se otorga un nivel de proteccion efectiva que favorezca aumentos en la produccion
y productividad. En esta direccion, la Ley 75 de 1986 (Art. 95 y 97) establecid un impuesto
del 10% al IDEMA sobre el valor CIF de las importaciones de materias primas alimenticias;
y la puesta en practica del cobro de las tarifas arancelarias y no arancelarias a las
importaciones hechas a través del IDEMA (directas y .para terceros). Asi mismo, la politica

> Se hace referencia, especialmente, a la necesidad de agilizar los tramites de INCOMEX y de Aduana.



de sustentacion de precios pretende garantizar una demanda al productor que lo estimule
a sustituir importaciones.

Se tendran en cuenta los subsidios que los paises industrializa dos otorgan a la
produccion y exportaciones agropecuarias, con el fin de evitar que el Impacto de los
precios internacionales afecte la produccion Interna de dichos bienes.

Politica Cafetera

Dada la importancia que tiene el café para la economia nacional y para el sector
agropecuario, en particular, por su aporte a la generacion de divisas y de empleo y por su
intima relacion con la politica macroecondmica del pais, se asignan objetivos especificos a’
la politica cafetera. Dentro de éstos, se destaca el de maximizar el ingreso de divisas
provenientes de las exportaciones y mantener un nivel adecuado de ingresos para los
productores.

En el primer aspecto, se hacen esfuerzos para que de nuevo la comercializacion
internacional de café se realice mediante el sistema de cuotas por las ventajas que dicho
mecanismo reporta a los paises productores, en términos de precios y estabilidad de
ingresos.

Se adelanta también una agresiva politica de comercializacion que permita
incrementar las ventas de café colombiano tanto en los mercados tradicionales,
especialmente en los europeos que demandan café suave, como en nuevos mercados.

En el segundo aspecto y teniendo en cuenta la coyuntura de precios externos, la
politica de precio interno se orienta con base en el criterio de mantener estable el ingreso
de los caficultores. A tal efecto, se busca mantener un nivel de inventarlos consistente con
las posibilidades de colocacion del grano en los mercados externos.

Se busca recobrar la productividad de la caficultura tecnificada del pais, afectada
por las avanzadas edades de un alto porcentaje de los cafetales. Para esto se cuenta con
un programa de crédito para renovacion o soca de los cafetales viejos. En cualquier caso,
la Federacion Nacional de Cafeteros mantiene sus actividades orientadas a controlar y
frenar la propagacion de la roya, dando prioridad a los pequefios productores.

En forma simultanea, se impulsan programas de diversificacion en las zonas
cafeteras. Estos se orientan, prioritariamente, a productos de exportacion que cuentan con
perspectivas favorables en los mercados internacionales y que, por tanto, puedan ofrecer
precios atractivos a los agricultores.

Programas Especificos de la Economia Social en el Area Rural

Dadas las condiciones especiales de los pobres del campo y la importancia que les
asigna la estrategia de la economia social, se disefiaron programas especificos, se
responsabilizaron instituciones particulares y se destinaron recursos especiales, a fin de
estructurar planes integrales que garanticen un apoyo coordinado y mejoren sus



condiciones de vida e ingresos de manera permanente, con base en el aumento de la
produccion.

Las acciones en las areas rurales, de una parte, buscan la reorientacion de la
inversion publica hacia la construccién de obras de infraestructura fisica y capital social -
como son los caminos de penetracion, acueductos, alcantarillados, escuelas y centros de
salud- y a la transferencia de tierra, capital y tecnologia, con el fin de aumentar la
cantidad, calidad y productividad de los activos de los campesinos. De otra parte, se
pretende crear las condiciones para que los propdsitos se traduzcan en un incremento del
empleo productivo y por ende de los ingresos de los sectores mas desprotegidos.

La titulacién de tierras, la incorporaciéon de tecnologias apropia das a la produccion
campesina en zonas de colonizacidn, el crédito y la remocidén de los obstaculos en la
comercializacién, conducen al aumento de la oferta de alimentos, para satisfacer las de
mandas derivadas de la estrategia de la economia social. Al mismo tiempo, la generacion
de empleo y la elevacién de ingresos de la poblacién rural, permite ampliar la demanda de
bienes basicos agricolas e industriales.

La coordinacion de estos programas esta a cargo del Fondo de Desarrollo Rural
Integrado y de la Secretaria de Integracion Popular.

Con el fin de asegurar la disponibilidad permanente de alimentos en las cantidades
y calidades adecuadas y el acceso a ellos, en especial para el 25% mas pobre de la
poblacién, se han concentra do recursos financieros, humanos e institucionales en la
produccidén de los alimentos que constituyen la dieta basica: maiz, arroz, frijol, soya,
carne, leche, papa, aceite, panela y huevos.

De otra parte, se ejecutan programas orientados a generar una mayor demanda
por produccién doméstica y asegurar su suministro a los estratos mas pobres, mediante la
articulacién de iniciativas, unas en marcha de tiempo atrds® y otras nuevas, disefiadas
para atender las necesidades de los grupos mas vulnerables a la desnutricién. Dentro de
estas Ultimas se destaca el programa “Hogares Populares para la Atencion del Nifio”, cuyo
propdsito es atender a los menores de siete afios de todas las ciudades y cabe ceras
municipales que sufran o corran el riesgo de sufrir problemas de abandono y desnutricién.
Dicho programa esta coordinado por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y
cuenta con una amplia participacion de la comunidad.

A mediano y largo plazo se busca un crecimiento sostenido de la oferta de
alimentos basicos, para reducir la dependencia de las importaciones, a medida que resulte
técnica y econdmicamente factible sustituirlas con produccion nacional.

e Programa de Desarrollo Integral Campesino
El gobierno introdujo modificaciones sustanciales a la estructura juridica del Fondo

DRI, a fin de convertirlo en uno de los principales instrumentos para la atencion y el apoyo
integral al campesinado y a los trabajadores del campo.

® Tales como Recuperacién Nutricional, Atencién al Escolar, Atencién Complementaria a los Ancianos y a las
Comunidades Indigenas.



El Decreto Legislativo 77 de 1987 transformd el Fondo DRI en un establecimiento
publico. Su objetivo primordial es cofinanciar, con los municipios y otras entidades
publicas y privadas, la ejecucion de programas y proyectos integrales de inversion
destinados al desarrollo econémico y social de las areas de economia campesina y zonas
de minifundio y colonizacidn. Sus acciones se orien tan hacia los servicios de apoyo a la
produccion dirigidos a inducir el cambio tecnoldgico en las unidades de produccion
campesinas, los servicios publicos para mejorar la calidad de vida de las familias y la
infraestructura productiva y social para beneficio de las comunidades rurales mas pobres.
Con esto, el Fondo DEI contri buird a crear las condiciones para el mejoramiento y
modernizacion de la economia campesina, vinculandola a los beneficios del progreso.

También se faculta al Fondo DRI para intervenir en la promocion y coordinacién de
sistemas asociativos de pequeinos productores y comerciantes minoristas en zonas rurales
y urbanas, asi como para cofinanciar y coordinar programas de seguridad alimentaria a
todos sus niveles. Ademas, recibid el encargo de fijar, bajo la orientacidon del Ministerio de
Agricultura, los lineamientos basicos de la politica de Desarrollo Rural Integrado en el
territorio nacional, con lo cual se unifican criterios y se armonizan las acciones que en esta
materia desarrollen las diferentes entidades del Estado encargadas de ejecutar la politica
social agraria.

Se logra asi responder a las demandas de los municipios y a los problemas
identificados por las propias comunidades y canalizar recursos del sector central hacia las
zonas mas necesitadas.

En el periodo 1987-90, el Fondo DRI invertira recursos por $68.000 millones (pesos de
1987) en las siguientes areas: obras de infraestructura productiva por valor de $22.235
millones, entre los cuales se destacan principalmente vias, electrificacién rural y el
programa de lagos y riego en ladera: infraestructura social y comunitaria, constituida por
agua potable, saneamiento de la vivienda, salud, educacion, capacitaciéon y organizacion
de la comunidad, por un valor de $18.797 millones: y apoyo a la comercializacion y a la
produccién, por $21.346 millones.

Estas actividades son financiadas en igual proporcidon con recursos del presupuesto
nacional y de crédito externo. Asi mismo, se prevé la contratacién de un nuevo crédito
externo a partir de 1988, a fin de apoyar la ampliaciéon de la cobertura del Fondo a nivel
nacional.

Plan Nacional de Rehabilitacion-PNR Este Plan cubre las zonas no atendidas por el
Fondo DRI y ubica das en areas afectadas por la falta de convivencia y por la ausencia de
las condiciones institucionales, sociales y politicas, necesarias para lograr la integracion
comunitaria y el bienestar colectivo.

Los programas disefiados son integrales y buscan proveer de llenas a los campesinos,
titular predios y dirigir y orientar la colonizacion. Las modificaciones contempladas en el
proyecto de Ley de Reforma Agraria son el principal instrumento de apoyo a estos
programas.



Parte fundamental de este Plan es la incorporacion de nuevas zonas de produccién a la
actual frontera agricola, de tal forma que este proceso se convierta en una fuente
adicional de crecimiento de la produccién agropecuaria. Para tal efecto se adelantan
amplios programas de colonizacién. La adecuacién de tierras por medio de programas de
Irrigacion y proteccidn de cuencas y la difusion de tecnologia, se pondra en marcha con la
canalizacion de recursos de destinacion especifica en el ICA, INDERENA e HIMAT.

Asi mismo, las acciones contempladas en materia de comercializacion en areas del PNR
se encaminan a impulsar el mejoramiento de los sistemas comerciales regionales
mediante:

. La intervencién del IDEMA en compra de granos, con pagos de contado a precios
de sustentacion, por medio de un fondo rota torio.

. La construccion y dotacion de infraestructura regional para la comercializacion, en
lo fundamental a través de “Centros de Servicios de Comercializacion”.

. La fijacion de tasas de interés de fomento y la ampliacién de los cupos para los
bonos de prenda destinados a productos comprados y almacenados en estas areas.

. La venta de alimentos de primera necesidad a través de las despensas y buques-
tienda del IDEMA.

Para facilitar el acceso de los pequefios productores ubicados en el area del Plan,
se asignan recursos especificos a la Caja Agra da, destinados al subprograma de
garantias.

La Resolucién 30 de 1987 de la Junta Monetaria cred una linea especial de crédito
de fomento cooperativo, dirigida a redescontar obligaciones de cooperativas legalmente
constituidas y ubica das en zonas de rehabilitacion. Los préstamos que se otorgan con
cargo a esta linea son subsidiados, en términos de tasas de interés y margenes de
redescuento.

Las entidades del sector agropecuario destinaran recursos por cuantia de $46.000
millones (pesos de 1987) en el periodo 1987- 1990, para los programas agropecuarios del
Plan Nacional de Re habilitacion.

. Componente Rural del Programa de Aprovisionamiento de Bienes Basicos

El programa de aprovisionamiento de bienes basicos y seguridad alimentaria tiene
por objeto poner al alcance de la poblacion pobre del campo y de las ciudades bienes de
consumo basico de origen agropecuario e industrial. EI componente rural del programa
busca responder, en forma integral y convergente, a la demanda por productos esenciales
de la poblacién campesina y garantizar una adecuada oferta de los alimentos requeridos
por los pobres del area urbana.



Para lograr las metas mencionadas, las politicas sectoriales se orientan a
incrementar la produccion de alimentos basicos. En forma adicional, el programa esta
encaminado a mejorar la distribucién de todos los bienes basicos.

Organizacion Institucional

Los organismos de asesoramiento y decision que participan en las etapas de
concertacién, seguimiento y evaluacion, tanto de la politica agropecuaria en su conjunto,
como de los aludidos programas y proyectos, son el Consejo Asesor de la Politica
Agropecuaria y el Comité de Coordinacion Ejecutiva del Sector Agropecuario.

La Oficina de Planeamiento del Sector Agropecuario, OPSA, en su calidad de
Secretaria Técnica de estas instancias, con el apoyo de los Jefes y Subgerentes de
Planeacion de las entidades adscritas y vinculadas al Ministerio de Agricultura, se propone
elaborar informes semestrales sobre los avances alcanzados y las limitaciones que se
presenten para el cumplimiento de los objetivos y me tas de dicha politica.

De otra parte, se busca fortalecer o crear 6rganos de asesora miento en las zonas
rurales donde se ejecuten los planes y programas, que tengan bajo su responsabilidad la
Induccion y operacion de sistemas de planificacion regional y de seguimiento y evaluacién
que contemplen la participacion de la comunidad.

Con el fin de fortalecer la estructura institucional del Ministerio de Agricultura y la
de sus entidades adscritas y vinculadas, asi como adecuarlas a las exigencias de la
descentralizacion, en el proyecto de Ley de Reforma Agraria presentado al Congreso, se
solicitan facultades extraordinarias para adelantar las reformas pertinentes.

Los proyectos de fortalecimiento institucional, mejoramiento de la capacidad de
planificacion sectorial, en los niveles nacional y regional, asi como el apoyo de diversos
proyectos que ejecutan las entidades adscritas y vinculadas al Ministerio, en las areas de
transferencia de tecnologia, sanidad agropecuaria y obras de infraestructura fisica y social
en favor de pequefos productores campesinos, estan a cargo directamente de la Direccién
Superior del Ministerio de Agricultura. EI monto estimado de las inversiones asciende a
$8.924 millones de 1987,

INVERSION Y FINANCIAMIENTO

Con el fin de alcanzar los objetivos planteados por la actual administracion en
materia agropecuaria, la inversion canalizada hacia el sector, en el periodo 1987-90,
asciende a $273.000 millones de pesos de 1987, lo que representa un aumento promedio
anual del 11%. Esta inversion sera financiada en un 65% con re cursos provenientes del
Presupuesto Nacional, que crecen a una tasa de 7.5% anual; del crédito externo que
participara con 24% y su crecimiento sera superior al 25% anual; y 11% de recursos
propios de las entidades, que crecen 2.8% (Cuadros No. 11y 12).

7 Estos recursos no aparecen en los cuadros 11 y 12 en razén a que su origen es diferente del de los recursos
asignados alas demas entidades adscritas al Ministerio de Agricultura.



Cusdro No. 11

INVERSION PUBLICA EN EL SECTOR AGROPECUARIO 1887-1990

(Millones de pesos de 1987)
1987 — 1088
Entidad y Pio. Recursos  Crédito Pto. Recursos  Crédito
Programa Total Nacional  Proplos Exteemo Total Nacional Propi Externo
ICA 14,139 8,412 2822 2,806 14,674 8,678 2805 3,192
INCORA (1) 14,662 10,017 4,646 15,445 10,745 4,700
INDERENA 3,272 2,768 283 221 3,527 3,220 307
HIMAT 10,437 6,672 9,9 3,346 14,903 7,801 208 6,194
IDEMA 1,844 1,844 360 360
EMCOFER 12t 8l 40 144 124 20
Fondo DRI 12,062 7,956 4106 12,165 9108 3,058
DIRECCION SUPERIOR 1,742 1,742 2,759 2,759
TOTAL SECTCR 68,277 39,489 8,209 10,679 63,978 42,795 8,739 12,444
1589 1990
Pto. TRecursos . Crédito Rocureos  Crédito
Total Nacional Propios Externo Total Naci !  Propi Externo
ICA 16,353 11,209 2,800 2345 16,499 11,452 2806 2241
INCORA (1) 15,792 11,047 4,746 16,148 11,357 4,791
INDERENA 3,793 3,514 2719 3,778 3,501 217
HIMAT 16113 10,243 933 4,937 16,027 11,580 969 3,488
IDEMA 570 570 370 370
EMCOPER 132 40 92 144 50 94
Fondo DRI 19,288 BATS 10,813 24,446 B,476 15,970
DIRECCION SUPERIOR 2193 2193 2,230 2,230
TOTAL SECTOR 74,935 47292 8,548 18,095 79,643 49017 8927 21 699
(1) En el caso del INCORA el erédito externo se contabilizé dentro de Presupuesto Nacional.
FUENTE: Cdlculos DNP-UDA con base en cuota CONPES 1957-88 y progamacidn de las entidades.
Cuadro Na. 12
INVERSION PUBLICA TOTAL EN EL SECTOR AGROPECUARIO
(1987-1990)
(Millones de pesos de 1987)
Total 1987-1090 Participaciones %
Pto. Recursos  Crédito Pto. Recursos  Crédito
Entidad y Programa ‘Total Nacional Propios Externo Total Nacional Propios Externo
ICA 61,886 39,750 11,232 10,683 226 64.5 18.2 17.3
PNR. 6,298 4856 741 700 23 771 11.8 111
Investigac. Agropec. 27,037 16,683 2,822 7,632 99 61.7 104 27.9
Transf. y Asist. téen. 5,027 1,664 3,363 0 1.8 33.1 66.9 0.0
Sanidad y Cotrol Agrop. 10377 6,598 2,723 1,055 3.8 63.6 26.2 10.2
Desarrollo Social 5,186 2,367 1,423 1,385 1.9 45.6 274 26.9
Servicio de la Deuda 7741 7582 159 0 28 979 21 0.0
INCORA 62,047 43,166 18,881 (1] 27 60.6 304 0.0
PNR 29,487 28,972 516 0 10.8 98.3 1.7 0.0
Infraes. fisica y social 625 620 5 0 0.2 99.2 0.8 0.0
Adquis. Adjud. y Titu-
lacién de tierras 6,316 1,707 4,609 0 2.3 27.0 73.0 0.0
Fomento y Créd. Agrop. 8,689 128 8,761 0 33 14 988 0.0
Capacit. y Desarrollo
Social campesino. 10,770 10,345 425 0 3.9 96.1 3.9 0.0
Servicio de la Deuda. 5,960 1,395 4,565 0 2.2 23.4 76.6 0.0

Contimia




Continuacién

Cuadro No. 12
INVERSION PUBLICA TOTAL EN EL SECTOR AGROPECUARIO
(1987-1990)
(Millones de pesos de 1987)
Total 19687-1000 Participaciones %

Pio.  Recursos  Credito Pto.  Recursos Crédito
Entidad y Programa Total Nacional _ Propivs  Externo _ Total Nacional Propios Extermo
INDERENA 14,370 13,003 1,148 22 53 80.5 8.0 1.5
PNR 522 522 0 0 0.2 100.0 0.0 0.0
Investigacién 2,063 1,860 204 0 0.8 90.1 99 0.0
Sistem parques Nales. 2,019 1,860 158 0 0.7 921 7.9 0.0
Administracién PNR 4,292 3,552 519 221 1.6 82.8 121 5.1
Gestién Ambiental 3,189 2,953 236 0 1.2 92.6 1.4 0.0
Otras Inversiones 940 T 940 0 0 3 100.0 0.0 0.0
Servicio de 1a Deuda 134 1315 29 0 05 97.8 22 0.0
HIMAT 54,134 36,206 3,218 14,620 19.8 67.0 59 27.0
PNR 5320 5,320 0 0 20 100.0 0.0 0.0
Invest. y Produc. Agric. 35550 18,797 2,133 14,620 13.0 52.9 6.0 41.1
Hidrologfa y Meteorologfa 4,950 3,887 1,083 0 1.8 781 21.9 0.0
Servicio de la Deuda 8314 8,312 2 0 3.0 100.0 0.0 0.0
IDEMA 3,143 3,143 0 0 1.2 100.0 0.0 0.0
PNR 2,503 2,903 0 0 1.1 100.0 0.0 0.0
Mercados Mayoristas 240 240 0 0 01 100.0 0.0 0.0
Infraest. Fisica Resto pafs 0 0 0 0 0.0 ND N.D ND
EMCOPER 541 205 246 0 0.2 543 453 00
Planes Estud. Perecederos 266 20 246 0 0.1 7.8 924 0.0
Centros de Acopio 88 88 0 0 0.0 100.0 0.0 0.0
Centros de Comercia. 59 59 0 0 0.0 100.0 0.0 0.0
Frigorfficos Public. 127 127 0 0 0.0 100.0 0.0 0.0
Fondo DRI 67,961 34,014 0 33047 249 50.0 0.0 50.0
PNR 2078 2,078 0 0 0.8 100.0 0.0 0.0
Infraest. Fisica 22,235 7,591 Q 14,643 8.2 341 0.0 659
Infraest. y Serv. Social 18,797 7133 0 11,684 6.9 37.9 0.0 62.1
Servic. de Apoyo Comere. 4824 2,606 0 2219 18 54.0 0.0 48,0
Serv. de Apoyo Produc. 16522 12,013 0 4,509 6.1 2.1 0.0 27.3
Otros 3,506 2593 0 912 1.3 74.0 0.0 26.0
DIRECCION SUPERIOR 8924 8924 0 0 33 100.0 0.0 0.0
PNR 23 23 0 0 0.0 100.0 0.0 0.0
Inform. y Proces. datos 1,581 1581 0 0 0.6 100.0 0.0 0.0
Estud-fortalec. planif 1,09 1,085 0 0 0.4 100.0 0.0 0.0
Fomento agropecuario 900 900 0 0 0.3 100.0 0.0 0.0
Transfer.de Tecnologia 5267 5,267 Q 0 19 100.0 0.0 0.0
Otros 58 58 0 0 0.0 100.0 0.0 0.0
TOTAL SECTOR 272,787 178,503 U723 59,471 100.0 65.5 12.7 218

N.D No Disponible

Nota: En el caso del INCORA el crédito externo se contabilizé dentro de Presupuesto Nacional.

FUENTE: Céleulos DNP.UDA con base en cuota CONPES 1986-87 y progamacién de las entidades.




EL SECTOR INDUSTRIAL
DIAGNOSTICO

La industria manufacturera ocupa un lugar destacado dentro de la economia
colombiana no solo por su contribucién a la generacion de empleo (16.7%) y al Producto
Interno Bruto (17%), sino por sus efectos sobre la produccidon de los otros sectores
productivos. Durante 50 afos, hasta mediados de la década del setenta, su crecimiento
fue mas acelerado que el del conjunto de la economia. A partir de esa época, la actividad
industrial comienza a perder liderazgo y entre 1981 y 1983 se presentan caidas en el
empleo y en la produccién. Como consecuencia, su participacion en el PIB es actualmente
similar a la registrada a principios de la década pasada y el empleo generado apenas
alcanza el nivel de 1973, sin que haya tenido lugar una modernizacion significativa del
sector.

Si bien es cierto que en los dos ultimos afios se ha registrado un proceso de
recuperacion de la industria manufacturera, no puede ignorarse que gran parte de este
dinamismo ha estado sustentado en el aumento de la demanda doméstica, en la mayor
utilizacion de la capacidad instalada y en nuevas formas de contratacién de mano de obra.
Esta coyuntura favorable es propicia para estimular la inversion, a fin de garantizar hacia
el futuro la consolidacion del crecimiento industrial.

Evolucion

La economia colombiana en el transcurso del ultimo cuarto de siglo ha sido objeto
de un cambio sustancial en su estructura, cambio que se refleja en un aumento
considerable de la participacion del sector servicios, en detrimento de la importancia
relativa del sector agropecuario. La participacion de la industria por su parte, varia
considerablemente a lo largo del periodo sin mostrar una tendencia definida.

La evolucion de la contribucién del sector manufacturero al PIB, permite identificar
cuatro sub-periodos, que conforman un ciclo completo de largo plazo en el
desenvolvimiento del sector (Cuadro No. 1).

Entre 1960 y 1973, se observa una fase de gran auge del sector manufacturero,
con las mas altas tasas de crecimiento de los Ultimos 25 afos, siendo particularmente
importante la rapida evolucion registrada a comienzos de la pasada década. Este
comportamiento es el resultado de una politica de sustitucion de importaciones y de
promocion de exportaciones.

Entre 1974 y 1978 el desarrollo industrial se caracteriza por un comportamiento
irregular. El crecimiento de la produccidon cae a niveles de 1.3% en 1975 y alcanza su
maximo en 1978, con 8.7%.

El tercer periodo que se puede denominar de crisis, se inicia en 1979 y culmina en
1983. En estos afos se presenta una fuerte recesion del sector manufacturero, la cual
coincide con la apertura de las importaciones y la sobre evaluacion del peso, que aumenta



la exposicion de una industria con bajos niveles de productividad y de eficiencia al influjo
de bienes extranjeros altamente competitivos.

Cuadro No. 1

PRODUCTO INTERNO BRUTO Y PRODUCCION INDUSTRIAL

Millones de pesos de 1970
PIB Tasa de PiB Tasa de PIB Ind/
Aiio Total Crecim. Industrial Crecim. PIB Total
1960 T2279 11719 16.2
1965 90670 4.6 15371 5.6 17.0
1971 126722 5.8 22779 8.6 18.0
1972 136744 7.9 24933 9.5 182
1973 147178 7.6 27828 11.6 189
1974 156708 6.5 29657 6.6 189
1975 163399 4.3 30031 1.3 184
1976 170227 4.2 32038 6.7 188
1977 178326 4.8 33387 4.2 18.7
1978 194818 9.2 36289 8.7 186
1979 203664 4.5 37891 4.4 18.6
1980 211930 4.1 38373 1.3 181
1981 217228 2.5 37989 -1.0 175
1982 220487 156 37040 -2.5 16.8
1983 222471 0.9 36299 -2.0 16.3
1984 229925 3.4 38472 6.0 16.7
1985 236517 2.4 39358 2.8 16.7
1986 247554 5.1 42388 7.7 171

FUENTE: The World Bank - Colombia - Labor Costs and Labor Markets
in Manufacturing. 1.985 y D.N.P.- UP.G.

A partir de 1984 empieza la fase de recuperacion y la produccidn del sector crece,
salvo en 1985 a tasas anuales superiores al 6%. Este dinamismo se origina en la
recuperacion de los merca dos nacional e internacional, como consecuencia de las politicas
del sector externo adoptadas a partir de 1983, que le devuelven proteccién vy
competitividad a la produccion doméstica. Bajo esta nueva perspectiva, el PIB industrial
recupera participacion en el producto total.

El comportamiento descrito del sector industrial se refleja en la evolucidn del valor
real de las exportaciones que disminuyen de modo acelerado entre 1974, afio en el cual
alcanzan US $237.2 millones constantes y 1977, en que las ventas externas son inferiores
a la mitad de las del aflo mencionado. Desde 1978 se inicia un periodo de recuperacion
que se extiende hasta principios de la presente década. A partir de entonces y hasta 1984
se presenta una caida que alcanza un ritmo superior al 24% anual.

El considerable descenso de las exportaciones sefiala que los incentivos directos
tales como el subsidio a través del CAT-CERT, el régimen del Plan Vallejo, de Zonas
Francas y los créditos de PROEXPO, fueron insuficientes para compensar la incoherencia y
falta de continuidad en la politica cambiarla y de comercio exterior que se registré hasta
1984. En 1985, con el viraje de la politica macroecondmica, cambia de nuevo la tendencia
y las exportaciones comienzan a recuperarse.




Las exportaciones Industriales se concentran en: alimentos, confecciones, textiles,
maquinaria y equipo, sectores con baja participacién de las ventas externas en la
respectiva rama de produccidn industrial. Esto significa que el pais se ha limitado a la
colocacioén en los mercados externos de excedentes y no ha logrado desarrollar una oferta
exportable.

Este hecho esta ligado al comportamiento de la estructura in terna de produccion
que no ha registrado variaciones significativas en los ultimos 25 afios.

La produccion y el valor agregado® de bienes de consumo participa en promedio en
este periodo, con cerca de la mitad de la produccién total de la industria, mientras que la
de bienes de capital participa con un 13% (Cuadro No. 2).

La industria nacional no ha entrado en una fase intensiva de produccion de bienes
intermedios y de capital, desaprovechando asi nuevos segmentos del mercado, interno y
externo, y el uso de nuevas tecnologias al alcance del pais. Esta situacion conduce a que
Colombia tenga una estructura de produccidon que se aproxima mas a las de economias en
sus primeras etapas de desarrollo, que a la de los paises mas avanzados de Latinoamérica
0 a los de industrializacion reciente.

Gréfical _
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Cuads»o No. 2

ESTRUCTURA DEL PRODUCTCO INDUSTRIAY.

(FPorcentajes)
1970 1974 1980 1985

Bicmes de

Consazimo 49.0 45.3 4'7T.8 52.9
Alimentos 23.5 21 .5 21 .4 25.1
Bebidas 8.3 8.0 o7 10.0
Tabaco 2.1 1.9 1.1 1.4
Vestuario 3.4 =Z2.8 3.7 3.4
Calzado 0.6 0.5 o.8 0.9
Muebles 0.6 .5 O.a O.4
Impr. v Edit. 2.3 2.1 1.5 1.1
Otros quimicos 6.8 6.5 s.8 8.0
Obj. barro ¥ loza O.4 O.4 O.4 O.4
Equipo cientifico o2 o2 0.6 o.7
Otras industrias 1.0 1.0 1.4 1.8
Rienes

Intermedios 374 28.3 34.5 34 2
Textiles 14.3 10.8 2.3 7.0
Cuero 1.2 .7 o.8 0.7
Madera 1.0 0.7 0.6 0.6
Papel 3.6 4.6 4.1 4.5
Quimicos industr. 3.4 [ 4 8.5 7T
Ref. de petrdleo 3.1 2.9 2.2 1.5
Deriv. petr.-carbdn ©.0 0.2 Lo T B Lo B
Cauchao 2.1 2.6 2.2 2.1
Plasticos 1.3 2.3 2.0 3.7
Vidrio o6 o.8 o8 0.8
Otros m. no met. 2.4 2.3 2.5 2.6
Hierr»o ¥ Acero 2.7 2.3 2.1 2.4
Metales no ferr. 0.6 0.6 O.4 O.5
Bienes de

Capital 132.6 16.4 17.7 1.0
Productos met. 4.3 4.5 4.0 3.4
Maqg. no elect. 2.7 3.1 2.5 2.2
Mauinaria elect. 2.5 2.7 4.0 3.4
FEguipoe de transp. 4.1 6.2 6.3 4.0
Total 1 00.0O 100.0 100.0 1000

FUENTE: Cdlculos DINFP con base en DANE. Encuesta Anual Manufactizre-
ra Deflactor IPM para producidos y consumidos.

Cuadro No. 3
EVOLUCION DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL POR SECTORES. 1970-1985
(Millones de pesos de 1970)
Produccion “Tasas de crecimiento” ( %)
Sectores Industri ﬂes _1970 1074 1980 1985 1070-74 107 4-80 1980-85 1970-85
Bienes de i
Consumo 20070 267680 82534 87544 a.04 6.13 8.15 8.78
Alimentos 13981 17440 23514 32074 5.78 5.11 6.41 572
Bebidas 4926 6477 10703 12814 7.08 8.73 387 658
Tabaco 1225 1528 1217 1812 5.69 -3.73 8.29 2.65
Vestuario 2004 2262 4027 4377 3.07 10.09 1.68 5.35
Calzado 331 396 861 1114 4.49 13.88 5.30 8.43
Muebles 385 413 460 458 3.20 1.78 -0.06 1.54
Impr. y Edit. 1353 1691 1667 1363 5.72 -0.24 -3.95 0.05
Otros gquimicos 4021 527 517 10157 7.00 6.10 6.21 6.37
Obj. barro y loza 234 314 429 521 7.71 5.32 3.95 5.49
Equipo cientffico 104 19t 629 896 16.33 21.94 7.32 15.40
Otras industrias 576 T 1511 1969 7.83 11.67 5.33 8.50
Bienes
Intermedios 221838 31122 87962 43633 8.83 336 2838 4.61
Textiles 8483 8748 10221 8879 0.77 2.63 -2.78 0.30
Cuero 688 583 865 868 -4.09 6.82 0.06 1.56
Madera 606 569 620 735 -1.57 1.43 3.48 1.30
Papel 2135 3898 4467 5765 14.73 3.20 5.23 6.85
Qufmicos industr. 2009 5477 7098 o888 28.49 4.42 6.85 1121
Ref. de petréleo 1850 2366 2426 1968 6.34 0.42 -4.19 0.38
Deriv. petr.-carbén 21 129 137 178 57.73 1.03 5.45 1541
Caucho 1274 2099 2444 2680 13.29 257 1.85 5.08
Pldsticos 769 1849 3313 4703 2453 10.21 7.26 12.88
Vidrio 346 680 884 o982 18.38 4.46 2.13 7.20
Otros m. no met. 2022 2523 2742 3306 5.69 1.40 3.81 3.33
Hierro ¥y Acerc 1615 1893 2256 3044 4.04 2.97 6.18 431
Metales no ferr. 364 510 479 847 8.81 -1.04 6.21 3.92
Bienes de
Capital BOG3 13306 18516 16560 13.35 6.59 -3.23 4.92
Productos met. 2570 3641 4351 4340 910 3.01 -0.056 3.56
Magq. no elect. 1578 2492 3815 2814 12.10 7.38 -5.91 3.93
Maquinaria elect. 1512 2177 4438 4289 9.54 12.60 -0.68 720
Equipo de transp. 2403 5000 6912 5117 20.10 555 -5.84 517
Total 59316 81192 110002 127737 B.16 5.19 3.03 5.25

FUENTE: DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

* Promedio Anual.



Al interior de la estructura productiva se encuentra que, en la década pasada, la
importancia relativa de la produccidn de bienes de consumo mostré una ligera tendencia a
la baja, pero a partir de la primera mitad de los afios ochenta recupera su participacion y
para 1985, representa el 52.9%. Los cambios ocurridos se explican en gran medida por el
comportamiento de los alimentos. En efecto, la produccion de alimentos pierde
importancia en el decenio anterior y la recupera en esta década hasta alcanzar 25.1%, en
1985 (Cuadros Nos. 2, 3 y Grafica 1). Otros sectores, tales como bebidas y otros
productos quimicos, incrementan continuamente su contribucion a la produccion sectorial
a lo largo de todo el periodo.

Durante la década de los ochenta la demanda para consumo in terno pierde
dinamismo, a la vez que el indice de apertura exportadora (participacion de las
exportaciones en la produccion), se reduce (Cuadro No.4), lo cual indica que la produccién
se apoyd en un mercado Interno debilitado. Sélo el sector de imprentas y editoriales
presenta una caracteristica diferente, puesto que incrementa la participacién de sus
exportaciones en la produccion.

En cuanto al proceso de sustitucion de importaciones, medido como el
abastecimiento de la demanda interna con produccién doméstica, se observa que durante
la primera mitad de la presente década, éste tiene lugar principalmente en tabaco,
imprentas, objetos de barro, loza y porcelana y equipo profesional y cientifico.

La importancia relativa de los bienes intermedios se mantiene sensiblemente
estable durante el periodo en consideracién (Cuadro No. 2). Sin embargo, su composicion
interna varia: pierde participacion el sector textil, el cual cae del 14.3% al 7%, entre 1970
y 1985, lo que senala su sensibilidad a cambios bruscos en la politica exterior. En cambio,
otros sectores tales como plasticos y vidrios, duplican vy triplican su participacion.

Sectores como cuero, papel, Industrias metalicas basicas y minerales no metalicos
aumentan las exportaciones, mientras el pro ceso de sustitucion de importaciones se
consolida en productos quimicos industriales y en minerales no metalicos.

Por ultimo, el sector de bienes de capital a pesar de haber mostrado un
comportamiento dinamico hasta 1980 consecuente con el crecimiento de la demanda para
su consumo interno, comienza a partir de ese afio a perder importancia por efectos de la
liberacién de importaciones. Para 1985 su participacion en la produccidon industrial es
inferior a la que tenia en 1970. Segin se observa en el Cuadro 2, tal pérdida es
generalizada a todos los sectores, exceptuando la maquinaria eléctrica.

La caida de las Importaciones del 54% entre 1980 y 1985 no esta acompafada de
un aumento similar en la produccion, por lo cual la demanda interna disminuye 30% vy las
exportaciones se reducen a la mitad. Este preocupante descenso hace patente la aguda
crisis de inversion de la industria colombiana y su fuerte de pendencia de la situacion
externa.

El comportamiento descrito sefiala la estrecha interrelacion entre la estructura
industrial, el patron de comercio exterior y la situacion del mercado Interno. En efecto,
para poder aprovechar la situacion de expansion de la demanda en beneficio de la



produccion nacional, es necesario atender el fortalecimiento de la capacidad productiva
para evitar consecuentes reducciones en las exportaciones y aumentos en las
importaciones. Este analisis resalta también el papel preponderante que desempefia la
produccion de bienes de capital en el proceso de inversion y adicional- mente, como
posible Mente para aprovechar el mercado externo.

Cuadro No. 4

INDICADORES RELATIVOS DE LA EVOLUCION
DEL PRODUCTO INDUSTRIAL

(Porcentajes)
Apertura Exportadora (1) Sustitucién Importaciones (2)

1974 1980 1985 1974 1980 1985
Bienes de
Consuamo 6.1 5.0 2.5 94.8 84.3 96.3
Alimentos 6.4 51 2.3 96.7 95.8 98.0
Bebidas 0.0 0.0 0.1 98.8 99.0 993
Tabaceo 0.1 0.3 0.2 99.8 93.2 99.0
Vestuario 17.8 12.5 6.1 97.2 98.4 98.4
Calzado 19.0 6.8 5.3 99.7 99.4 99.3
Muebles 33.0 2.8 3.6 99.6 98.9 99.8
Impr. y Edit. 5.3 6.6 7.5 89.2 91.2 93.7
Otros quimicos 2.2 1.8 1.8 88.0 89.4 90.9
Obj. barro y loza 7.4 6.4 2.9 96.5 94.5 98.9
Equipo cientifico 16.4 10.0 5.2 43.1 49.1 593
Otras industrias 32.8 34.4 11.7 88.0 87.7 96.5
Bienes
Intermedios 7.6 4.0 4.6 84.7 84.8 86.8
Textiles 6.7 4.9 3.3 98.4 97.7 8.8
Cuero 13.5 8.9 15.0 99.5 98.7 99.3
Madera 18.5 6.9 8.0 96.6 94.5 98.1
Papel 0.6 3.2 1.9 87.0 87.6 90.9
Quimicos industr. 8.9 4.4 4.5 63.4 67.0 74.0
Ref. de petrdleo 30.4 4.9 26.7 98.3 80.6 80.1
Deriv. petr.-carbdén 19.6 5.8 2.9 978 a95.7 98.0
Caucho 3.0 1.2 0.9 96.2 91.8 95 .5
Plasticos 1.2 1.7 1.2 99.0 98.6 989
Vidrio 8.6 6.3 2.6 93.2 92.8 96.8
Otros m. no met. 5.8 5.5 2.9 95.6 97.4 98.4
Hierro y Acero 2.5 0.2 6.2 67.5 69.7 68.2
Metales no ferr. 2.0 1.6 9.4 53.3 57.5 62.8
Bienes de
Capital 3.8 3.6 2.0 69.6 60.1 74.1
Productes met. 4.2 4.5 2.3 93.8 88.5 91.9
Magqg. no elect. 9.5 8.1 4.0 45.0 34.3 48.7
Maquinaria elect. 2.4 1.8 2.0 75.2 69.3 79.7
Equipo de transp. 1.3 1.8 0.7 72.2 87.3 78.6
Total 6.3 4.4 3.2 85.7 82.7 89.5

FUENTE: Calculos con base en Anuarios de Comercio Exterior y Encuesta Anual Manufacturera,
DANE.

Deflactores: En comercio exterior cdlculos sobre indices en cadena y ponderados sectorialmente
En produccién IPM para producidos y consumidos.

(1) Exportaciones/Produceién.

(2) Produccién menos Exportaciones/Demanda para Consumo Interno

Factores Productivos

La utilizacion de los factores de produccidn y su remuneracion sefalan deficiencias
en el patron de desarrollo industrial y ponen de presente el desaprovechamiento de su
potencial productivo.



o (Capital

El ritmo de crecimiento de la inversidon en el sector industrial, excluido petréleo y sus
derivados y refinacion de petréleo, medida en pesos constantes, ha caido de manera
continua en los Ultimos afios (Cuadro No.5).

Entre 1958 y 1976, la inversion bruta crece a un ritmo anual de 6.7% en términos
reales. En la segunda mitad de los afios setenta, esa tasa disminuye al 5.3% y para los
primeros cinco afios de esta década registra un preocupante ritmo anual de 1.1%. de
terminado en lo fundamental por el estancamiento de 1983 y la caida del 27% en 1984
(Gréfica 2).

Durante la década pasada, los sectores que muestran las mayo res tasas de
crecimiento de la inversion son los de plasticos, vidrio, material de transporte y maquinada
eléctrica. Sin embargo, medido en valores absolutos el mayor volumen de Inversion se rea
liza en alimentos, textiles y papel, sectores que explican el 41.3% del total invertido. Es
decir, durante este periodo, aunque se profundiza en el proceso de acumulaciéon en los
sectores de bienes de consumo e intermedios, la inversidon se concentra en los sectores
tradicionales, lo cual impide un cambio en la estructura productiva del sector.

El bajo crecimiento de la inversién en los Ultimos afios permite prever que, de no
presentarse cambios significativos inmediatos en esta tendencia, el sector industrial es
incapaz de conducir la economia a un crecimiento vigoroso y sostenido.

Cuadro No. 5
INVERSION BRUTA MANUFACTURERA
Millones de Pesos de 1970 (1)

1970 19680 1981 1982 1983 1984
Alimentos 513 1039 874 1075 1419 892
Bebidas 205 685 485 311 349 305
Texiles 554 670 722 555 748 469
Vestuario 55 147 112 111 46 71
Cuero 28 42 33 27 20 25
Calzado 13 as 33 36 26 41
Madera 174 34 78 131 133 100
Muebles 13 2 11 29 17 23
Papel 76 130 181 230 321 190
Imprenta y Editorial 94 205 164 289 359 233
Quimicos industriales 103 a1e 1120 276 456 445
Otros gquimicos 170 213 260 219 74 158
Caucho 55 76 58 52 71 32
Plésticos 49 220 205 219 208 188
Obj. de barro y loza 23 44 46 26 61 58
Vidrio 23 93 24 21 213 34
Otros m. no metdlicos 163 309 245 424 a23 661
Hierro y Acero 419 192 239 2156 1167 560
Productos metdlicos 173 236 256 191 148 189
Maquin. no eléctrica 99 64 o0 &7 63 61
Maquinaria eléctrica 54 137 144 156 99 94
Equipo de transporte 84 209 352 273 190 136
Equipo cientifico 6 26 17 14 11 9
Otras industrias 32 54 33 130 19 48
TOTAL 3201 5131 5963 T117 7074 5118
Fuente: Caleculos DNP con base en DANE, Encuesta Anual Manufacturera.
{1) Excluidas Petrdleo y derivados
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. Financiacion de la Inversion

Desde 1970, la inversion se financia de manera creciente con recursos de crédito.
Los indices de endeudamiento de las empresas aumentaron del 42.5% en ese afio, a
niveles peligrosamente al tos, superiores al 65.0%, en la presente década. En
consecuencia, se debilitan la generacién interna de recursos y el ahorro privado, como
fuentes de crecimiento del sector.

Mas de la mitad del crédito al sector industrial, el 65%, esta constituido por
operaciones de corto plazo, lo que dificulta la in versién en proyectos de largos periodos
de gestacion.

Las principales fuentes de crédito dirigido hacia el sector industrial provienen del
sector externo y de los Fondos Financieros del Banco de la Republica -el Fondo de
Inversiones Privadas, el Fondo de Fomento Industrial y el Fondo de Capitalizacion
Empresarial- y de las entidades oficiales especializadas.

Durante el periodo, los créditos de fomento del FIP y FFI, del Instituto de Fomento
Industrial y de la Corporacion Financiera Popular, siguen el mismo patréon de la inversion
bruta: crecen a tasas del orden del 10% anual hasta 1980; a partir de ese afo, di cha tasa
comienza a caer hasta aproximarse al ritmo de crecimiento de la inversion. El crédito del
Fondo de Capitalizacion Empresa rial, creado en 1983, sin embargo, muestra un gran
dinamismo.

El comportamiento de las lineas de crédito de fomento en el periodo se origina
fundamentalmente en la falta de demanda, sefalando las bajas expectativas del sector
empresarial y, en el caso del Fondo de Capitalizacion Empresarial, la debilidad financiera
de las empresas. En lo que se refiere al IFI y a la Corporacidon Financiera Popular, ademas
del desaliento en materia de inversidn, se destaca la debilidad financiera de las propias
instituciones, que obliga a una redefinicion de acciones de la primera y a una
capitalizacién de la segunda.

El Instituto de Fomento Industrial ha perdido su funcién como entidad de fomento
y se ha convertido en una entidad que sélo esta en capacidad de realizar operaciones de



corto plazo. En efecto, a pesar que desde 1984 la Nacién, en busca de su saneamiento, le
transfirid el 0.8% del impuesto a las importaciones y que, en el presente ano, se hizo
cargo de la deuda por US $143.2 millones, contraida para su inversion en Cerro Matoso, la
situacion del IFI sigue preocupante, debido a la escasa generacion interna de fon dos,
derivada de la baja rentabilidad de las empresas en que participa como inversionista.

Cuadro No. 6

PERSONAL OCUPADO, PRODUCTIVIDAD Y REMUNERACION POR TRARAJADOR
INDUSTRIA MANUFACTURERA, 1970-1985

Remuneracion

Personal ocupado Productividad (1) or
Afio Nimero Indice® 'eS06 ndice es08 ice*
1970 347159 69.35 72.491 84.79 25.671 92.71
1971 354251 70.76 78.498 91.81 26.520 95.77
1972 383853 76.68 78.046 91.28 26.412 95.38
1973 423008 84.50 70.944 82.98 23.997 86.66
1974 447899 89.47 74.613 87.27 21.874 79.00
1975 456823 91.25 69.926 81.79 21.946 79.26
1976 469778 93.84 73.4085 85.86 22.619 81.68
1977 487265 97.34 79.762 93.29 23.822 86.03
1978 500605 100.00 85.499 100.00 27.650 100.00
1979 516674 103.21 91.398 106.90 28.013 10117
1980 516275 103.13 89.663 104.87 28198 101.84
1981 501035 100.09 91.089 106.54 29.630 107.01
1982 489023 a97.69 90.350 105.87 32.893 118.79
1983 479575 95.80 94.140 11011 34.146 123.32
1984 471851 94 26 103.933 121.56 36.289 131.05
1985 463350 92.56 108.872 127.34 36.479 131.74

*  Base 1978=100
** Pesos constantes de 1970
(1) Valor Agregado por Trabajador

FUENTE : Célculos D.N.P. con base en DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

En cuanto a la CFP su crisis financiera se traduce en pérdidas acumuladas por $589
millones en 1986, ocasionadas por el alto nivel de deudas de dudoso recaudo que le
impiden una mayor generacion interna de recursos y, por el encarecimiento de sus fuentes
(lineas externas, lineas de redescuento y captacion de CDT), que le incrementa de manera
considerable los costos.

o Mano de Obra

El nimero de empleados en el sector industrial aumenta de manera continua hasta los
primeros afos de la presente década. A partir de 1981 comienza a caer y en 1985 ocupa
463.350 trabaja dores, nimero ligeramente mayor al de diez afos atras. Esta situacion
puede explicarse, tanto por la recesion registrada entre 1979 y 1983, como por el
comportamiento de la productividad y la utilizacion de formas temporales de contratacion
de mano de obra (Cuadro No. 6).

El ritmo de crecimiento de la productividad, valor agregado por trabajador,
decrecid en los primeros cinco afos de esta década, con relacién a los Ultimos afos del
decenio pasado. En efecto, mientras entre 1975 y 1980, el aumento fue de 32.7%, entre
1980 y 1985, esta tasa fue de sdlo 22.5%. Este resultado es similar al crecimiento del
producto industrial por trabajador que alcanzé 24%, en los primeros 5 anos de la presente
década.
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Durante el ultimo periodo, la remuneracién al factor trabajo aumentd en términos
reales, 28.6%, sefalando que a los trabajado res se les transfirieron recursos superiores al
aumento de su productividad y por tanto, se registra un aumento de su participacion en el
valor agregado industrial (Grafica 3).

No obstante el rapido aumento en la productividad, la industria a medida que se
modernice s6lo estara en capacidad de absorber mano de obra, si el desarrollo se canaliza
hacia sectores intensivos en trabajo. Una recomposicion de la industria hacia sectores con
ventajas comparativas, complementada con una redistribucion de la demanda interna
permite, en parte, compensar los efectos que en el empleo tiene el aumento en la
productividad y la modernizacién industrial. Un ejemplo de ello son los aumentos en la
produccion entre 1985 y 1986 que han tenido origen en la mayor utilizacion de la
capacidad instalada, en incrementos en la productividad y no en el mayor nimero de
trabajadores emplea dos por la industria.

El comportamiento en los indices de endeudamiento del sector, el nivel de tasas de
interés y el que los salarios estén creciendo por encima del aumento en la productividad,
sefialan que a estos factores de produccion les correspondié una parte importante de la
generacion de Ingresos del sector, en detrimento de las utilidades empresariales. La
situacion descrita se constituye en elemento importante para explicar los bajos niveles de
inversion registrados en el mismo periodo.

La Pequena y Mediana Industria

La pequefa y mediana industria se constituye en elemento primordial para el
desarrollo de la industria manufacturera, no sélo por su contribucion a la produccion bruta
y al valor agregado, sino por su potencialidad para absorber mano de obra. En efecto,
mientras este sector empresarial participa con el 31% del valor agrega do y el 36% de la
produccidn bruta, ocupa el 51% de los trabaja dores del sector industrial. Otro aspecto
que vale la pena destacar es que, dentro de los establecimientos manufactureros, mas del
90% se clasifican como pequefia y mediana industria.



La importancia del sector radica en su mayor capacidad de generar empleo y de
aprovechar su tamano para la produccién de bienes que no requieren grandes economias
de escala, en contras te con lo que ocurre en la gran industria.

La pequefia y mediana empresa esta principalmente dedicada a la industria liviana
y a la de bienes de capital, aprovechando las caracteristicas de su tamaino que le permite,
en algunos casos, competir en calidad y precios.

Su participacion es, en especial, importante en la produccién de muebles de
madera (74.7%) y confecciones (66.9%), asi como en manufacturas diversas (66.5%) y
plasticos (59.6%). En bienes de capital, excluyendo transporte, la pequeifa y mediana
industria genera alrededor del 50% de la produccion total de este grupo.

A nivel regional, la pequefa y mediana industria sigue el mismo patrén de
localizacion del conjunto del sector industrial. En las cuatro grandes ciudades se genera el
75% del empleo y del valor agregado, siendo Bogota y Medellin las ciudades de mayor
concentracion.

Si bien muchos de los problemas de la pequefia y mediana industria son comunes
al conjunto del sector industrial, estas empresas adicionalmente enfrentan problemas
especificos, deriva dos de su escala de produccién. Los mayores costos en la adquisicion
de materias primas, las dificultades en el mercadeo de productos finales, el acceso
limitado al sistema de crédito y las necesidades especiales en materia de asesoria técnica,
administrativa y empresarial, se consideran los principales obstaculos que afectan su
desarrollo.

Es claro que el sector industrial ha perdido capacidad para liderar el crecimiento de
la economia colombiana. Su estructura productiva basada en la produccion de bienes que
han finalizado el proceso sustitutivo de importaciones exige el desarrollo de nuevos
sectores, en especial de los bienes de capital, a fin de garantizar un incremento en la
produccién y una mayor dinamica exportadora.

De la misma manera, se requieren mayores niveles de inversion y eficiencia para
que la industria pueda abastecer la mayor demanda generada como consecuencia del plan
macroecondmico que el Gobierno desarrolla.

LA POLITICA INDUSTRIAL

El desarrollo del pais esta intimamente asociado al crecimiento industrial por su
impacto sobre la demanda agregada interna, la formacidon de capital humano, la
generacion de ahorro e inversidn y la renovacion tecnoldgica.

Cuando la industria utiliza en forma adecuada los recursos nacionales, el impacto
es aun mayor porque eleva el grado de eficiencia y competencia de la produccion
doméstica. En la medida en que el desarrollo industrial esté basado en aquellos sectores
en los cuales se tiene una ventaja comparativa, es posible alcanzar niveles de eficiencia
mas elevados. Como resultado se reducen los precios relativos de las manufacturas, se
amplia la demanda interna y externa y se crean nuevas fuentes de empleo.



La politica fiscal y de canalizacién de gasto publico hacia el mercado interno; el
manejo de la tasa de cambio y de la politica de comercio exterior, que Impulsa las
exportaciones y protege la produccion doméstica; y el adecuado abastecimiento de crédito
se constituyen en un ambito favorable para el crecimiento y la Inversion en el sector
industrial.

Esta politica de tipo agregado se complementa con una politica sectorial que busca
asegurar respuestas oportunas a la mayor demanda generada, sin penalizar las
exportaciones ni incurrir en exceso de importaciones.

Medidas de Politica

El objetivo fundamental consiste en incrementar la capacidad productiva de la
industria y su competitividad y asi abastecer de manera eficiente el mercado interno y
diversificar las exportaciones.

Componente esencial de este objetivo es la renovacion tecnoldgica conducente a
elevar la eficiencia y a mejorar la calidad y el di sefio de los productos.

En complemento, se aprovechan los nexos intersectoriales, en particular con la
agricultura, en lo relativo a la agroindustria y a la produccion de insumos para el sector
rural.

Para el logro de estos objetivos las medidas de politica se orien tan a: expandir la
capacidad productiva; modificar la estructura de produccidn; renovar la tecnologia;
fomentar el desarrollo de la pequefia y mediana industria; y racionalizar la intervencion
estatal.

e Expansion de la capacidad productiva

El aumento de la capacidad productiva se logra mediante mayo res niveles de
inversion y eficiencia, apoyados en medidas de proteccion arancelaria, crédito y
rentabilidad.

Criterio de politica industrial es el fomento y estimulo a la libre entrada de empresas a
todas las ramas de la produccidn. El Esta do no interferird en las decisiones de inversion
del sector priva do, ni canalizara recursos hacia inversiones que, a su juicio, impliquen
competencia con la iniciativa empresarial.

El Gobierno reformd el sistema impositivo para buscar una mayor inversion y una
mayor rentabilidad. La eliminacién del descuento en el costo de los intereses favorece la
Inversion en capi tal frente a activos financieros, estimulando una estructura mas sélida
en las empresas. La reduccién de las tasas Impositivas a las sociedades y la disminucion
de la doble tributacién garantizan una mayor rentabilidad.



De otra parte, se modificd el régimen de inversidon extranjera a fin de constituir el
ahorro externo en un complemento del ahorro interno y favorecer el aumento en la
capacidad productiva.

Se busca eliminar el sesgo en contra de la inversién en la actividad exportadora que
introduce la politica restrictiva de importaciones. Este sesgo, derivado de barreras para-
arancelarias tales como la lista de productores nacionales; las cuotas, notas y exenciones
arancelarias; y los regimenes especiales de importacion, se corregirdn progresivamente
con la introduccion de un sistema tarifario, en el cual el arancel nominal refleje el nivel de
proteccion real.

Para facilitar el acceso a bienes de capital que no sean producibles en el mediano y
largo plazo, se fortaleceran los mecanismos de licencia global y tarifa Unica.

Para el crédito de largo plazo, el volumen de recursos canaliza dos a través de los
Fondos Financieros se adecuara y la estructura de plazos de amortizaciéon y periodos de
gracia se compatibilizara con los plazos de maduracién de las inversiones y las prioridades
de modernizacién industrial.

Ademas, el crédito de PROEXPO, se dirigira prioritariamente hacia la inversion en
activos fijos para proyectos orientados total o parcialmente hacia mercados externos.

La demanda por crédito de corto plazo del sector privado se satisface con una
disponibilidad suficiente de recursos, a tasas razonables de interés, resultantes de las
politicas macroecondmicas del Plan y. en especial, de la reduccidén en los margenes de
inter mediacion financiera.

Para identificar y difundir oportunidades de inversion entre empresas nacionales y
extranjeras, el Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Desarrollo y sus
institutos adscritos, con el apoyo financiero de FONADE, realizan estudios de base sobre
los distintos sectores industriales.

Por su parte, se encomendd la promocidon de la inversidn extranjera a las oficinas
comerciales de PROEXPO en el exterior; y al Instituto de Fomento Industrial, el desarrollo
de proyectos Industriales mediante el apoyo a las Promotoras Regionales.

e Modlficacion de la estructura productiva

El propdsito basico de la politica de diversificaciéon de la estructura productiva es
aprovechar las ventajas comparativas y la potencialidad de la industria colombiana. Este
enfoque implica dirigir el conjunto de instrumentos hacia el fomento de sectores que
aseguren, a mediano plazo, la competitividad de la produccion manufacturera. Para ello, el
crédito de fomento, tanto para la produccidon doméstica como de exportacion, la
orientacion del gasto publico, la proteccion arancelaria y los estimulos a la exportacion. se
canalizan de preferencia hacia sectores que garanticen apreciables niveles de eficiencia y
brinden la posibilidad de guiar la industria hacia la exportacion y la produccidon de bienes
de consumo masivo.



La actual estructura productiva colombiana es débil en la produccion de bienes de
capital, sector que en esta etapa del desarrollo industrial colombiano, esta llamado a
asumir un liderazgo especial por ser intensivo en la utilizacion de mano de obra y por la
escala requerida para su produccion.

Es criterio del gasto publico establecer un tratamiento equilibrado entre el productor
nacional y el extranjero. En particular, se busca una mayor integracion entre el proveedor
local y la empresa estatal. A tal fin, es esencial establecer mecanismos financieros
compatibles con las normas de compras estatales, la aplicacion de un régimen de
proteccion a la industria nacional en licitaciones financiadas por organismos multilaterales
y la expedicion de normas que aseguren una desagregacion tecnoldgica oportuna y
detallada de los proyectos de inversién del Estado.

Las principales acciones en este sentido son: el proyecto de Ley que modifica el
Decreto-Ley 222 de 1983 sobre compras oficiales y la expedicion del Decreto 780, del
presente afo, mediante el cual se crean, en las entidades publicas contratantes, los
Grupos de Integracion Industrial y las Coordinadoras Sectoriales en las areas de petrdleo,
energia, mineria, obras publicas y telecomunicaciones. El objeto de esta norma es lograr la
desagregaciéon tecnoldgica de los proyectos de Inversidén, crear una mentalidad de
desarrollo de proveedores locales en las empresas publicas y propiciar la transferencia de
tecnologia de tales entidades a los oferentes nacionales.

El pleno desarrollo del mencionado Decreto 780, se apoya en el Programa de Bienes
de Capital, a medida que identifica y pro mueve en las empresas estatales la utilizacién de
bienes producibles en el pais. Este programa se ha desarrollado con éxito en el sector de
petroleo y energia y ha iniciado su incorporacion al sector de obras publicas. En
telecomunicaciones e informatica, es necesario aprovechar el fuerte dinamismo que la
produccidn nacional de este sector viene mostrando desde hace algunos afios, mediante la
pronta vinculacién del programa a sus proyectos de inversion.

En este mismo sentido, esta en reconsideracion la politica de concesidon de exenciones
arancelarias a las Importaciones oficia les de bienes de capital.

Las normas sobre compras nacionales por parte del Estado, apoyaran ademas de la
produccion de bienes de capital, la utilizacion de Ingenieria basica y de detalle, a fin de
fortalecer la oferta local a mediano y largo plazo.

Para apoyar a los sectores mas dinamicos de la produccién industrial e incrementar la
competitividad en la actividad manufacturera, los mecanismos para-arancelarios y el
arancel, que se convertira en Instrumento ordenador de la estructura de proteccidn, seran
revisados a fin de hacerlos concordantes con las ventajas comparativas del pais.

Se tendran en cuenta los nexos intersectoriales de la industria para reducir
paulatinamente el sesgo en contra de la produccion agropecuaria. A nivel intrasectorial, se
adecuaran en forma gradual los Instrumentos de proteccion a la dinamica de las distintas
ramas industriales: las industrias incipientes y aquellas con eleva do potencial de
eficiencia, seran las Unicas beneficiarias de grados especiales de proteccion.



Por su importancia en la utilizacion de recursos e insumos nacionales se destaca el
impulso a la actividad agroindustrial. En este campo, se busca establecer condiciones que
permitan la oferta adecuada y estable de productos agropecuarios.

Las acciones a seguir, en materia de crédito, Investigacién y transferencia de
tecnologia e Inversiones en almacenamiento y transporte, consultan las caracteristicas
propias de los procesos productivos y su comercializacion, toda vez que la ausencia de un
tratamiento integral del sector ha limitado su expansion.

Finalmente, el manejo de los instrumentos de politica sectorial da preferencia a la
produccion de bienes de consumo masivo y sus insumos, a fin de asegurar un adecuado
abastecimiento.

e Renovacion tecnologica

Elemento esencial para aumentar la productividad y la competitividad es la renovacion
tecnoldgica que impligue ademas un mejoramiento en el disefio y en la calidad del
producto.

El desarrollo tecnoldgico especializado trae consigo elevados ni veles de eficiencia,
pero no permite rapidas adaptaciones a los cambios de demanda. Por tal motivo, la
politica tecnoldgica aqui planteada pretende buscar un equilibrio entre el aumento de la
productividad v la flexibilidad ante cambios en la tendencia de la demanda.

En este sentido, el acceso a tecnologias externas, la capacitacion del capital humano y
la adecuacién de tecnologias se consideran los pilares de la renovacion tecnoldgica.

En materia de acceso a tecnologias externas se facilitan las compras en los mercados
internacionales, para permitir los pagos entre filiales y entre filial y casa matriz y autorizar
al Comité de Regalias para que facilite los giros al exterior por estos conceptos. Este
organismo se reformara para dar un apoyo efectivo al sector privado, como ente asesor,
que le proporcione informacion sobre tecnologias disponibles en el exterior y le indique
pautas minimas de negociacién, con lo cual se busca incentivar su asimilacion y generar
una mayor dindmica innovativa. El otro organismo regulador, la Junta de Importaciones,
se fortalecera técnicamente para que incorpore criterios tecnoldgicos en sus decisiones.

Se dara apoyo financiero a las Universidades y Centros de Investigacion para integrar
al proceso productivo su capacidad investigadora. Asi mismo, se estimulara la divulgacion
de las caracteristicas de los recursos humanos y cientificos de estas instituciones entre
empresarios

Esta accidn se refuerza con el estimulo a la formacion de profesionales y especialistas
de alto nivel, a través de post-grados en Ingenieria y tecnologia y de actualizacién de los
programas del SE NA, de manera que reorienten sus actividades hacia areas que de
mande la industria nacional. De igual modo, se estimula, a través del FONADE, la creacion
de servicios de consultoria industrial que aseguren la asimilacion de las nuevas
tecnologias.



Se desarrollaran y adaptaran tecnologias en areas tales como la informatica, bienes de
capital, electrénica y telecomunicaciones y se utilizara mas ampliamente la Cooperacion
Técnica Internacional como mecanismo de transferencia de tecnologia.

La politica asigna especial importancia a una mayor investigacion en la produccion de
bienes basicos de consumo masivo, ya que da lugar a una cadena de innovaciones que
permite utilizar tecnologias eficientes y apropiadas a las posibilidades de consumo de los
grupos de menores ingresos.

El mejoramiento en las condiciones de produccion de la industria manufacturera lleva
implicito un compromiso con el disefio y la calidad. El fortalecimiento de los sistemas de
control de calidad, en las firmas individuales, constituye un mecanismo de defensa del
consumidor y un requisito para ampliar los mercados internos y externos del sector. Las
accion anteriores, complementadas con un mayor control por parte del Consejo Nacional
de Normas y Calidades, pretenden asi mismo, lograr productos colombianos con mejor
disefo y mejor calidad.

Con estas medidas se apoya directamente al sector productivo en la investigacion y
desarrollo tecnoldgico y se complementa el estimulo natural que ofrece el mercado.

e Fomento a la pequena y mediana industria y a la microempresa

El apoyo a la pequefia y mediana industria es esencial por su capacidad de generar
empleo y adaptar nuevas tecnologias. A tal efecto se ampliara la disponibilidad de crédito
institucional, se capitalizard la Corporacion Financiera Popular y se adecuaran las
caracteristicas de los créditos, para lograr mayor agilidad en los tramites y una mayor
flexibilidad de criterios en cuanto a plazos y garantias.

Igualmente, se impulsara la descentralizacién del Fondo Nacional de Garantias.

Para que la pequeia y mediana industria se beneficie de la transferencia de
tecnologia, se fortalecera la capacidad de gestion tecnoldgica y administrativa de las
firmas Individuales en aspectos relativos a diagndstico, entrenamiento e informacién. La
modernizacion de los programas de formacién de mano de obra y de aseso ria empresarial
del SENA y la conformacion de centros tecnoldgicos sectoriales constituyen el mecanismo
operativo de esta politica.

Mediante el apoyo a sistemas de subcontrataciéon que permitan a la pequena y
mediana industria obtener los beneficios de aumentos en la productividad y en la calidad
del producto, se contribuird a mejorar las condiciones de competencia para este conjunto
de empresas.

Como soporte a la microempresa. se amplia la cobertura del Plan Nacional de Apoyo a
la Microempresa y se crean instrumentos mas precisos de programacion, evaluacion,
comercializacién y asistencia técnica. Comprende elementos de formacion, accesoria
administrativa y crédito de fomento, cuyo objeto es elevar la eficiencia de las
microempresas atendidas y mejorar la calidad del empleo generado. El Plan es coordinado



por el Departamento Nacional de Planeacion y ejecutado por el SENA, la Corporacion
Financiera Popular y fundaciones privadas. Utiliza recurs9s de crédito externo.

e Racionalizacion de la intervencion estatal

La eficacia de la intervencion estatal depende del establecimiento de reglas de juego
claras y estables a largo plazo. Por tal razén, una meta prioritaria del Gobierno es la
adecuacion de las entidades publicas relacionadas con la industria para permitirles la
formulacion y ejecucién de politicas selectivas de fomento.

La intervencion estatal en el sector industrial se hace a través de aproximadamente
veinte instrumentos distintos, que son administrados por un nimero similar de entidades
publicas.

Con frecuencia, los objetivos buscados por cada una no son enteramente coherentes
entre si, lo que reduce la eficacia global de la politica industrial y genera sefales
contradictorias para el sector privado. Es responsabilidad de los Ministerios de Desarrollo y
de Hacienda y del Departamento Nacional de Planeacién, la revisidon y racionalizacion de
tales instrumentos.

Es necesario dotar al Ministerio de Desarrollo Econdmico con nuevos elementos
técnicos, para desempefar en forma adecuada su funcién como interlocutor principal del
sector privado en el manejo de la politica de desarrollo industrial. En este sentido, sera
propdsito del Gobierno llevar a cabo su reestructuracion.

Este programa de reestructuracion del Ministerio, incluye al Consejo Nacional de
Normas y Calidades, de tal forma que acelere el proceso hacia el establecimiento de
normas técnicas para un mayor numero de productos. Mi mismo, se dotara a la Superin
tendencia de Industria y Comercio de los elementos necesarios para que pueda ejercer su
funcién a cabalidad.

En materia tecnoldgica es imprescindible revisar la base Institucional para adecuarla a
las necesidades de los sectores productivos. En una primera etapa, se redefinira la funcion
de COLCIEN CIAS de tal forma que actle como organismo de difusidon y planeacion en
materia de Ciencia y Tecnologia, se constituya en un Banco de Informacion e identifique
los requerimientos tecnoldgicos y cientificos que exija el desarrollo del pais, acorde con las
politicas econdmicas generales establecidas por el Gobierno.

También se reestructurara el Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas y su funcion
sera exclusivamente la investigacion en la industria productora de bienes basicos.

Existen controles, tramites y requisitos de dudosa utilidad que implican sobrecostos
significativos y demoras innecesarias para el desempefio de la actividad manufacturera. Su
eliminacion amplia el campo de la iniciativa privada y permite al sector publico con centrar
su capacidad reguladora en el manejo de variables prioritarias para la politica de
desarrollo. Este proposito es la base de las actividades de simplificacion de tramites y
procedimientos que adelanta la Comision “Colombia Eficiente”.



Finalmente, se aumentara la eficiencia de los servicios que presta el Estado a fin de
permitir que la industria pague un costo real por su utilizacién y de esta forma disminuya
sus costos de produccion.

CONSTRUCCION

La economia social asigna al sector de la construcciéon una funcién estratégica por
su impacto sobre el crecimiento econémico y por su contribucion al bienestar de los
grupos mas pobres de la poblacion.

La construccién publica y privada contribuye al crecimiento econémico, por su
potencial de generacidon de empleo, la alta utilizacidon de insumos nacionales y sus efectos
multiplicadores sobre el resto de la economia, la Inversidon en construccién llene ademas
un impacto directo en la elevacién del nivel de vida de amplios sectores de la poblacion, al
mejorar las condiciones del entorno familiar y social, mediante el suministro de vivienda y
ser vicios complementados tales como agua, luz, alcantarillado y vias.

Este capitulo se concentra fundamentalmente en la politica de vivienda, dentro del
contexto de la actividad constructora.

DIAGNOSTICO

El analisis sectorial de la actividad constructora se ha tratado fragmentada y
parcialmente, lo que Impide el acercamiento a la dindmica real del sector, con la
consiguiente ausencia de politicas integrales y estables.

La actividad constructora comprende dos sectores claramente definidos: el de
obras publicas o Infraestructura y el de la edificacion de vivienda y otros Inmuebles.
Ambas formas de actividad se encuentran estrechamente relacionadas al competir por
recursos financieros, Insumos y mano de obra. Las obras publicas han participado en
promedio con el 63% del total de la actividad del sector, el 37% restante corresponde a
las edificaciones. Dentro de estas Ultimas resalta la participacion de la vivienda
propiamente dicha (85%).

El papel del sector construccién en el desenvolvimiento de la economia colombiana
durante los Ultimos anos, se caracteriza por:

Su contribuciéon directa al Producto Interno Bruto, que ha si do del 3.61% en
promedio (Cuadro No. 1) y representa aproximadamente la mitad de la Formaciéon Bruta
de Capital Fijo (Cuadro No. 2).

. Su aporte a la generacién de empleo. En los ultimos cinco afos, el empleo en la
construccion crecid a una tasa anual promedio del 6%, en tanto que en el resto de la
economia descendid, debido a la caida en la actividad econdmica general, en especial en
el sector manufacturero. Para 1985, la poblacién laboral vinculada de manera directa al
sector era de 620.000 personas, que se eleva a 850.000 al incluir el empleo indirecto. Esta
cifra representa aproximadamente el 10% del total de la poblacion Econdémica mente
Activa del pais (Cuadro No. 3).



Cuadro No. 2

FORMACION BRUTA DE CAPITAL FLJO

{Millones de pesos de 1875)
Participacién Porcentual en
Otroe  Construccién Total la Formacién Bruta de Capital (%)
Afios Vivienda Edificios Pesada Construccién  Otroe (1) Total Vivienda Construcién
1970 9043 2122 16793 27958 25243 53201 170 526
1971 8801 2402 16762 27955 27831 55786 158 501
1972 7927 2448 16652 27027 27660 54687 145 494
1973 10420 2729 18664 31813 27630 58443 175 535
1974 10311 3695 20190 34196 30408 64604 16.0 52.9
1975 8876 2243 20585 31704 30425 62129 14.3 51.0
1976 9473 1912 21986 33371 34668 68039 13.9 49.0
1977 10603 2102 22261 34966 33552 68518 155 51.0
1978 12308 2313 21111 35732 39191 74923 164 47.7
1979 11022 2544 21238 34804 42971 TITIS 142 44.7
1980 10788 2414 27023 40225 47796 88021 123 45.7
1681 11479 2071 20050 43500 50039 93539 123 48.5
1982 11886 2340 31203 45429 B0878 96307 12.3 47.2
1983 14224 2312 31202 47738 49706 97444 146 49.0
1984 14327 1632 32588 48547 50109 98656 145 49.2
1985 14848 2203 34472 51523 43839 95362 15.6 54.0

(1) Incluye mejoras de tierras, equipo de transporte, maquinaria y equipo.

FUENTE: DANE. Cuentas Nacionales de Colombia, 1970 - 1885

Cuadro No.3

EMPLEO Y REMUNERACION TOTAL EN EL SECTOR DE LA CONSTRUCCION

Remuneracién asalariados Empleo de trabajadores P.E.A. Empleo/
Anual Trab. (1) Total (2) Miles) Total P.E.A.
Periodo  (Miles de $) (Mill. de $) Directo (3) Indirecto (4) Total (5) (Miles) %

1975 216 8,991 416 154 570 4,859 11.74
1976 24.7 10,796 437 162 599 5,238 11.43
1977 315 14,696 467 173 639 5,629 11.35
1978 42.2 20,632 489 181 670 6,014 11.14
1979 57.8 27,305 472 175 647 6,430 10.07
1980 7.7 42,703 550 203 753 6,758 11.14
1981 102.7 58,133 566 209 775 6,911 11.22
1982 130.9 78,909 603 223 826 7,106 11.62
1983 160.4 91,500 570 211 782 7,598 10.2%
1984 188.4 111,000 589 218 807 8,009 10.08
1985 e 214.8 133,200 620 229 850 9,352 9.08

e: Estimado CAMACOL

(1) Salario diario para la construccién, obtenido del DANE, multiplicade por 312 dias laborales.
(2) DANE Cuentas Nacionales 1970-1984,

(3) Resulta de dividir la remuneracién total {(2) entre el salaric nominal anual (1).

(4) Se aplica el multiplicador estimado por el DNP para todo el sector de la construccién: 1.37.
(5) Corresponde a la suma del empleo directo e indirecto en el sector construccién.

Fuente: Cédlculos de CAMACOL y estimativos DNP con base en la Encuesta de Hogares y las Cuentas
Nacionales del DANE.



. El impulso a la produccién de otros sectores a través de la demanda de insumos
tales como arcilla, cemento, tuberias, pro ductos plasticos, vidrio, asfalto, cal, yeso,
productos de madera, productos metalicos elaborados a partir del hierro y pinturas
(Cuadro No. 4). Productos todos con bajo componente importado.

Cuadro No. 4

PRODUCCION DE ALGUNOS MATERIALES
PARA CONSTRUCCION
(En miles de toneladas)

Acero Cementos P.V.C. Vidrio Asfalto

1970 302 2826 19 27 899
1971 326 2839 20 35 617
1972 373 3055 22 35 916
1973 358 3287 23 33 T30
1974 343 3484 17 37 767
1975 3920 3154 20 37 554
1976 381 3642 23 88 566
1977 355 3430 7 36 458
1978 a7 4140 34 49 601
1979 390 4291 22 54 706
1980 464 4370 37 59 o422
19081 446 4645 45 57 1134
1982 497 5119 46 51 1114
1983 5441 5002 52 50 =1
1984 591 5570 72 54 o687
1985 567 858710 64 59 o029
1986 595 5438 56 54 o968
FUENTES:

(1) ACERTAS PAZ DEL: RIO

(2) INSTITUTO COLOMRBIANO DE PRODUCTORES DE CENM
(3) ACOPLASTICOS

(4) PELDAR - FACTORIA NACIONAL DE VIDRIO

(5) ECOPETROL

Cuadro No. 5
ACTIVIDAD EDIFICADORA
(Miles Metros cuadrados construidos segiin licencias)

Ciudad 1976 1979 1080 1981 1982 1983 1984 1985 1986

ARMENIA 130 94 1% 43 52 o7 a 161 107
BARRANQUILLA (a) 580 397 28 344 356 894 451 201 162
BOGOTA 2458 1962 1903 1914 2321 2715 . 2484 2007 8l44
BUCARAMANGA (b) 364 280 278  3m 308 243 236 276 181
CALI 726 724 64 862 550 755 1274 986 1404
CARTAGENA 0 103 114 99 6@ 335 151 259 147
CUCUTA 183 62 100 4 13 &% 8 6 g7
IBAGUE 128 20 %) 66 155 244 132 152 139
MANIZALES 257 241 164 190 12 216 136 123 136
MEDELLIN (c) 1279 968 1169 1530 1327 1411 1326 1667 1649
PASTO &2 58 7 6l 55 64 5 123 100
PEREIRA (d) 154 25 184 162 156 297 377 2657 242

TOTAL NACIONAL 6410 5204 5117 5692 5582 7356 6799 7297 7508

(a): Barranquilla incluye: Soledad, Malambo, Puerto Colombia
(b): Bucaramanga incluye: Floridablanca y Girén

{c): Medellin incluye: Itaguf, Bello y Envigado

(d): Pereira incluye Dosquebradas

FUENTE: CAMACOL



. El efecto multiplicador combinado sobre los demas sectores de la economia,
derivado del uso intensivo de mano de obra, en especial la no calificada y de insumos de
produccién nacional.

) La magnitud de la demanda “latente” o insatisfecha, en especial de los estratos
mas pobres de la poblacion.

La actividad edificadora ha mostrado en la primera mitad de esta década, una
acelerada expansion frente a los Ultimos cinco anos de la década anterior. En efecto, las
licencias de construccion aprobadas pasaron de un nivel promedio anual de cinco millones
a siete millones de metros cuadrados, en el periodo en referencia (Cuadro No. 5). Este
comportamiento se debe a la utilizacion de tecnologias que han permitido una
mecanizacion de algunas etapas del proceso constructivo y primordialmente al
considerable flujo de recursos que se ha canalizado hacia esta actividad.

Durante los Ultimos afios, el sector de la vivienda ha captado importantes recursos
del resto de la economia a través de aportes del presupuesto nacional -ICT-, de las
provisiones para cesan tias -FNA- y de recursos del sector financiero -CAV's y BCH-. El
Sistema Colombiano de Ahorro y Vivienda es uno de los principales intermediarios
financieros de la economia, al captar cerca de la tercera parte del ahorro financiero y ha
contribuido al mejora miento de la situacion habitacional de un gran nimero de familias
colombianas, al financiar un poco mas de la mitad de la actividad edificadora (Cuadros
Nos. 6y 7).

Los grandes esfuerzos realizados en el pasado se han concentra do en la reduccién
del déficit cuantitativo de vivienda, cuya tasa de crecimiento se ha desacelerado
notablemente. No obstante, en forma paralela, se han agudizado las deficiencias
habitacionales en términos de calidad de la vivienda para los sectores de mas bajos
ingresos.

Cuadro No. 6

COMPOSICION DEL AHORRO FINANCIERO
(Porcentajes)

19731974 1975 1976 1977 1978 1979 198C_ 1981 1982 1983 1984 1985 1966

Sistema Financiero 873 879 880 790 819 863 816 825 87H 855 911 901 84.9 794
Depdsitos de Ahorro (Bances) 315 272 255 201 213 241 239 184 158 140 140 13.7 13.0 13.7
CDT (Bancos y Financieras) 09 82 123 153 181 210 136 225 306 267 279 200 274 248
Depésitos (CAV) 185 236 285 244 214 230 275 270 266 285 323 322 331 300
Pagarés(CFC) 3.7 51 4.9 51 6.0 7.9 7.4 T4 6.7 6.0 5.1
Cédulas Hipotecarias 300 234 179 104 21 6.7 6.2 43 34 3.2 2.6 3.4 3.1 2.7
Bonoe de Corporaciones Financieras €2 4.2 3.0 1.6 13 1.0 20 23 2.8 2.6 27 2.0 1.4 0.8
Bonos Cafeteroa 0.3 1.3 0.8 23 1.6 3.3 22 1.3 0.9 0.7 06 0.5 01 9.0
Certificadae Cafeteroe Valorizables 2.5 2.7 19 0.0 0.0
Certificados Eléctricos Valorizables 0.8 0.8 0.8 0.6
Titulos de Ahorro Cafetero 14 2.9 2.2 i2 0.6 0.0 0.0 0.0 1.5
Titulos Banoo de la Repuiblica 1.7 1.6 3.0 151 144 108 156 159 112 14.0 6.3 7.3 9.6 13.7
Participacién 04 1.0 100 3.7 6.9 4.0 3.0 0.5 0.0 0.0 4.3
Canjeables 1.7 1.2 1.9 4.7 2.6 2.3 3.0 33 21 4.0 1.8 29 3.2 7.1
Certificados de Cambio 03 118 8.5 6.7 4.3 3.7 5.3 2.7 3.2 5.5 1.9
Agroindustriales 22 1.6 13 1.8 14 1.2 0.9 05
Titulos del Gobierno Nacional 110 105 9.0 6.0 3.7 2.9 2.8 1.6 0.9 0.6 2.6 2.6 5.5 6.9
Bonos de Desarrollo Economice 11.0 105 7.0 53 3.7 2.9 2.8 1.6 09 0.6 0.3 0.0 0.0 -
Titulos de Ahorro Nacional 22 25 5.5 6.9
Pagarés semestrales de emergencia 2.0 0.8

Total 1000 100.0 100.0 _100.0 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Banco de la Republica.



En el drea urbana, el déficit cualitativo se ha generado como consecuencia de la
acelerada urbanizacion del pais y de la incapacidad de los centros urbanos para responder
de manera satisfactoria a la demanda creciente por servicios publicos, soluciones de
vivienda y servicios sociales. Esto repercutié en el surgimiento y la consolidacién de un
creciente nimero de asentamientos subnormales, que no cumplen con los requisitos
minimos de habitabilidad, especialmente en la periferia de las ciudades. Las viviendas alli
localizadas se han construido por fuera de las normas legales y con materiales no
permanentes, sobre areas reducidas y carentes de servicios basicos tales como agua,
alcantarillado y energia eléctrica. Se calcula que aproximadamente un millén de familias, el
23% del total nacional, habitan en criticas condiciones fisicas, econdmicas y sociales. El
déficit cuantitativo se estima en 300.000 viviendas en las 31 principales ciudades del pais,
con una elevada concentracion en las grandes urbes.

CUADRO No. 7

CREDITO PARA LA EDIFICACION URBANA,
PARTICIPACION DE LAS DIFERENTES ENTIDADES

(Porcentajes)
ICT BCH CAVS FNA _ TOTAIL
1983 18.8 24.7 48.9 7.6 100.0
1954 24.9 24.9 40.5 9.7 100.0
1985 16.4 17.0 58.8 7.8 100.0
1986 13.0 15.4 69.7 1.9 100.0
TOTAL 83-86 18.1 20.3 54.9 6.7 100.0

FUENTE: Cifras suministradas por las entidades

En el area rural, el problema de la vivienda se asocia mas a su calidad que a la
demanda por nuevas soluciones habitacionales y se manifiesta en forma de deficientes
especificaciones constructivas, hacinamiento y carencia de servicios basicos.

El mercado habitacional esta sujeto a restricciones que limitan la oferta de vivienda
y no permiten la expansion de la demanda efectiva para un amplio sector de la poblacion.
En lo que respecta a la oferta, la produccion de vivienda se realiza a costos relativamente
elevados, debido a las tecnologias de construccion y a la escasez de tierras disponibles a
costos razonables. En cuanto a la demanda, hay franjas amplias de la poblacién que por
sus bajos ni veles de ingreso no tienen facil acceso a las distintas modalidades de
financiacion, pero que deben destinar un alto porcentaje al gasto en vivienda, que no
retne las condiciones minimas de habitabilidad.

POLITICAS

El objetivo principal de la politica de vivienda es el mejoramiento de la calidad
habitacional para los estratos de mas bajos recursos, atendiendo de manera simultanea a
la construccion de nueva vivienda, en el contexto de un aprovechamiento eficiente de los
espacios disponibles y de la infraestructura de servicios publicos. Ademas, se pretende
alcanzar la estabilizacion de los flujos de re cursos hacia este sector y la elevacion de la
productividad de la actividad constructora, de manera que se aprovechen sus
potencialidades en cuanto a capacidad de generar ingresos y empleo.



De acuerdo con los objetivos de politica enunciados anterior mente, el Gobierno
definio los siguientes frentes de accion:

Desarrollar el crecimiento urbano ordenado

Para lograr el reordenamiento urbano, se requiere coordinar los distintos factores
que integran la ciudad, siendo necesaria una activa intervencién de la Nacién y de los
municipios para que la tierra cumpla su funcién social. Con este fin, el Gobierno presento
un proyecto de ley a consideracidon del Congreso, que busca establecer los mecanismos de
unificacion de las normas sobre el uso de la tierra, desestimular el uso Improductivo de
este recurso y agilizar los tramites para la compraventa y expropiacion de bienes por parte
de la Nacidn, las entidades territoriales e instituciones promotoras de desarrollo urbano
que estén expresamente faculta das para este fin.

Asi mismo, se utilizara al maximo la infraestructura de servicios existente, a fin de
no ampliar innecesariamente los perimetros sanitario y urbano de las ciudades. Por tanto,
se tendra en cuenta como requisito para la ejecucién de nuevos programas habitacionales,
la disponibilidad de los servicios publicos basicos y su ubicacién dentro de las areas de
expansion urbana autorizadas por el respectivo plan de desarrollo de la ciudad.

Garantizar una adecuada provision de la infraestructura urbana

Dentro de la concepcidn Integral de la vivienda que Impulsa el Gobierno y teniendo
en cuenta que la carencia de servicios basicos constituye uno de los principales problemas
en materia habitacional, los programas incluyen dotacion de la Infraestructura necesaria:
acueducto y alcantarillado, energia eléctrica, vias, zonas verdes y centros para el
desarrollo de la actividad comunal.

En este sentido, el Gobierno Nacional impulsa la ejecuciéon del Programa de Ajuste
Sectorial de Agua Potable y Saneamiento Basico, cuyo objetivo general consiste en elevar
el nivel de cobertura del 60 al 80% en acueductos y del 44 al 54% en alcantarillado,
durante el periodo 1987-1992. Asi mismo, se ejecutaran proyectos tendientes a elevar la
cobertura y mejorar la prestacion de otros servicios tales como energia y transporte y se
garantizara la provision de servicios sociales y comunitarios.

Promover la investigacién y la transferencia de tecnologia

Se hace necesaria la promocion de proyectos de investigacion y transferencia
tecnoldgica tendientes a elevar la productividad del sector, estandarizar algunos insumos y
determinar calidades minimas que permitan una disminucién de los costos y precios de la
vivienda para favorecer de manera especial a las asociaciones de pequefios autos
constructores. Para cumplir con este objetivo se Impulsard la Investigacion de
Instituciones como CENAC, COLCIEN CIAS e ICONTEC.

Incrementar la demanda de vivienda



Para garantizar un mayor acceso de la poblacion de bajos ingresos a soluciones
habitacionales, se otorga prioridad a modalidades tales como la autoconstruccion, los
programas de lotes con servicios y el mejoramiento de la vivienda, crédito asociativo,
asistencia técnica y la financiacion de centros de acopio.

Consolidar los Instrumentos de Planeacion

Para el manejo coherente del sector, se disefid un sistema de instrumentos analiticos que
permite su programacion a mediano plazo. Forman parte del sistema los proyectos de
cooperacion en entidades como el ICT y el FNA, que seran ampliados alas demas
Instituciones involucradas con la politica de vivienda.

PROGRAMAS PRIORITARIOS

Enmarcados dentro de los anteriores lineamientos de politica. el Gobierno disefid los
siguientes programas prioritarios:

Programa de Asentamientos Humanos

Uno de los componentes fundamentales del Plan de Lucha contra la Pobreza
Absoluta y para la Generacion de Empleo, es el Pro grama de Asentamientos Humanos
orientado a satisfacer las necesidades habitacionales de las familias de escasos recursos,
dentro de una concepcidn Integral de la vivienda y los servicios publicos.

Este programa Implica un cambio fundamental en el tratamiento del problema
habitacional, en cuanto otorga prioridad al logro de una mejor calidad de vida de los
grupos mas pobres de la poblacion. Para ello se emprenderan proyectos en todos aquellos
asentamientos urbanos donde la comunidad organizada decida contribuir a eliminar la
subnormalidad existente, remodelar areas urbanas dotadas de servicios o construir nuevas
viviendas, mediante tres subprogramas complementarios: “Rehabilitacion de
Asentamientos Subnormales”. “Nuevos Asentamientos Urbanos” y "“Mejoramiento vy
Remodelacion de Meas Urbanas Construidas y Dotadas de Servicios”.

El Programa de Asentamientos Humanos, en sus diferentes componentes, sera
coordinado y ejecutado por los municipios, haciendo uso de sus nuevas atribuciones y
recursos, con el apoyo técnico y financiero de los organismos nacionales. Premisa
fundamental para su realizacion es la efectiva participacion de la comunidad a través de
organizaciones comunitarias y formas asociativas en la planeacion, ejecucion y supervision
de los proyectos. Para esto existe un marco legal que requiere ser desarrollado,
conformado por los Estatutos Basicos de la Administracién Municipal y Departamental y las
recientes normas de descentralizacion.

Para su financiacion se canalizaran recursos de las familias beneficiarias, del
municipio, de las entidades del Gobierno involucradas y del crédito de los Intermediarios
financieros especializados.

Redensificacion y Consolidacion de las Ciudades



Este programa contempla proyectos de remodelacion y subdivision de vivienda,
construccién de vivienda nueva tanto en lotes individuales como a gran escala y el
fortalecimiento del mercado de vivienda usada. Su realizacion dependera
fundamentalmente del esfuerzo de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda, para lo cual se
disefiaran medidas que Incentiven una canalizacion de recursos estables a los pequeiios y
medianos constructores.

ORGANIZACION INSTITUCIONAL

A fin de lograr una mayor racionalidad del sector y actuar en forma Integral es
preciso mantener cierto grado de especializacion institucional y establecer convenios y
acciones que integren la actividad de entidades como el ICT, BCH, SENA. FNA, DANCOQP,
Ministerio de Obras, DIGIDEC, Caja Agraria y Empresas de Servicios Publicos, bajo la
responsabilidad del municipio.

Para la ejecucion de la politica de vivienda se cuenta con entidades tales como el
ICT, BCH y FNA, entre otras, y la activa participacion del sector privado, en particular, a
través de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda y de las asociaciones de
autoconstruccién.

El Instituto de Crédito Territorial -ICT- Jugara un papel importante en la ejecucion
del Programa de Asentamientos Humanos a través de la Rehabilitacion de Asentamientos
Subnormales y la Construccion de Nuevos Asentamientos Urbanos, que seran adelantados
por acciones autogestionadas y de participacion comunitaria, contratacion directa,
suscripcidon de convenios con los municipios y otorgamiento de créditos a las familias.

El Banco Central Hipotecario -BCH- reforzara su actividad en la ejecucion vy
financiacion de planes habitacionales para grupos familiares de medios y bajos ingresos,
con programas como el de sub division de vivienda. Plan Terrazas y renovacion y
recuperacion de importantes zonas de las ciudades. Adicionalmente. Participard en
proyectos de desarrollo urbano de interés nacional como son el de “Ciudadela El Salitre”
en Bogotd. “Agua blanca” en Cali y “Proyecto de Cafios. Lagunas y Ciénagas” en
Cartagena, entre otros.

Respecto a la infraestructura, el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano apoyara los
proyectos de lotes con servicios y autoconstruccion, mediante lineas de crédito asociativo
y de financiacion para la provision de servicios publicos. Ademas, esta entidad tendra un
papel muy importante en la financiacion de los servicios de acueducto y alcantarillado con
la ejecucion del Programa de Ajuste Sectorial.

El Fondo Nacional del Ahorro -FNA- orientara sus recursos, primordialmente, hacia
programas de vivienda dirigidos a los afilia dos de menores ingresos. De igual modo,
entidades como la Caja de Vivienda Militar y el Instituto de Casas Fiscales, adelantaran
con prioridad programas de vivienda econémica.

La Caja Agraria realizara proyectos de vivienda rural en las siguientes modalidades:
vivienda concentrada, que se desarrollara mediante el sistema de autoconstruccion y la
vinculacién directa de los usuarios beneficiados con el crédito; vivienda aislada, que



comprende la financiacion para construccion cuando el beneficiario cuente con lote propio;
mejoramiento de vivienda existente, mediante la provision de financiacion para su
ampliacion, reparacién o saneamiento. Las Cajas de Vivienda Municipal reforzaran sus
programas habitacionales contando para ello con el apoyo técnico de las entidades
nacionales.

Las Corporaciones de Ahorro y Vivienda -CAVS- constituyen el instrumento
financiero mas importante del sector, no sélo para la construccion de vivienda de estratos
medios y altos, sino para la financiacion de vivienda de estratos bajos mediante
transferencias que efectta al la, la Inversion en Bonos de Fomento Urbano y los créditos
ordinarios. Las asociaciones de auto constructores de vivienda recibiran el apoyo del
Gobierno, con el fin de que continlen adelantando sus proyectos. El | y el BCH, en
especial, estudian lineas de crédito que seran dirigidas hacia aquellos proyectos de
autoconstruccién que estén avanzados y que por falta de recursos no se hayan podido
terminar.

FINANCIACION

La financiacion de los programas habitacionales proviene principalmente de las
entidades especializadas del sector, que son fortalecidas a fin de garantizar la canalizacién
de un flujo estable y creciente de recursos.

El sistema UPAC fue reformado por medio de los Decretos 720 y 721 de 1987 y en
la Resolucion 23 de 1987 de la Junta Monetaria, que introdujeron modificaciones
destinadas a elevar la rentabilidad promedio del sistema y a estimular su capitalizacion,
mediante la reduccién de la relacion capital-pasivos y la autorizacién de ajustes por
valorizacién de activos fijos, condicionados a una inyeccidon adicional de recursos. Con lo
anterior se busca consolidar patrimonialmente al sistema y brindar una mayor confianza a
sus ahorradores.

De otra parte y con miras a cumplir los objetivos de economia social, se ampliaron
los plazos para los créditos de los estratos de mas bajos ingresos y se redefinieron los
rangos de distribucion de los préstamos. De igual forma y con el fin de facilitar a las
Corporaciones la colocacion de los recursos en todos los rangos y de canalizar fondos al
Programa de Asentamientos Humanos, se autorizd la emisién de Bonos de Fomento
Urbano a través del BCH, como inversion sustitutiva.

Cuadro No. 8

PROYECCIONES FINANCIERAS SISTEMA UPAC
Millones de Pesos Constantes de 1987

1987 1988 19599 1990 Total
Captaciones netas 1/ 26526 19555 24734 3427 102242
Recuperac. cartera 20112 33746 38375 45352 146584
Total Recursos 55638 53301 63109 TeTTD 248826

1/ Corresponde a las provecciones de captaciones descontando el efecto de 1la
correccidén rmmonetaria
Excluye los recursas de la Linea TUPAC del BCH.

FUENTE: Cdlculoa DNP con base en informacién BCH e ICAVIE



Cuadro No. 9

BANCO CENTRAL HIPOTECARIO
PROYBCCION DE INGRESOS Y GASTOS
(Millones de pesos constantes de 1887)
1987 1968 1980 190 __ Total

A. UPAC (1) 3462 7268 5270 N9 18139
B. TRADICIONAL (1) 8078 4169 3179 4208 19630
C. CEDULAS DE INVERSION (2). 1686 w8 10006 10583 31443
D. B.V.C. (Disponible) (3) 6117 5818 3164 2107 17205
E. RECUPERACION CARTERA (4) 2000 1831 18362 17367 74082
TOTAL INGRESOS 4543 MB6 4007 %189 166469
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO (5) 7466 6531 5980 BB B4
DISPONIBLE PARA INVERSION ETT B 02 A0T™ 141083

FUENTE: BCH, "Plan Cuatrienal de Inversiones en Vivienda®
(1) Se refiere a captacién neta y se exluyen las cédulas de inversién.

(2) Su estimacién se hace con base en el comportamiento de los créditos ordinarios
y las cédulas emitidas por el programa de subdivisién de viviendas.

(8} Incluye las proyecciones hechas por el 1SS de nuevos recursos para los préximos afios mas los
provenientes por reajuste, recuperacién de inversiones y los excedentes de afios anteriores y
menos los dineros que deben destinarse a atender la amortizacién de los Bonog, la Comisién
del BCH por administracién, lo que se destina al FFDU y las inversiones temporales.

(4) Estas cifras incluyen recuperacién de cartera de las lineas UPAC, Tradicional, Cédulas de
Inversién y Bonos de Valor Constante.

(5) Se utiliza un porcentaje del 14.29% del total de recursoe.

En el Cuatrienio 1987-1990, el total de recursos con que contaran las entidades
mencionadas para realizar programas de inversién en vivienda, asciende a un monto
aproximado a los $693.000 millones de pesos de 1987. Estos recursos se distribuyen por
entidades de la siguiente manera: Corporaciones de Ahorro y Vivienda, $249.000 millones;
Banco Central Hipotecario. $141.000 millones; Fondo Financiero de Desarrollo Urbano.
$97.000 millones: Instituto de Crédito Territorial, $96.000 millones; Fondo Nacional de
Ahorro, $63.000 millones; Caja de Vivienda Militar, $22.000 millones; Cajas o Fondos



Municipales, $13.000 millones: y Caja Agraria, $13.000 millones (Cuadros Nos. 8, 9, 10,
11, 12y 13).

Cuadro No. 11

INSTITUTO DE CREDITO TERRITORIAL
PROYECCION DE INGRESOS Y GASTOS

(Millones de pesos constantes de 1987)
187 19688 19680 1980 Total

INGRESOS
A. RENTAS PROPIAS 17213 16752 178654 19206 s
B. REC. PRES. NAL (2) 4160 4047 4237 3601 16036
C. REC. CREDITO 24343 2754 20563 32464 13123

1. Crédito Externo (1) 0 0 9068 9146 18214

2. Crédito Interno 143 23754 23496 23317 94910
D. RECURSOS DEL BALANCE 2194 0 0 0 2194
TOTAL INGRESOS 47909 44553 54655 55351 02467
GASTOS
A. FUNCIONAMIENTO 47 4558 4790 4953 1871
B. SERVICIO DE LA DEUDA 19753 22298 4207 21758 88016
C. INVERSION 23686 17697 25658 26640 96681
TOTAL GASTOS 47909 44563 54655 55351 202467

(1) Se supone que en cada uno de los afios ingresa el equivalente a US$37.5 millones de délares.
(2) En la ley de Presupuesto aparece una asignacién de $2.000 millones.

NOTA: E| Presupuesto de 1987 se ajusta en 108 rubros de ingresos propios y de recursos de
crédito, teniendo en cuenta el programa que empieza a desarrollar, los ingresos mayores
esperados de acuerdo a la gjecucién de 1986 y los nuevos servicios de la deuda generados por las

inversiones forzosas del sistema financiero.

FUENTE: DOCUMENTC DNP-UDRU "Situacidn Financiera del Instituto de Crédito Territorial.



Cuadro No. 12

FONDO NACIONAL DEL AHORRO
PROYECCION DE INGRESOS Y GASTOS
(Millones de pesos constantes de 1987)

1987 1988 19689 1990 Total
INGRESOS
A. Rentas Propias 12828 14980 13694 12418 53920
B. Recursos Financieros 9522 11083 9873 8785 39263
Total Ingresos 22350 26062 23567 21204 93183
GASTOS
Gastos de Funcionamiento
A. Servicios Personales 295 339 47 356 1337
B. Gastos Generales 660 842 864 886 3252
C. Transferencias 112 127 24 2% 682
D. Pago de Cesantias 5350 9493 5407 BO41 25290
Total Gastos de Funcionamiento 6417 10801 6841 6503 30562
Gastos de Inversién 15934 15262 16725 14700 62621
TOTAL DE GASTOS 22350 26062 23667 21204 93183
FUENTE: Documento F.N.A. "Programa de Inversiones Piblicas 1987-1990"
Cuadro No. 13
RECURSOS DISPONIBLES PARA INVERSION
EN VIVIENDA
(Millones de pesos constantes de 1987)
1987 1988 1989 1990 Total
Corporaciones de Ahorro y Vivienda 55638 53301 63109 76779 248826
Banco Central Hipotecario 37877 38335 34092 30729 141033
Fondo Financiero de Desarrolle Urbanec 10500 27500 28955 30644 97509
Instituto de Crédito Territorial 23686 17697 25658 28640 95681
Fondo Nacional del Ahorro 15934 15262 16725 14700 62621
Caja Agraria 2800 3000 3178 3352 12330
Cajas o Fondos Municipales 2611 3058 3554 4161 13383
Caja de Vivienda Militar 4454 5049 5928 6882 22313
Total 153500 163201 181198 195887 693785

FUENTE: Cifras suminiastradas por las entidades.



COMERCIO EXTERIOR

DIAGNOSTICO

El comportamiento inestable del comercio exterior colombiano ha sido en gran
medida resultado de variaciones en la economia internacional y en los precios externos del
café. Los esfuerzos por diversificar las exportaciones y sustituir importaciones han
reducido la vulnerabilidad de los ingresos externos: sin embargo, ain no se ha logrado
consolidar una posicion que asegure plenamente el futuro cambiarlo del pais.

Grafica 1
BALANZA COMERCIAL

-2000

-2500

FUENTE: DINP-UPG con base en el Banco de la Repablica.

Cuadro No.1
BALANZA COMERCIAL
{(Millones de dlares)
1972 1979 19 w5 W% 187 197 1979 1980 1981 1982 1983 1584 1985 1986
A Balance Comercial 1 2 47 P M M &7 a3 48 21 437 4 4 19
a Exportaciones ¥ 126 45 1M2 24 64 3|9 Wb 4X6 i 2R A7 ¥ oW MM
Caft 8 a2 6% W12 15 196 0B 2B 1507 1515 43 14 1M 2%
Petréleo y Derivados a il 108 108 6 L] 119 119 100 M 23 4 5 410 a3l
Carbén 1 i 3 3 3 9 10 Vi 10 9 i 17 k] 125 150
Ferroniquel 0 0 0 0 0 0 0 0 0 ] 0 % (] B £
Menores 404 6 6 83 &9 % 10 124 1668 1608 131 000 1089 17 148
O 10 0 0 -] 12 M [+ i) 30 2% 160 1M .. x5 &0
b Importaciores FOB 83 9% 152 145 164 1% X oM 4m 470 5358 Mot 42T U W
Bienes de Consumo nd nd nd 110 1% b5 £ 47 50 06 6% 47 » M 46
Bienes Intermedios nd nd nd 6 a0 04 13 158 287 2460 m 086 231 A6 16}
Petréle 3 3 2 1 B 1M 1% %0 5l A &7 69 “h £0 1%
Otros nd nd nd H TR a0 1183 1% 186 1737 X064 1647 1m6 14T 1R
Bienes de Capital nd nd nd ] 645 &0 il w14 166 1972 1601 49 1A 131

FUENTE: Banto de Ja Repiblice, Balanza de Pagos.




En los ultimos 15 afios la balanza comercial ha atravesado tres periodos claramente
definidos”: el primero de auge (1972-1980), con resultados siempre superavitarios: el
segundo (1981-1985), con saldos negativos, que en 1982 alcanzd los US$2.000 millones:
y por ultimo el iniciado en 1986 cuando se vuelve a tener superdvit, situacion que es
previsible se mantenga en lo que resta de la década (Cuadro No. 1 y Grafica 1).

Hasta mediados de los afios setenta, el superavit de la balanza comercial fue
determinado en gran parte por el dinamismo de las exportaciones menores, las cuales
pasaron entre 1970 y 1975 de US$ 225 millones a US$ 813 millones (Cuadro No. 2 y
Grdfica 2).

Cuadro No. 2

EXPORTACITONES 1970-1986
(Volumen= Miles de toneladas; Valor = Millones de délares)

Total
Café Petrdleo Crudo Fuel Oil Menores General
Volumen Valor Volumen Valor Volumen Valor Valor Valor

1970 24 467 4203 59 1193 12 198 736
1971 393 385 3054 46 1625 20 228 6890
1972 394 430 2050 3 1577 > 383 866
1973 408 597 1340 27 1434 o3 591 1177
1974 415 822 66 4 1676 103 688 1417
1975 492 672 1571 o8 695 1485
1976 374 o967 1096 65 713 17456
1977 309 1498 1146 84 851 2443
1978 539 1979 1635 119 941 3038
1979 662 2005 1428 117 1179 3300
1980 666 2351 773 99 1485 3945
1981 540 1423 161 22 1501 2056
1982 530 1561 1486 213 1321 3095
1983 544 1506 2179 381 1193 3081
1984 599 1765 2480 445 1273 3483
1985 585 1746 2785 409 1397 3552
1986 6656 2088 418 207 1488 5101

NOTA:Sc¢ consideramn exportaciones menores aquellas diferentes de café verde,

petréleo bruto ¥ fuel oil posiciones 02010101 ; 27090000;271 00601.

FUENTE: DNP-UPG-DPD con base en Anuarios de Comercio Exterior, DANE.
Graifica 2
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TFUENTE: DNP-UPG con base en DANE y Banco de 1la Repiblica,

? Las cifras de la Balanza Comercial se refieren a las registradas en la Balanza de Pagos.




Entre 1975 y 1980 los resultados de la balanza comercial obedecieron al
comportamiento de las exportaciones de café, las cuales crecieron en forma sustancial, a
raiz de la helada cafetera que tuvo lugar en Brasil en 1975. Este hecho, sumado al mayor
endeudamiento externo, se tradujo en el fortalecimiento de las reservas internacionales e
impuso un nuevo manejo monetario y fiscal que afectd la dinamica de diversificacion y
retraso el proceso de sustitucién de importaciones. Para evitar la presion inflacionaria, se
dejoé revaluar la tasa de cambio, se abrieron las importaciones y se disminuyeron los
Incentivos a las exportaciones, afectando la competitividad externa de los productos
nacionales (Cuadro No.3 y Grafico 3).

El comercio exterior de comienzos de los afios ochenta enfrentd una situacion
internacional adversa, que no fue neutralizada con un adecuado manejo macroeconémico.
La economia mundial entrd en recesion, cayeron los precios de los productos basicos,
entre estos los del café y se cerraron los mercados para los productos manufacturados. A
su vez crecieron las importaciones debido a las mayores compras de combustibles y al
incremento sustancial en las importaciones oficiales destinadas a las obras civiles que
emprendid el gobierno en los sectores energético y de comunicaciones. Como resultado,
se registré un déficit en la balanza comercial que sélo empezd a corregirse a partir de
1984, median te la imposicién de un severo control a las importaciones y el viraje en el
manejo de la tasa de cambio.

Cuadro Na. 3

IMPORTACIONES DE BIENES CIF. 1970-1988
Millones de US$)

Total sin Bienes de Mat. Primas Bienes
Total Combustibles Consume y P.Intermedios de Capital Combustibles

1970 843 839 88 408 343 4
1971 920 927 83 456 388 3
1972 859 866 20 480 316 4
1973 1062 1057 95 497 264 5
1974 1597 1589 120 933 465 9
1975 1495 1474 168 66 539 21
197 1706 1668 205 803 651 40
1977 2028 1892 288 S40 664 136
1878 2536 2632 503 1230 898 204
1973 3233 2911 451 1383 1077 322
1980 4683 4100 620 1896 1584 563
198] 5199 4475 668 1977 1830 724
lo82 5478 4821 691 2114 D16 6567
1983 4368 4329 539 1904 1886 (539
1984 4492 4020 431 2487 1102 472
1985 4131 3648 389 2434 825 483
1986 3857 3729 306 1901 1342 127

NOTA: Al total sin combustible se le aplice los porcentajes de CUODE
correspondientes

FUENTE:DNP-UPG-DPD con base en DANE Anuarios de Comercie Exterior
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Las importaciones cayeron en cerca del 27% entre 1982 y 1984, principalmente
por las restricciones a las compras de bienes de capital. El ajuste fue exitoso al disminuir
la presidn sobre las reservas internacionales. Los movimientos de la tasa de cambio
nominal, en especial los adelantados durante 1985, mostraron ser el mecanismo de mayor
efectividad en la regulacion de los flujos externos. La correccion del desequilibrio
cambiarlo durante 1985 no sdlo permiti6 un menor control administrativo de las
importaciones, sino que contribuyd de manera decisiva a la recuperacion de las
exportaciones menores.

Desde finales de 1985 se inicid un nuevo periodo de auge cafetero, que luego se
vié reforzado por tres factores: el pais recuperd su posicion de autosuficiencia petrolera,
después de tener, por cerca de nueve afos, una balanza energética deficitaria; se
terminaron algunos de los grandes proyectos del sector energético, disminuyendo asi la
presion por Importaciones; y se afianzé la tendencia creciente de las exportaciones
menores,

En los Ultimos afios las exportaciones de petréleo, carbdn y ferro niquel se
constituyen en una tercera fuente de generacion de divisas que fortalece al sector
externo, pero esto no significa que el pais haya eliminado su vulnerabilidad cambiarla. El
comporta miento de los precios de los productos basicos continla determinando, en
buena medida, la evolucién de las exportaciones. El aumento de las exportaciones de
origen industrial en los ultimos dos afos solo ha logrado recuperar la participacion que
éstas tenian en los primeros afios de la década pasada y las elevadas exportaciones de
hidrocarburos pueden tener un caracter temporal, debido al aumento en el consumo
interno, al agotamiento de las reservas identificadas y a la incertidumbre propia de las
actividades de exploracion.

La apertura de las importaciones y la sobre valoracion de la tasa de cambio, que
caracterizaron el manejo cambiario en el pasado, trajo consigo una pérdida de dinamismo
en el proceso de sustitucion de bienes intermedios y de capital que afectd la eficiencia del
aparato productivo. El caracter complementario de las importaciones, su composicion



basicamente industrial y el rezago en el proceso de sustitucion, demuestran que la
sensibilidad de la economia a las fluctuaciones del sector externo contintia siendo grande.

La falta de dinamismo de las exportaciones no tradicionales y de las actividades
sustitutivas de importacion implica costos de oportunidad sustanciales para la economia.
La baja participacion de las exportaciones en la produccion total y el lento avance del
proceso de sustitucion, llevan a que el crecimiento de los sectores productivos dependa de
manera inconveniente de la demanda interna, limitando las posibilidades de expansion de
la base productiva. La carencia de una estrategia clara de insercion de la economia
colombiana en los mercados internacionales ha genera do una estructura productiva que
no puede responder adecuada mente a sus oportunidades.

Los instrumentos de comercio exterior se han dirigido a compensar desajustes de
tipo cambiario antes que a consolidar sistematicamente una oferta exportable.

Se ha dejado de lado el objetivo de fomentar nuevos productos con destino a la
exportacion. Los recursos destinados a promover inversion fija o a investigacién y
asistencia técnica representan una porcion muy baja del total del crédito concedido por
PROEXPO.

El crédito de PROEXPO estd concentrado, principalmente, en la financiacion de
capital de trabajo de un reducido nimero de ex portadores de productos con mercados ya
consolidados. Los mayores obstaculos a la diversificacion de los usuarios del crédito o a la
utilizacion de las lineas de embarque son la falta de garantias, de aval de bancos de
primera linea o de un mecanismo de seguro que cubra las garantias exigidas.

La politica de transporte internacional se ha formulado tradicionalmente en forma
independiente de la de comercio exterior. Las deficientes condiciones de transporte,
aduanas y los servicios de puertos dificultan y encarecen las exportaciones sin que se
hayan desarrollado esfuerzos sistematicos y significativos para salvar estos obstaculos. No
se cuenta con un régimen simplificado de aduanas para las exportaciones. La mayoria de
éstas se transportan por via maritima y aunque no existe la obligacién de usar buques de
bandera nacional o asociados, el establecimiento del sello de carga limita la oferta de
servicios de transporte.

Los exportadores tienen un conocimiento muy limitado de los mercados potenciales
y las empresas especializadas en comercializacion estan poco desarrolladas. Ademas, el
gasto de PROEXPO en actividades de promocién ha disminuido en relacién con los otros
gastos de la entidad. En los Ultimos afos representan me nos del 1% del total de las
exportaciones menores.

A partir de las modificaciones introducidas al Plan Vallejo los exportadores han
aumentado la utilizaciéon de este mecanismo. Sin embargo, existen limitaciones tales como
depdsitos previos al giro, plazos reducidos de reembolso y tramites lentos de aduana. El
sector agropecuario, en particular, ha enfrentado problemas para su utilizacion por
rigideces en las normas referentes al destino de material importado sobrante.



La politica de proteccién a la industria nacional, y en particular el manejo
arancelario de los dltimos 15 anos, se vinculd crecientemente a las circunstancias de
estabilidad macroecondmica de corto plazo. Situaciones fiscales o de divisas determinaron
los cambios del arancel restandole eficacia como instrumento se lectivo de desarrollo.
Surgieron, ademas, diversas formas de exencidon y excepcién al pago de la tarifa de
importaciones que distorsionaron la estructura arancelaria.

El marco legal del comercio internacional disefiado con criterios multilaterales en la
inmediata post-guerra, se ha debilitado y son cada vez mas frecuentes los procedimientos
y practicas bilaterales. No obstante, el recurso a los principios consagrados en acuerdos
multilaterales y la adopcion de posiciones conjuntas con otros paises de intereses similares
en organismos como el GATT y la UNCTAD, permite fortalecer en alguna medida nuestra
in fluencia. Casi un 90% de las exportaciones de manufacturas estan destinadas al
mercado regional latinoamericano y a los Estados Unidos. La mayoria de las exportaciones
colombianas a América La tina estdn amparadas por acuerdos comerciales contenidos en
el marco del Grupo Andino y ALADI. La vulnerabilidad de los socios comerciales de
Colombia ha originado un grado de inestabilidad considerable en los intercambios
reciprocos.

POLITICA
La politica de comercio exterior se orienta al logro de los siguientes objetivos:

* Disminuir la vulnerabilidad de la economia a las fluctuaciones que se originan en
los mercados Internacionales y convertir al sector externo en un elemento dinamizador de
la produccién y el empleo.

e Racionalizar el régimen de proteccion de forma tal que permita el pleno
aprovechamiento de las ventajas comparativas actuales y potenciales de la economia
colombiana.

e Garantizar el abastacemiento de materias primas y bienes de capital de origen
externo, necesarios para la produccion de bienes exportables y basicos de consumo
interno.

Para el logro de estos objetivos ademas de las politicas de orden macroecondmico,
el plan contempla acciones especificas en los siguientes frentes: aumento de la oferta
exportable, régimen de importaciones y negociaciones internacionales.

Aumento de la Oferta Exportable

Con el fin de crear condiciones apropiadas para el crecimiento sostenido de las
exportaciones, se adoptan medidas para mejorar la eficiencia de los mecanismos de apoyo
existentes y la asignacion de los recursos invertidos por el Estado en este campo. Se
asegura el acceso automatico a los bienes importados que requiere el sector exportador y
se fortalecen los canales de comercializacion de las exportaciones menores. Igualmente,
se ponen en vigencia los fondos de estabilizacion de precios para los productos agricolas y



se adecua la infraestructura institucional y de transporte a las necesidades de la actividad
exportadora.

Incentivos Directos

La Ley 75 de 1986, unificd el origen de los recursos asignados al pago del CERT,
del crédito de fomento y de los programas de promocion de PROEXPO. A la vez, elevo de
5% a 6% el Impuesto ad-valorem sobre las importaciones con destino a esta entidad.
Estos recursos seran distribuidos por PROEXPO teniendo en cuenta la eficacia relativa de
cada uno de los instrumentos de fomento, privilegiando los sectores de mas rapido
crecimiento ex portador.

Los criterios basicos para el manejo del CERF son reducir en forma gradual su
dispersion y evitar cambios frecuentes en los ni veles que generan Incertidumbre para el
sector exportador.

La politica de crédito de fomento de PROEXPO busca, de una parte, evitar la
concentracion por modalidad y por tipo de exportador, adecuando sus condiciones para
ampliar el acceso al con junto del sector y de otra, estimular la inversion en activos fijos y
financiar a los compradores de productos colombianos en el exterior.

Estas medidas se complementan con programas de asistencia técnica y de apoyo a
centros de investigacién tecnoldgica que con tribuyan a modernizar y hacer mas eficiente
la capacidad productiva de las empresas exportadoras.

o [ibertad de Comercio

El mecanismo del Plan Vallejo y el régimen de zonas francas son dos herramientas
mediante las cuales se puede garantizar al exportador nacional y/o extranjero el acceso
automatico a Insumos de origen externo, similares en precio y calidad a los utiliza dos por
sus competidores en el exterior.

Para avanzar sobre la simplificacion de tramites y ampliacion de la cobertura del Plan
Vallejo iniciada en 1985, se revisan los criterios para determinar los compromisos de
exportacion deriva dos de la, importacion de bienes de capital y de la utilizacion de
material sobrante, a fin de facilitar la utilizacion del Plan Vallejo en el sector agropecuario.
Igualmente, se emprenden acciones de apoyo a los proveedores nacionales que estan en
capacidad de abastecer a los usuarios de Plan Vallejo.

Se busca aplicar el principio de libertad de comercio favoreciendo con la exencién del
sello de reserva de carga y con tarifas portuarias especiales a las exportaciones realizadas
a través del Plan Vallejo y a las importaciones destinadas a zonas francas industriales.

e Comercializacion y Fondos de Estabilizacion
La estrategia de comercializacién se propone mejorar la informacion disponible sobre

oportunidades de ventas en el exterior y estimular la participacién de una gama, cada vez
mas amplia, de empresas especializadas en la actividad exportadora.



El impulso a las sociedades de comercializacion internacional. cuyo aporte al
crecimiento de las exportaciones menores ha sido hasta ahora limitado, brindara al
productor la posibilidad de vender sus productos en plaza y reducir el riesgo que entrafa
la comercializacion externa. De otra parte, permitirda la especializacién y el logro de
economias de escala en una actividad que requiere de una capacidad técnica y financiera
que cada productor individual dificilmente puede asumir. Se contempla la eliminacién de
restricciones a sus actividades que implican una discriminacién respecto de otros
participantes en el comercio exterior.

La creacion de fondos de estabilizacion con el aporte financiero de los exportadores en
coyunturas de precios externos favorables, permitira atenuar los efectos de las variaciones
en los precios externos de los productos agropecuarios, y asi garantizar su permanencia
en el mercado externo.

e Transporte y manejo de carga Internacional

Sin perjuicio de la proteccidon a la marina mercante nacional se contempla un manejo
menos restrictivo del sello de reserva de carga. La reestructuracion de la Direccion General
Maritima y Portuaria permite ejercer un control mas eficaz y racional sobre la estructura
de tarifas y la calidad de los servicios ofrecidos por las navieras nacionales y extranjeras.

Los esfuerzos realizados para modernizar y fortalecer institucionalmente a
COLPUERTOS vy rehabilitar su infraestructura, la adecuacién de tarifas y costos, la
instalacion de elevadores, gruas y equipos para el movimiento de contenedores y la
mejora de las instalaciones de almacenamiento de perecederos, son también una medida
de apoyo al sector exportador.

La eliminacion del “arancel administrativo”, generado por los tramites a los que estan
sujetas las exportaciones, es un proposito basico de la politica de promocion. Los
esfuerzos encaminados a superar estas barreras comprenden la revision de los tramites
necesarios para la utilizacién de créditos de fomento, el registro previo de exportaciones,
la entrega del CER1’, los vistos buenos previos, el movimiento de mercancias en puerto y
los pases aduaneros.

Dado que las mayores dificultades operativas en el tramite de las exportaciones
menores son causadas por la debilidad administrativa de la Aduana. la reglamentacion del
nuevo Coédigo de Aduanas busca fortalecer técnica y administrativamente la entidad y
simplificar los procedimientos, las normas relacionadas con el régimen de contenedores y
la exportacién de muestras.

Politica de Importaciones

Con el objeto de hacer mas eficiente la asignacion de recursos en la economia y
asegurar el adecuado cubrimiento de las necesidades de equipos e insumos de los
sectores productivos, la politica de importaciones comprende acciones encaminadas a
recuperar el papel del arancel como mecanismo principal de proteccion, a racionalizar el
régimen de licencia previa y agilizar su asignacion. Asi mismo, la politica contempla



medidas destinadas a mejorar la calidad y transparencia de estos mecanismos mediante la
revision de los regimenes de exenciones y la puesta en marcha de sistemas agiles de
regulacion de las importaciones.

o F/Arancel/

La politica arancelaria tiene por objeto hacer compatibles la estructura de tarifas y la
estructura de produccidon. Con el animo de hacer de la proteccion un elemento de la
estrategia de diversificacion selectiva de la economia, se da un tratamiento especial y
temporal a las actividades que por sus caracteristicas requieren consolidar su participacion
en la estructura productiva del pais, asi como a proyectos que contribuyen a la generacién
de un mayor valor agregado nacional.

Lo anterior Implica revisar los niveles de tarifas, su escalona miento por valor
agregado y los regimenes de exencién y excepcidn arancelaria que reducen su
consistencia y eficacia. El proceso de racionalizacion incluye el desdoblamiento de algunas
posiciones arancelarias, para una aplicacion mas precisa de la proteccion.

La ejecucidn de la politica arancelaria se realiza gradualmente. En primera instancia, se
revisa la estructura de tarifas con el propdsito de disminuir su dispersion y en segundo
término, se reduce la Incidencia de las exenciones arancelarias. La eliminacién progresiva
de la doble estructura arancelaria que actualmente existe, la adopcion de una estructura
de niveles mas arménica, junto con el fortalecimiento administrativo y técnico de la
Aduana, facilitan el control de problemas de contrabando técnico y de valoracion, que
reducen la eficacia del arancel como Instrumento de proteccion.

e Apertura Gradual

La politica de apertura de la economia llene por objeto ampliar el acceso a bienes
importados imprescindibles para el funciona miento del aparato productivo.

Dentro de un marco de fomento a la produccion nacional se avanza en el proceso de
reducir la proteccién redundante a los sectores que han alcanzado madurez tecnoldgica y
se encuentran plenamente consolidados, asi como los de bajo contenido de valor
agregado nacional, cuyos precios se apartan significativamente de los vigentes en el
mercado internacional. En ambos casos, el régimen de proteccion utilizado se fundamenta
en el arancel.

El proceso de liberacion se efectla de manera paulatina, a fin de evitar cambios
bruscos que afecten la estabilidad de la produccién existente. Asi mismo, la velocidad del
proceso guardara consistencia con las perspectivas de ingresos de divisas del pais y la
necesidad de controlar comportamientos especulativos que perjudiquen las reservas
internacionales.

Una parte integral de la politica de apertura es mejorar la calidad de los instrumentos
de control cuantitativo de las importaciones. El establecimiento de programas especiales
de importacién que permita a los usuarios de los sectores industrial, agricola y comercial
recibir una autorizacién global para sus necesidades de importacion por periodos



semestrales, reduce la discrecionalidad en la asignacion de las divisas disponibles, facilita
la mayor participacion de importadores nuevos, y hace automatica y transparente la
operacion del régimen de importaciones.

e Presupuesto de Divisas

El presupuesto de divisas constituye un mecanismo basico para programar las compras
en el exterior, en concordancia con las perspectivas de ingreso de divisas del pais. El
criterio basico para el manejo del presupuesto de importaciones es el abastecimiento
oportuno y adecuado de las necesidades de la produccion doméstica.

Negociacidn Internacional

La estrategia optimiza el uso del poder de negociacion del pais para evitar el
deterioro de las condiciones bajo las cuales se desarrolla su comercio exterior y acceder a
nuevos mercados.

El recurso a los principios consagrados en acuerdos multilaterales y la adopcion de
posiciones conjuntas con otros paises de Intereses similares, en organismos como el GATT
y la UNCTAD, permite fortalecer en alguna medida nuestra influencia.



COMERCIO INTERNO
DIAGNOSTICO

El comercio es una actividad Integradora del proceso productivo. Facilita la
especializacion industrial y agropecuaria y genera empleo e ingresos.

En términos econdmicos no tiene sentido la produccién, sin la distribuciéon. El
comercio es una etapa indispensable del proceso productivo, en la medida en que se
constituye en el canal de unién entre el productor y el consumidor o usuario de los bienes.
Ademas, a través de la distribucidn y del comercio se identifican y ordenan mercados. En
el comercio se relacionan la oferta y la demanda. Deficiencias en la actividad afectan a
productores y consumidores, pero también fallas en produccién y consumo limitan su
desarrollo. La actividad participa con cerca del 10% de la produccion nacional y emplea el
16% de la poblacion ocupada. Al comercio mayorista se dedican 18.000 firmas y 250.000
al minorista. Dentro de éstas el 50%, en promedio, emplea dos o tres trabajadores.

Las caracteristicas de la operacién de distribucion, que reflejan las de la demanda y
la produccidn, son heterogéneas: la comercializacion moderna, de grandes cadenas, que
abastece los grupos urbanos de altos Ingresos, coexiste con pequefios negocios, que
operan con altos costos, escasa integracion y atienden a los grupos de meno ingresos.

Las actividades modernas han desarrollado modalidades eficientes de distribucion y
cuentan con recursos fisicos, técnicos y financieros, factores escasos en las formas
tradicionales de comercializacion. El comercio se financia principalmente con créditos
indirectos, en especial de proveedores, cooperativas, tarjetas de crédito y bonos de
prenda. Sin embargo a estas formas de crédito sdlo llene acceso el comercio moderno. En
el sector rural, la Ley 21 de 1985 establecid la obligatoriedad de asignar recursos del FFAP
a las actividades de comercializacién y transformacion primaria a través de cooperativas y
asociaciones gremiales sin animo de lucro. No obstante, el precario desarrollo de las
formas asociativas y la imposibilidad de cumplir con las garantias exigidas han hecho
Inoperante el sistema.

Uno de los determinantes del elevado costo de operacion del comercio minorista
tradicional es la carencia de infraestructura adecuada y la pequefia escala de operacion,
que no permite realizar economias en transporte, almacenamiento y transformacion
primaria, hecho que limita la rentabilidad, encarece los precios y lo pone en desventaja
frente al comercio organizado.

Cuadro No. 1
PRINCIPALES INDICADORES DE LA ACTIVIDAD COMERCIAL

1951 1964 1974 1980 1984 1986
Particip. del Comercio PIB 16.7 174 13.3 12.7 12.3 124
Particip. del Comercio en Empl 5.7 5.6 8.9 1286 16.5 16.6 (p)

(p) provisional

FUENTE : Cuentas Nacionales: 1951 ¥ 1964 Banco de 1a Repuiblica 1980-1986 DANE
Empleo: Misidn de Empleoc. Cidlculos a partir de los Censos de Poblacién,
Alvaro Reyes, " Tendencias del Empleco y la Distribucién del Ingresa”, 1986



Cuadro No. 2
EVOLUCION REAL DEL INDICE DE VENTAS AL POR MENOR

{ Base: promedio 1980=100),
Total an Combustibles Mer Aloncntos V- fo Farmad Muebios  Material  Vehiculos Mercenc.
Can Bin - ¥ ¥ ¥ de ¥ no
Vehicalos  Vehiculoa General Belvidas Calxado Electrod. Constrac. _ Repuestos  Clasific,
1960 100.0 1000 1000 100.0 1000 100.0 100.0 1000 100.0 10040
19681 100.9 102.6 103.8 1043 1142 921 280 27.0 851 1028
1982 1025 1043 1081 108.3 1073 881 110.5 84.4 88.5 1042
19683 95.9 1038 1032 1125 1090 868 1023 871 TZ2.B 58.3
1564 95.6 108.0 1040 118.8 1078 2.3 1003 541 58.8 290.3
1965 91.8 10582 1631 1143 1044 1011 101.0 96.7 448 920
1586 99.8 112.7 105.6 115.0 1089 1143 1159 1045 55.2 1035

FUENTE: DANE

En el sector comercio se genera uno de los mas altos niveles de empleo por capital
invertido en la economia. A causa de ello se constituye en una alternativa de ocupacion
para muchas personas de escasos recursos; sin embargo, la precariedad de su situacion,
en la mayoria de los casos por ausencia de normas, capacitacion y crédito, limita las
oportunidades de progreso en el sector (Cuadros Nos. 1y 2).

POLITICA

El objetivo de la politica es modernizar el sector haciendo mas transparente la
formacion de precios para que coordine e integre la produccién y el consumo y ponga al
alcance de la poblacién pro ductos a precios competitivos y simultdneamente mejore las
condiciones de vida de la poblacion ocupada en la actividad. Para esto se requiere la
disminucion de los costos de operacion como elemento central de la estrategia.

Las acciones se dirigen a solucionar los problemas que enfrentan los duefios de
tiendas de barrio y veredas, los comerciantes in formales en especial vendedores
callejeros y los productores campesinos.

Para favorecer al pequeio comerciante y garantizar el suministro de bienes basicos
que beneficie al productor. al Intermediario y al comprador, se han definido programas
que pretenden establecer un sistema de distribucion eficiente y econdmico, adecuado a la
ubicacion e ingresos de la poblacion urbana y la rural. Igualmente, se busca desarrollar y
fortalecer las asociaciones de comerciantes y mejorar la infraestructura de distribucién en
tiendas y plazas de mercado, facilitando el aprovechamiento de economias de escala.

El Programa de Abastecimiento de Bienes Basicos comprende, en el area urbana, el
desarrollo de centros de aprovisionamiento y la organizacién de tenderos en cadenas, en
las cuales el tendero recibird capacitacion, asistencia técnica y crédito. En las zonas
rurales, el Programa impulsa las “Tiendas Veredales” organizadas por la comunidad con
apoyo estatal, que sirven el doble propdsito de centros de acopio y distribucion de bienes
de consumo e Insumos utilizados en la produccién agricola.

Para la poblacion ocupada en el comercio informal urbano las acciones se orientan
a mejorar las condiciones de trabajo, elevar el Ingreso y superar su situacién de pobreza.
Para tal propdsito se disefian sistemas simplificados de registro y control que permitan
regular y formalizar la actividad de venta callejera.

En materia de comercializacion mayorista, el gobierno centra su acciéon en definir
un marco administrativo y juridico que elimine las practicas monopdlicas presentes en las
grandes centrales construidas en afios anteriores y lograr un mayor grado de competencia



en beneficio de productores y consumidores. Mi mismo, ofrece apoyo técnico en las etapas
de preinversion y funciona miento a los proyectos de comercializacion que asuman los
municipios.

Para responder a las necesidades de financiacién del comercio interno, en especial
a los requerimientos de crédito para capital de trabajo del pequefio y mediano
comerciante, el gobierno disefia mecanismos para asegurar disponibilidad de crédito de
capital de trabajo e inversion a cadenas de tenderos acompafando éste de asesoria
financiera y administrativa. Mediante el decreto 271 de 1987 se autorizd a Corporaciones
de Ahorro y Vivienda para otorgar préstamos a empresas comerciales para la construccién
de locales y espacios de almacenamiento y conservacion de productos. Mi mismo, con el
acceso de los establecimientos comerciales al Fondo de Capitalizacion Empresa rial se
mejora su estructura financiera. De otra parte, se reglamentara la Ley 21 de 1985 para
ampliar los recursos de crédito agro pecuario y agroindustrial a los comerciantes
Independientes.

Para reducir los altos costos y pérdidas fisicas que se generan en la fase de acopio
y distribucién de bienes agricolas, el Gobierno Nacional apoya, financiera y técnicamente,
las iniciativas de las autoridades seccionales y del sector privado que tiendan a mejorar la
infraestructura de mercadeo y procesamiento primario (construccién de centros de acopio
y de servicios de comercializacion. plantas de secamiento y almacenamiento, etc.). En el
caso de la comercializaciéon de carne y leche, dos bienes basicos con caracteristicas
especiales, se promueve el mercadeo de carnes en canal y la adecuacion o construccion
de mataderos en zonas de confluencia ganadera. Para la leche, promueve la instalacion de
Industrias de procesamiento en zonas de alto potencial productivo.

Para reducir los costos originados en el proceso de comercializacion, debido al
desconocimiento del manejo post-cosecha por parte de productores y comercializadores se
capacita a productores e intermediarios en el adecuado manejo del producto. Para ampliar
la coordinacién entre el punto de origen y el terminal del mercado el Ministerio de
Agricultura desarrolla un sistema de informacion de precios y mercados. Ademas, se
fortalece la Bolsa Nacional Agropecuaria en lo institucional y en lo financiero.

Como mecanismos institucionales de apoyo a este plan de fomento y
modernizacion, la actual administracién creé en el Departamento Nacional de Planeacion
(Decreto 3152 de octubre de 1986) la Division Especial de Comercio Interno y Externo,
con la funcidon de hacer los estudios requeridos para elaborar las politicas, planes y
programas del comercio interno y evaluar su desarrollo.

Con la reactivacion del convenio de cooperacion técnica suscrito con el Gobierno de
Espafia y el Instituto Espafiol de Reforma de las Estructuras Comerciales, IRESCO, se
profundiza en las areas de investigacién sobre la estructura y funcionamiento del comercio
colombiano, orientacion y formulacion de los mecanismos de financiacion del comercio v el
adelanto de programas de capa citacion, formacion y asistencia técnica.

Para ordenar la gestidon publica de control y regular la actividad empresarial el
Gobierno desarrolla un plan de agilizacién y des monte de tramites que entorpecen la
actividad comercial, el cual hace parte del programa de “Colombia Eficiente”.



POLITICAS MACROECONOMICAS



INTRODUCCION

Si bien es cierto que Colombia ha logrado mantener margenes aceptables de
crecimiento econdmico frente a otros paises de América Latina, también lo es que la
politica macroecondmica ha impedido que el pais aproveche la potencialidad derivada de
una mejor utilizacion de sus recursos. Por el contrario, esta politica ha impuesto sacrificios
innecesarios sobre la actividad econémica y el bienestar de la poblaciéon. Tradicionalmente
la politica econdmica se ha centrado en el manejo de situaciones coyunturales, dejando de
lado las perspectivas de largo plazo. En ocasiones, la busqueda de resultados especificos,
no ha tomado en consideracion los efectos sobre la actividad productiva. El resultado de
esta orientacion se refleja claramente en el comportamiento de las principales variables
macroecondmicas.

Uno de los mayores logros en los ultimos afios ha sido la estabilidad de la tasa de
inflacion, la cual ha fluctuado alrededor del 22% anual. Sin embargo, por falta de una
adecuada coordinaciéon entre los diferentes frentes de la politica macroeconémica, este
logro ha incidido, en algunas ocasiones, en menores tasas de crecimiento. En efecto, los
estrictos controles monetarios y crediticios dirigidos a frenar la inflacion limitaron la
disponibilidad de crédito, afectando la inversion privada (Grafica 1).

Grifica 1
INFLACION, CREDITO BANCARIO E INVERSION PRIVADA

Inflacién

Crédito bancario/PIB

e
Inversidon privada/PIBM%
5
o L L L) L] ) T L] L L) L Ll 1
T3 T4 75 76 77 78 79 80 81 B2 83 84 85

FUENTE: DNP-UPG con base en DANE y Banco de la Republica.

La liberacién de las tasas de interés, promovida para estimular el ahorro y la
eficiente asignacion de los recursos, junto con la utilizacidon de las operaciones de mercado
abierto para neutralizar el efecto del déficit fiscal, encarecid el crédito para el sector
productivo (Grafica 2) y se tradujo en la orientacion de recursos hacia el ahorro financiero,
sin aumentar el ahorro real (Graficas 3 y 4).

Grafica 2
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Gridfica 3
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Grafica 4
TASA DE INTERES REAL Y COEFICIENTES DEINVERSTON PRIVADA
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FUENTE: DNP-UPG con base en DANE y Banco de 1a Repuablica.

La revaluacién de la tasa de cambio, como medida anti-inflacionario, en momentos
de exceso de divisas, desestimulo los procesos de diversificacion de exportaciones y de
sustitucion de importaciones y produjo un deterioro de la balanza comercial, que sélo se
revirtid con la devaluacion real del peso.

A fin de superar estas situaciones, la viabilidad de los objetivos del Plan se
fundamenta en la consistencia de las politicas macroecondmicas. Las politicas fiscal,
financiera, monetaria, de comercio exterior, cafetera y de inversiéon y ahorro, han sido
disefadas teniendo en cuenta las posibilidades y restricciones internas y externas.

Asi, se ha definido un escenario de la evolucion prevista de la economia, delimitado
por los objetivos y metas del Plan. Su proyeccion en el tiempo en términos de la relacion
inversidon-ahorro determina los valores de las variables macroecondmicas que aseguran la
consistencia de las estrategias y politicas.

El escenario de la economia colombiana que corresponde con las metas y objetivos
del Plan se define a partir de los siguientes parametros: una tasa promedio de crecimiento
de la economia de 5%; un déficit fiscal que no supere el 3% del PIB; un incremento de las
exportaciones menores de 15% en 1987 y de 12% anual, entre 1988 y 1990; la



estabilizacion de la tasa de inflacidon en los niveles de los Ultimos afios; el mantenimiento
de una tasa de cambio real constante; el incremento en la inversion privada.

Grifica b
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FUENTE: DNP-UPG con base en DANE y Banco de 1a Repiblica.

Las proyecciones (Cuadros Nos. 1 y 2) indican que las variables que garantizan el
cumplimiento del Plan son las correspondientes al sector privado: es necesario
incrementar la inversion hasta un promedio de 12% del P18, proporcién que corresponde
a la registrada a comienzos de la presente década. El ahorro, a su vez, debe estabilizarse
a las tasas historicas, permitiendo el cierre de la brecha del sector. El logro de estas metas
asegura la consistencia del manejo de las politicas macroecondmicas y los objetivos del
Plan, entre los que se destaca el aumento de 5% anual en el PIB.

El cumplimiento de la meta implicita para la inversion privada depende de la
efectividad del Plan en estimular y promover la actividad del sector productivo. Se espera
que politicas orientadas a dinamizar la inversién, tales como la reorientacién del gasto
publico hacia los mercados domésticos y el estimulo a las exportaciones, junto con el
manejo coherente de las politicas fiscal, crediticio, monetario y financiero, aseguren el
crecimiento requerido en la Inversién privada. Con este criterio se han disefado las
politicas, previendo que sus efectos macroecondmicos no pongan en peligro la estabilidad
del crecimiento de la economia. Ademas, el manejo de las finanzas publicas asegura el
incremento tanto del ahorro como de la inversion publica, asi como un financiamiento del
déficit que no crea presiones Inflacionarias, ni reduce el campo de accion del sector
privado. Se respetan asi los objetivos de las politicas cambiaria, monetaria y financiera de
mantener una tasa de cambio real constante y proveer de adecuada financiacion a la
inversion privada a tasas de Interés razonables.



CUADRO No. 1

CONSISTENCIA MACROECONOMICA DEL PLAN DE DESARROLLO :
REQUERIMIENTOS DE INVERSION Y AHOLRRO.
{ Porcentajes con relacién ol PIB )

Brecha
Inversién Ahorro Ahorro  Ahormro Total Inversitn - Ahorro Brecha
Privada FPablica Privade Poblico MNacional Exteno (=Inv. Toial) Privada Pablica Externa
il j b | 3] 4 [5]=[3]+[4] 6 [T}=[1}+12] L] (L] NM0=[81+9)

1580 14.3 4.8 15.0 4.8 19.6 05 191 0.7 0.2 -0.5
1981 14.8 5.8 141 28 16.9 37 20.6 0.7 3.0 3.7
1982 12.5 8.0 13.2 1.9 15.1 54 20.5 0.7 6.1 6.4
1983 121 7.8 134 1.3 14.7 5.2 199 -1.3 6.5 5.2
15984 8.9 9.7 12.5 a.c 155 31 18.6 -3.6 8.7 3.1
19856+ 7.6 101 9.9 55 15.4 23 17.7 -2.3 4.6 23
1986* 10.9 5.8 13.8 5.0 188 -2.1 16.7 -2.9 0.8 -2.1
1987« 11.2 6.8 11.3 4.3 166 24 18.0 0.1 2.4 24
1988++ 126 7.0 124 4.2 16.6 3.0 19.6 0.2 28 3.0
1980w 124 7.4 13.0 1.9 17.9 1.9 198 -0.6 25 19
1990e* 12.3 7.4 12.3 4.9 17.2 2.5 19.7 0.0 2.5 2.5

* (Cifras Provisionales
** Proyecciones

NOTA: Las proyecciones ee hicieron suponiendo que se mantiene la relacién marginal capital-producto promedio
para el perfodo 1970 - 1985,

FUENTE: DNP-UPG. Cdlculos con base en: 1980-1985 DANE, Cuentas Nacionales. 1986 Estimaciones DNP. 1987-1990
Proyecciones DNP.

CuadroNo. 2

COMPOSICION PORCENTUAL DE LA INVERSION Y EE. AHORRO

Inversion Ahorro Ahorr Ahorro Total
Privada Publica Privado Publice Nacional Externo (=Inv. Total)
1] 2] 2] [4f [5])={2}+14] I6) [71=11142])

1980 74.9 25.1 78.6 24.1 102.7 27 100.0
1981 71.9 28.1 68 .4 13.6 B2.0 180 100.0
1982 61.0 38.0 64.4 9.3 3.5 2683 100.0
1983 B60.8 39.2 87.3 6.5 738 262 100.0
1984 47.8 52.2 67.2 16.1 82,2 16.7 100.0
1585* 42.9 571 55.9 31 798 13.0 100.0
1986* 65.3 34.7 82.6 29.9 108.9 -12.6 100.0
1987** 62.3 37.7 62.7 24.1 B7.9 131 100.0
1988** 684.3 35.7 63.2 21.5 B4.7 153 - 100.0
1989+ 62.6 7.4 65.7 24.7 91.2 9.6 100.0
1.990** 62.4 37.6 62.4 24.9 91.2 12.7 100.0

*  Cifras Provisionales
** Proyecciones

NOTA: Las proyecciones se hicieron suponiendo que se mantiene la relacién marginal capital-
preducto promedio para el perfodo 1970 - 1985.
FUENTE: DNP-UPG. Cé4lculos con base en: 1980-1985 DANE, Cuentas Nacionales.
1986 Estimaciones DNP.1987-1990 Proyecciones DNP.

Los resultados obtenidos se basan en supuestos acerca del comportamiento mas
probable de la actividad econdmica. A medida que estos comportamientos se modifiquen,
se ajustaran las politicas de acuerdo con la flexibilidad que las caracteriza.



POLITICA FISCAL
DIAGNOSTICO

Durante los primeros afios de la década de los ochenta las finanzas del sector
publico se deterioraron sensiblemente. Ello llevd a que en1984 se aplicara una politica de
ajuste fiscal que constituyo la base de la politica de estabilizacion econdmica.

El desequilibrio fiscal de la primera mitad de la década se origina en el crecimiento
acelerado de los gastos y en el descuido del recaudo. Desde mediados de la década del
setenta, el fortalecimiento del sector externo se tradujo en un incremento inusitado de los
ingresos y de las disponibilidades del sector publico. Este fortalecimiento se produjo en un
inicio por los mayores ingresos derivados del aumento extraordinario de los precios de
café y, con posterioridad, por el ingreso al pais de cuantiosos recursos del crédito externo.
Las utilidades de la Cuenta Especial de Cambios -CEC- llegaron a representar la cuarta
parte de los ingresos corrientes de la Nacién entre 1980 y 1982 y los recursos
provenientes de los impuestos a las importaciones crecieron con rapidez. Esos mayores
ingresos corrientes llevaron a que se descuidara la generacién interna de recursos
tributarios.

Con el auge de los flujos de crédito externo hacia el sector publico, el Gobierno
Central y las entidades publicas contaron con una posicion holgada de liquidez, que les
permitid el relajamiento en el control del gasto y la posibilidad de acometer proyectos de
inversion de gran envergadura. En el caso del Gobierno Central los gastos de
funcionamiento tuvieron un crecimiento, en términos reales, del 13.4% promedio anual en
el periodo 1978-1982. Como quiera que los ingresos no crecieran al mismo ritmo, el
ahorro publico disminuyé de manera dramatica en 1979 y se volvié negativo a partir de
1981.

Si bien el deterioro fiscal comenzéd a hacerse evidente desde entonces, la
disponibilidad de la liquidez necesaria para financiar el gasto publico evitd que el problema
se manifestara en sus verdaderas proporciones, a un costo muy elevado. La presiéon que
gjercia el exceso de liquidez sobre el crecimiento del medio circulante llevé a la adopcion
de medidas tendientes a neutralizarlo, las cuales afectaron en forma negativa la posicion
del sector externo y el ritmo de actividad econdmica.

La utilizacion del endeudamiento externo como recurso importante en las finanzas
estatales se inicid en 1979, cuando dichos ingresos se destinaron, de manera significativa
al financiamiento de Importantes proyectos de infraestructura. Los flujos netos de re
cursos ascendieron en dicho ano a US $667 millones, aumentaron a US $810 millones en
1980 y alcanzaron el maximo valor en 1981. US$ 1.405 millones. Paralelamente, la
participacion de las fuentes privadas de financiamiento disminuyd, pero asimismo, esta
disminucion fue sustituida por las fuentes oficiales, en especial por créditos de los
organismos multilaterales. La participacion privada en nuevos créditos se redujo
progresivamente, pasando del 73.4%, en 1979, a 14.2% en 1985. En 1983 y 1984, se
presentd una drastica caida en los flujos de financiamiento internacional y fue necesario



recurrir a la utilizacién de las reservas internacionales con el propdsito de cubrir las
operaciones comerciales.

La menor disponibilidad de recursos del crédito externo protocolizd la situacion
deficitaria del sector externo y de las finanzas publicas. La debilidad del sector externo se
tradujo en la caida de los recursos fiscales, vinculados con dicho sector y las dificulta des
de obtener crédito externo llevaron a que se hiciera necesaria la obtencion de cupos de
crédito directo en el Banco de la Re publica para financiar el gasto publico. Esta politica
pronto hizo crisis por su efecto negativo sobre las ya precarias reservas inter nacionales.
En consecuencia, se hizo imprescindible reducir, en muy corto plazo, el tamafio del déficit
fiscal', que en 1983 representaba el 7.5% del PIB y el déficit en la cuenta corriente de la
balanza de pagos, que ese afio alcanzo el 5.2% del PIB.

En 1984, en materia fiscal, se tomaron diversas medidas orientadas a fortalecer la
tributacion directa e indirecta, de origen interno y externo y a controlar el gasto publico.
Se ampliaron las bases gravables; se mejoraron los sistemas de captacion del recaudo; se
redujeron las filtraciones que permitian la evasion y elusion tributarias; se aumentd la
tributacion a las importaciones y se establecieron mecanismos de transferencia de
recursos del sector descentralizado hacia el sector central. El efecto combinado de estas
medidas permiti® una considerable recuperacion del recaudo tributario, en términos
reales, a partir de 1984. En 1985, en la parte del gasto, los salarios del sector publico se
aumentaron a un ritmo inferior al de la inflacion y se llevd a cabo un estricto control de la
inversion del Gobierno Central y del sector descentralizado.

Este esquema junto con un ajuste paralelo del sector externo permitié detener la
crisis hacia mediados de 1985. El ajuste tuvo, sin embargo, costos sociales. La reduccion
en la inversion del Gobierno Central, aunada a los aportes necesarios para mantener la
estabilidad del sector descentralizado, limitd su capacidad de atender programas sociales
que tradicionalmente ha financiado.

La continuidad en la politica, los mayores recursos derivados del incremento en los
precios del café y la reapertura del crédito de largo plazo en moneda extranjera, hicieron
posible reducir el déficit del sector publico para 1986 a 3.7% del PIB (excluyendo el Fondo
Nacional del Café) y reconstituir las reservas internacionales, que terminaron el afio en US
$3.478 millones.

Los problemas que han afectado al sector publico, en particular los relacionados
con el financiamiento externo, no sodlo incidieron sobre su situacion financiera sino
también sobre la gestion estatal y la flexibilidad y eficiencia en la asignacién del gasto, en
especial con relacion a las entidades descentralizadas del orden nacional.

En efecto, hasta mediados del decenio del setenta los recursos del sector
descentralizado provenian, en lo fundamental, de rentas de destinacion especifica, rentas
propias y aportes del Gobierno Central. En general. la inversion se financié con cargo a la
generacion interna de recursos y aportes del Gobierno Nacional, que mantenia un
adecuado control sobre la operacion de las entidades publicas.

! Este déficit hace referencia al consolidado del Gobierno Central y las entidades del Seguimiento Financiero



En los ultimos afios de la década del setenta, este patrén de comportamiento
cambid de modo radical, al empezar las empresas a financiar crecientemente sus
inversiones con cargo a recursos del crédito externo. Este cambio en las fuentes de
financia miento y sus serias consecuencias para el manejo econémico del pais, se hizo
evidente a comienzos de esta década, al cerrarse los mercados internacionales de crédito
y debilitarse, de manera simultdnea, la actividad econdmica nacional. Las distintas
entidades estatales comenzaron a tener problemas con el cumplimiento de sus
obligaciones en moneda extranjera, debiendo el Gobierno Nacional aportar recursos para
ese fin. Asi, rapidamente se llegd a que desapareciera la disponibilidad de recursos para
inversion del Gobierno Central, cuyos ingresos a la vez, se vieron afectados de manera
negativa por el debilitamiento general de la economia.

En consecuencia, el control de la inversion publica quedd practicamente en manos
de los entes descentralizados. En estas circunstancias, disminuyo y se limitd la capacidad
del gobierno de manejar el gasto y de tener injerencia en las decisiones de in version.

La inflexibilidad y autonomia de los entes descentralizados y la tendencia de las
distintas entidades del sector publico a considerar que una cosa son sus prioridades de
gasto y otra los programas del Gobierno, hacen necesario recuperar la capacidad de
coordinacién y control por parte del Gobierno Nacional, a fin de lograr un manejo eficiente
y eficaz de los recursos del Estado y ajustar la accién de los diferentes entes
administrativos a las prioridades establecidas. Para esto, se requiere controlar el gasto de
las entidades descentralizadas, transferir recursos entre entidades superavitarias y
deficitarias y devolver capacidad de gasto al sector central.

POLITICAS

El objetivo de la politica fiscal consiste en elevar los niveles de ahorro publico y
mejorar la eficiencia y eficacia en la asignacion del gasto, a fin de permitir Incrementos en
la Inversién compatibles con el equilibrio macroecondmico. El manejo del gasto publico se
orienta con el proposito de favorecer la inversion social y de apoyar a los sectores
productivos.

Sector Publico y Programacion Macroecondmica

En Colombia el gasto publico se realiza esencialmente a través de las entidades del
sector descentralizado. Los recaudos del Gobierno Central en su mayoria son transferidos
a estas entidades que, a su vez, los complementan con recursos propios o del crédito. En
este sentido, si bien los ingresos del Gobierno Central re presentan el 40% de los que
moviliza el sector publico en su con junto, la ejecucion final del gasto corresponde casi en
su totalidad al sector descentralizado. De ahi que para conocer las tendencias y tener una
vision clara del panorama fiscal y de su capacidad de respuesta a los objetivos buscados,
no solo es indispensable la visiébn de conjunto, sino también establecer el panorama
individual del sector central y descentralizado.

En el consolidado, para el periodo 1987-1990, esta previsto que el proceso de
saneamiento de las finanzas publicas continde. La programacion inicial, basada en la
situacion econdmica del pais y en medidas adoptadas en 1986 y comienzos de 1987,



permiten esperar que el déficit del sector publico consolidado, como pro porcién del PIB,
pase de un 3.7% (excluyendo el Fondo Nacional del Café) en 1986 al 2.5% en 1990. Ese
déficit es compatible con una tasa de crecimiento de la inversidn publica superior al 8.8%
en promedio anual, en términos reales, lo que significa que esta Ultima aumentara su
participacion en el PIB del 7.1% en 1987 al 8.2% en 1990 (Cuadro No. 1).

Estos resultados son posibles en la medida que aumente, de manera importante, la
generacién de ahorro del sector publico. Esto se logra con el incremento de los ingresos
de algunas empresas industriales y comerciales del Estado, vinculadas especialmente a la
exploracién y explotacién de recursos naturales; con el aumento de los recaudos
tributarios de Gobierno Central, derivado de la reforma realizada a finales de 1986 y con la
racionalizacién del gasto publico.

Asi, esta previsto que el ahorro publico crezca entre 1987 y 1990, a una tasa real
del 11.4 %., en promedio anual, lo que permitira que la financiacion de la inversion se
haga, de manera creciente, con cargo a recursos generados internamente. De una
participacion del ahorro publico en la inversion del 47% en 1986, se pasa a una de 65.4%
en 1987 y a 70% en 1990.

Cuadro No. 1
CIFRAS FISCALES - SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO

1987-1990
(Millones de pesos constantes de 1987)

1987 1988 1989 1990

1. Ahorro 36342 358001 475858 520336
Sector Central 138000 HS8000 150000 179000
Sector Descentralizado 238342 260001 325858 341336

2, Formacién de Capital S7TBRI6 505386 602685 746575
Porcentaje del PIB (%) 71 71 79 8.2
Sector Central 201000 240000 269000 2068630
Sector Descentralizado (1) 377836 355386 423685 447945

8. Déficit Fiscal -202494 -237385 -216827 226239
Porcentaje del PIB (%) 2.5 2.8 2.5 25

4. Financiacién 202494 237385 216827 226239
Crédito externo neto 61359 68919 92786 113272
Crédito interno neto 141135 168466 124041 112967

Fuente: Cdleculos DNP.

(1) Realizado con recurscs o con endeudamiento propio. Excluye, por lo tanto,
la efectuada con aportes del Gobierno Central contabilizada en 2.1

Por su parte la financiacion del déficit, se hara en una porcién significativa con
cargo al endeudamiento en moneda extranjera, en razon del elevado monto de las
amortizaciones de deuda publica que cubrira el gobierno en los préximos afios. De alli que,
a pesar de tenerse previstos desembolsos de créditos en moneda extranjera, del orden de
los US$2.000 millones al afio, el saldo de la deuda externa del pais no crecera
significativamente -a una tasa del orden del 3% anual en dodlares- lo que permitira



disminuir su participacion en el PIB del 40.6% en 1986 al 31.7% en 1990. Este esquema,
a su vez, implica una reduccién de la presién sobre el crédito interno, medido como
proporcién del PIB, cuya utilizacién neta pasara del 1.8 % en el periodo 1987-1988 a
1.2% en 1990.

El principal objetivo del gobierno en materia de gasto publico es lograr un mayor
beneficio para los sectores mas desprotegidos de la poblacion, sin que ello se convierta en
factor de perturbaciéon de la actividad productiva. Por tanto, es indispensable lograr el
maximo de flexibilidad en la asignacién de recursos a fin de ubicarlos donde mas se
necesiten, independientemente de su origen. Ello significa que las entidades publicas que
generen ex cedentes y cuyos objetivos no se consideren prioritarios deban transferirlos
hacia otros sectores, lograndose asi una mayor eficiencia en el gasto. De manera similar,
los recursos del crédito, en especial los provenientes del endeudamiento en moneda
extranjera, deberan orientarse hacia los sectores prioritarios, independientemente de la
capacidad de pago o de negociacion de las empresas o establecimientos publicos.

Sector Central

El manejo de las finanzas de la Administracién Central adquiere una importancia
particular, debido al tipo de gasto publico que ha sido definido como prioritario. En efecto,
los sectores mas vinculados a los objetivos fundamentales del plan, como son el social y el
agropecuario, se caracterizan por una débil capacidad de gene racidn propia de recursos y
de consecucion de crédito externo, lo que los hace altamente dependientes del
Presupuesto Nacional. Por lo tanto, se requiere fortalecer los ingresos del Gobierno
Nacional.

Ingresos

La transferencia de recursos de los entes descentralizados a la Nacién, se
constituye en una herramienta esencial. A tal efecto se utilizaran los mecanismos de
transferencias fijados en la Ley 55 de 1986, reforzados posteriormente con la Ley 75 de
1986, que establecio la tributacion de las empresas industriales y comercia les del Estado
y el pago de regalias a la Nacién, por parte de ECOPETROL. Ademas, esta previsto el
traslado de excedentes de liquidez de algunas entidades oficiales a titulos del Estado, para
que respalden las operaciones del Gobierno Nacional. También se cuenta con el
Instrumento de recuperacion de cartera.

El incremento de los ingresos previstos del Gobierno Nacional, derivado de las
mayores transferencias, esta reforzado por los aumentos previsibles de los recaudos
tributarios de la Nacion. En relacién al impuesto a la renta, vale la pena mencionar que la
re forma tributaria de finales de 1986, amplié su base patrimonial, simplificd el proceso de
liquidaciones mediante la exencién de la obligacidon de presentar declaraciéon de renta a los
contribuyentes de menores Ingresos y establecid mecanismos para agilizar el recaudo, con
la extension del sistema de retenciones para algunas transacciones comerciales. Al mismo
tiempo, se elimind la doble tributacion a los socios y accionistas de sociedades, con el
propdsito de apoyar la capitalizacién empresarial y de esta manera estimular la actividad
econdmica, que redundara en mayores ingresos para la Nacion.



Cuadro 2

INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION
1987-1930
(Miles de millones de pesos de 1987)

|

Conocepto 1987 1988 Inc.% 1989 Inc.% 1990 Ine¢.%
Total ingresos corrientes 914 205 -1.0 45 4.4 5.1
1. Ingresos tributarios a2 1.5 875 5.0 o923 5.5
Renta y complementarios 274 27 -1.1 288 6.3 a1 4.5
Renta Ecopetrol o 2 23 15.0 31 34.8
Aduanas y recargos 127 122 -3.9 126 a3 133 5.6
CIF 18% 6 81 6.6 =" a.r 88 4.8
DIN 148 155 4.7 163 5.2 172 5.5
DGA -] o5 6.7 B 4.2 104 5.1
Ad-Valorem gasolina ACPM a0 61 1.7 63 3.3 &4 1.6
Ad-Valorem café 49% (1) 12 14 16.7 14 0.0 14 0.0
Otros 47 28 2 0 3.4
2. Ingresos no tributarios 8 & -27.0 a5 0.0 -3.1
Servicics admin.tasas,multas 11 11 0.0 12 5.1 12 0.0
Rentas contractuales a0 34 133 34 0.0 34 0.0
Fondos Especiales 22 20 -9.1 19 -50 17 -10.5
Rentas Ocasionales 25
3. Otros 5 7 40.0 6.9 -1.4 6.8 -1.4

(1) Este valor no estid sumado dentro de los ingresos corrientes al no pasar por Tesoreria.

FUENTE: Céalculos D.N.P

Por su parte, los ingresos derivados del sector externo creceran a tasas superiores
a las del pasado, impulsados por el comportamiento esperado en las importaciones cuyo
crecimiento, en el periodo, se ha proyectado en ddlares, en un 8.6% y por la
modernizacion de la Direccion General de Aduanas, que efectta el Ministerio de Hacienda,
con el propésito de simplificar y tecnificar los procesos administrativos (Cuadro No. 2).

e (Gastos

Con relacion a los gastos de funcionamiento se mantiene la estrategia del control a su
crecimiento. Por esta razon, los incrementos previstos por costos salariales y el régimen
prestacional vigente en la Administracién Central toman en cuenta la necesidad de
mantener, en términos reales, la capacidad de compra de los servidores publicos, asi como
las modificaciones en los tamanos de planta estrictamente necesarias para el
cumplimiento del Plan de Desarrollo y de las diversas funciones publicas de la Nacién. Al
respecto, en 1986. el Gobierno Nacional sefald limites precisos al crecimiento en el gasto
por concepto de servicios personales en las diferentes unidades de la Administracion
Central y establecié una reduccion progresiva del 5% en el valor de estos servicios
durante 1987. De otra parte, se definieron criterios claros para vincular supernumerarios y
modificar plantas. En los proximos anos, se continuara con una programacion cuidadosa y
un adecuado control del crecimiento en gastos vinculados a la ndmina (Cuadro No. 3).

La politica tributaria, junto con las medidas en materia de gasto, redundara en una
recuperacion del ahorro del Gobierno Central, a pesar de las mayores transferencias que
se realizaran a los municipios por efecto de la Ley 12 de 1986. Es asi, como se prevé que
el ahorro del Gobierno Central pase del 1.7% del PIB en 1987 al 2.0%, en 1990. De esta
manera, es posible incrementar la inversién del Gobierno Central como proporcion del PIB
del 2.0%, en 1986 a una cifra superior al 3.0%, en 1989 y 1990, asi como su participacion



en el total de la inversion publica del 29.5% en 1986 a un promedio de 38.3% entre 1987
y 1990.

La participacion del déficit del Gobierno Central en el PIB sera, en promedio, del 1.3%
durante el periodo en referencia.

Cuadro No. 3
OPERACIONES EFECTIVAS DEL GOBIERNO CENTRAL NACTONAL

1987-1980
{(Miles de millones de pesos de 1987)

Concepito 1087 1988 Inc.% 1980 Inc.% 1980 Inc.%
1. Ingresos Corrientes Netos 914 906 -1.0 945 a4 003 5.1
2. Pagos Totales 77 1047 72 1066 9.1 1111 4.2

Funcionamiento &9 676 2.6 a5 5.5 714 2.7
Servicios Personales 1689 173 2.4 174 3.0 176 1.1
Gastos Generales 73 88 6.8 67 -8.2 & -3.0
Transferencias 411 429 4.4 447 8.8 466 4.3
Embargos &6 6 0.0 7 18.7 7 0.0
Intereses ) 117 131 12.0 102 -12.8 100 -2.0
Interncs 1 | ao -3.2 30 .3.2 30 0.0
Externos 86 101 17.4 72 -16.3 70 -2.8
Inversién 201 240 19.4 260 338 297 10.4
Pagos de Tesoreria 180 215 19.4 2329 32.8 a7 13.8
Inv. indir. ICEL CORELCA 8

Inv. indir.Sector Eléctrico 8 14 10

Pagos directos al exterior 13 17 16 15

3. Déficit -83 -142 -121 -118

4. Financiamiento 142 121 us
Crédito Externc Neto =30 as 46 -253.3 51 109
Desembolsos 108 198 78.7 1% 76.9 181 -5.2
Amortizaciones 138 155 123 145 51 130 -10.3
Crédito Interno Neto a3 104 11.9 = -19.4 67 -10.7

FUENTE: Cadlculos DNP.

Para la financiacion del déficit se programan desembolsos anua les de crédito
externo del orden de los US $7300 millones en el periodo 1987-1990. Su utilizacién no
significa un crecimiento apreciable de la deuda del Gobierno Central, si se llenen en cuenta
las amortizaciones que se llevaran a cabo. En cuanto a la utilizacién del crédito interno, su
participacion, respecto al PIB, pasara del 1.1% en 1987 al 0.7% en 1990. De esta forma,
la financiacion del sector central no se constituird en elemento desestabilizador de la
politica econdmica, sino que, por el contrario, permitira un mayor acceso del sector
privado a los recursos que componen el ahorro doméstico.

Sector Descentralizado

El sector descentralizado tiene un peso preponderante dentro del sector publico al
participar con el 89% de la formacion de capital, el 76% de los desembolsos, el 67% del
servicio de la deuda y el 60% del total de los Ingresos. Pese a que en los Ultimos afios, se
han dado pasos importantes encaminados a garantizar que la accién de estas entidades se
enmarque dentro de las metas econdmicas y las prioridades de gasto definidas por el
Gobierno Nacional, en muchas ocasiones la ausencia de Instrumentos de control y de
evaluacion sobre el area paraestatal, impide la coordinacion del sector publico.



Esta coordinacién se hace mas necesaria en la actualidad, debido a que el
programa de gasto compatible con el Plan de Desarrollo, supone un alto grado de
flexibilidad en los recursos publicos. de suerte que la capacidad de gasto se ubique donde
se requiere, desde el punto de vista de las prioridades del Plan.

Algunas areas de la accion estatal han enfrentado en los Ultimos afios por
diferentes causas, deterioros financieros de importancia que han debido ser subsanados a
través de aportes del Presupuesto Nacional o de recursos de endeudamiento externo o
interno. En estos sectores esta programado adelantar planes destinados a la recuperacién
de las entidades involucradas. Dichos planes con templan capitalizacion con recursos de
origen nacional, departa mental o municipal segin sea el caso y reestructuraciéon de las
deudas. Junto con la reorganizacidn financiera se establecen medidas administrativas a fin
que la empresa o el sector en problemas recupere su capacidad de generar recursos. Esta
previsto que el criterio para establecer aportes presupuestales o de cualquier tipo de
subsidio oficial no sea el de financiamiento de ineficiencias en los entes receptores, sino el
de complementar los recursos necesarios en programas o acciones de alta rentabilidad eco
nomica o social.

o Ingresos y Politica Tarifaria

En materia de Ingresos cabe destacar el comportamiento esperado de las empresas
del sector minero. El aumento en las exportaciones de petrdleo y carbdn se traduce en
importantes ingresos por ventas para ECOPETROL y CARBOCOL.

En relacién a los sectores eléctricos y de acueducto, los programas de distribucion y
reduccion de pérdidas y el aumento de la eficiencia en el recaudo, permiten recuperar la
generacion de recursos propios. Estas politicas estan contempladas dentro de los
respectivos Planes de Ajuste Sectorial.

Aspecto Importante dentro del comportamiento de las empresas publicas en Colombia
lo constituye la politica de tarifas. Lejos de ser un problema exclusivamente financiero,
constituye un campo especial de relacion entre el ciudadano y el Estado, por esto requiere
de la mayor atencién del gobernante.

El manejo tarifado se ha caracterizado por dos situaciones clara mente deficientes.
Una, en que las tarifas se disefian con base en criterios fundamentalmente financieros,
obligando al usuario a asumir las ineficiencias de las empresas o la ambicién exagerada de
sus planes de Inversion. Los desbordamientos en las tarifas resultantes generan sefiales
erradas, que han producido en algunos sectores un aumento alarmante en los fraudes y
un desestimulo en las actividades productivas. Otra, igualmente problematica por sus
resultados, es una politica de fijacion de tarifas que no consulta de manera alguna los
costos de prestacion del servicio. Ella, lejos de favorecer al usuario, en razén de la
Inestabilidad financiera que ocasiona en las empresas, compromete seriamente las
posibilidades de mejoramiento y ampliacién del servicio.

La politica, en consecuencia, integra los dos aspectos fundamentales: reflejar los
costos de prestacion del servicio y consultar la capacidad de pago de los distintos
segmentos de la poblacion.



A tal efecto, se disefiaron reglamentos actualizados para el sector de energia y agua
potable, saneamiento basico y aseo. Esta en proceso el establecimiento del régimen para
los demas sectores con fundamento en sodlidos principios juridicos y de equidad social, de
suerte que se clarifique la relacién entre el usuario y la empresa respectiva y se garantice
que los mayores esfuerzos, exigidos a la comunidad, se desunen efectivamente a mejorar
la calidad y la cobertura del servicio. Por tanto, la aprobacion de tarifas por parte del
Gobierno Nacional esta condicionada al logro de me tas claras de eficiencia administrativa.

En general, en materia tarifada se busca lograr una mayor racionalidad y eficiencia en
el proceso de cobro y facturacién. Se pretende que las tarifas reflejen los costos en la
prestacion de los ser vicios, dentro de un claro criterio de equidad. Se busca asi mismo,
que los ingresos no se deterioren en términos reales y que el aumento en la oferta y
cobertura de los servicios publicos se con vierta en una fuente adicional de recursos para
las empresas.

Inversion. Gastos Corrientes y financiamiento

Los pagos corrientes de las entidades descentralizadas corresponderan a un
estricto criterio de eficiencia. Dentro de la programacion financiera, elaborada para las
entidades, se prevé que el aumento en los gastos de operacidon sea inferior al de los
ingresos corrientes (Cuadros Nos. 4 y 7). El crecimiento real anual para la operacién se ha
estimado en 5%, frente al proyectado en los ingresos, del 9%. Asi, es posible generar un
superavit de explotacion que se destinara a sufragar gastos de inversion o a cubrir
faltantes.

Cuadro No.4

SECTOR DESCENTRALIZADO
OPERACIONES EFECTIVAS 1987-1990 (1)
(Miles de millones de pesos constantes de 1987)

1987 1988 1989 1990

Ingresos corrientes (2) 1116.0 1206.5 1421.4 1445.5
Gastos de funcionamiento 877.7 946.5 1095.5 1104.1
Formacién de capital (3) 377.8 3554 423.7 447.9
Deficit -139.5 -95.4 -97.8 -106.6
Financiamiento 139.5 95.4 97.8 106.6
Crédito externo neto 91.4 30.9 46.8 62.3
Crédito interno neto 48.1 64.5 51.0 44.3

FUENTE: Cdlculos DNP.

(1) Corresponde a entidades agrupadas en el Seguimiento Financiero
adelantado por el DNP.

(2) No incluye aportes provenientes del Presupuesto de Inversisdn del
Gobierno Central.

(3) No incluye la formacién de capital financiada con aportes del
Gobierno Central.



Cuadro No. 5

INVERSION SECTOR DESCENTRALIZADO POR ENTIDADES
1987-1990
(Millones de pesos de 1987)

Entidad 1987 1988 1989 1990
EAAD 15127 21705 18672 13759
EPM (Acueduct.) 8640 13974 8714 4734
EMCALI {Acued.) 3783 6572 14636 14503
Insfopal 2253 196 4] 0
Idema 2131 2161 2047 2337
ICA 287 1037 913 833
Incora 10743 11000 10763 9530
EPM (Comunic.) 10801 11548 10734 9245
Telecom 12000 15260 15364 16456
EMCALI (Comunic.) 4008 3841 4062 2809
ETB 13887 15792 17946 15621
1ICBF 220 24 0 0O
Sena 7955 5055 4967 5203
FFNN 3600 4756 4a21 4322
FVN 63024 67385 77492 67218
Colpuertos 18432 8046 7083 7542
Metro 42888 36703 30864 30457
Eléctrico 125387 108157 111295 112383
Ecopetrol 113872 110826 117080 116992
Carbocol 25224 13285 6614 7631
Resto o 2469 53932 95880
Subtotal 484962 459793 - 517499 537456
Otros Programas

Gobierno Nal 93168 135243 175273 209117
T otal 578130 595036 692771 746574

FUENTE: Ca&alculos DNP.

Estas perspectivas permiten recuperar el ahorro del sector des centralizado, el cual
pasara del 2.9%, del PIB en 1987, el 3.7%, en 1990. Dicho incremento contribuird a la
financiacion sectorial de la inversion. Esta previsto que ésta, en el sector descentraliza do,
no aumente su participacion en el PIB, manteniéndola a los niveles registrados en 1986 de
5.9%, en promedio. La programacién de la inversion se ha elaborado de tal manera que el
Gobierno Central pueda contar con el espacio necesario para llevar a cabo los programas
sociales. Se debe senalar que, en el caso del sector minero, practicamente se ha concluido
la construccidn de los grandes proyectos como son El Cerrejon y las obras en Cravo Norte,
lo cual permitird un mayor margen de inversién en las otras entidades que integran el
sector descentralizado.

La meta de inversion fijada para cada una de las entidades que componen el
Seguimiento Financiero que lleva a cabo el DNP se presenta en los cuadros Nos. 5y 7 y es
coherente con la programacion sectorial de los proyectos incluidos en el Plan de Desarrollo
(Cuadro No. 6).



Esa programacién permite prever una reduccion en el déficit econdmico de estas
entidades de un 1.7% del PIB en 1987 a 1.1% en 1990, como resultado en el incremento
del ahorro.

Cuadro No. 7
PROYECCIONES FINANCIERAS - ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
AGRUPADAS EN EL SEGUIMIENTO FINANCIERO DNP
{ Millones de pesos de 1987)
Entidad Conoepto 1987 1988 1989 1990
EAATS 1. Ingrescos Corrientes 258744 27495 20702 33255
2. Aportes para Inversion 0 0 O 4]
3. Pagos Corrientes 17339 16541 16695 17340
4. Formacién de Capital Fijo 1527 21705 18672 13759
5. (Déficit)YSuperavit -3723 10751 5665 55
6. Crédito Externo Neto 3489 017 5405 2398
6.1. Desembolsos 5520 11239 8341 5419
6.1.1. Programa Endeud. 5520 11239 7205 2765
6.1.2. Nuevos Proyectos 4] 0 1136 2654
6.2. Amortizaciones 20031 3222 2936 3021
7. Crédito Interno Neto 386 -886 -1331 351
EPM 1. Ingresos Corrientes 8711 9192 9534 10211
{Acueductos) 2. Aportes para Inversidén L8] 0 4] 0
3. Pagos Corrientes 6575 8354 9492 9851
4. Formacion de Capital Fijo 8640 13974 8714 4734
5. (DéficitVSuperavit -6504 -13136 8672 4374
6. Crédito Externo Neto 6489 11389 5616 880
6.1. Desembalsos 7495 12438 7818 4260
6.1.1. Programa Endeud. 7495 12438 7818 4260
6.1.2. Nuevos Proyectos o 0 0 [+
6.2. Amortizaciones 1026 1069 2202 3389
7. Crédito Interno Neto 179 -125 -104 -82
EMCALI 1. Ingresos Corricntes 7821 a008 7208 T7i2
{Acueductos) 2. Aportes para Inversion 0 o 4 )
3. Pagos Corrientes 4728 5153 6304 6597
4. Formacién de Capital Fijo 3783 6572 14836 14503
5. (Deéficit)YSuperavit -890 -AR17 -13641 -13389
6. Crédito Externoe Neto 1861 1091 9639 Ao
6.1. Desembolsos 2712 2763 9957 10278
6.1.1. Programa Endeud. 272 2763 7568 7211
6.1.2. Nuevos Proyectos 4] o 2389 068
6.2. Amortizaciones 851 1672 118 834
7. Crédito Internc Neto 1656 3633 BOR8 2437
Continda

Para el financiamiento del déficit se tienen programados desembolsos anuales de
crédito externo del orden de US $1.000 millones. Sin embargo el saldo de la deuda
disminuira su participacion en el PIB, debido a las amortizaciones que se llevaran a efecto
durante el periodo.

La utilizacion de recursos de crédito interno neto, por parte del sector
descentralizado, es reducida y su participacion en el PIB pasara de 0.6% en 1987, a 0.4%
en 1990.




Continuacién

Cuadro Na. 7

PROYECCIONES FINANCIERAS - ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

AGRUPADAS EN EL SEGUIMIENTO FINANCIEROC DNP

( Millones de pesos de 1987)
Entidad Concepto 1987 1968 1980 1990
INSFOPAL 1. Ingresos Corrientes 2364 474
2. Aportes para Inversion 2571 196
3. Pagos Corrientes 2836 2415
4. Formacion de Capital Fijo 2253 196
5. (DeficityYSuperavit -154 -1942
&. Crédito Externo Neto 04 -1542
6.1. Desembolsos 13568 a
6.1.1. Programa Endeud. 1368 o0
6.1.2. Nuevos Proyectos 0 4]
6.2. Amortizaciones 1164 1542
7. Crédito Interno Neto -6 -10
IDEMA 1. Ingresos Corrientes 57050 H4685 56872 59161
2. Aportes para Inversién 2802 1595 1631 le68
3. Pagos Corrientes 53370 54112 56258 58510
4. Formacidn de Capital Fijo 2131 2161 2247 2337
5. (Deéficit¥Superdvit 4441 8 -2 -19
6, Crédito Externo Neto -160 -141 -68 0
6.1. Desembolsos 0 0 4] 0
6.1.1. Programa Endeud. 0 0 0 0
6.1.2. Nuevos Proyectos 8 4] 0 H
6.2. Amortizaciones 160 4 63 0
7. Crédito Interno Neto -4281 133 70 19
ICA 1. Ingresos Corrientes 3628 4356 3433 4710
2. Aportes para Inversion 7728 6432 7015 1076
3. Pagos Corrientes 10050 11505 10043 11678
4. Formacion de Capital Fijo o487 1037 913 833
5. (DéficitYSuperavit 320 -1753 -1403 -726
8. Crédito Externo Neto 1963 1681 16556 958
6.1. Desembolsos 2880 2033 2796 2592
6.1.1. Programa Endeud. 2880 Aa033 2795 2411
6.1.2. Nuevos Proyectos 0 Q 0 181
6.2. Amortizaciones a7 1352 1241 1634
7. Crédito Interno Neto -502 -208 -187 -131
INCORA 1. Ingresos Corrientes 1827 ToOX% 517 5798
2. Aportes para Inversién 8200 o088 9292 B4
3. Pagos Corrientes 6063 6438 663 7004
4. Formacion de Capital Fijo 10743 11000 10763 B30
5. (DéficitySuperavit -289 -424 -B47 -1232
6. Crédito Externo Neto -891 -867 -862 -86%9
6.1. Desembolsos 0 0 D 1]
6.1.1. Programa Endeud. 0 0 0 o
6.1.2. Nuevos Proyectos 0 o v} 0
6.2. Amortizaciones an 867 862 889
7. Crédito Interno Neto 849 1576 1473 1885

Contintda




Continuacitn

Cuadro No. 7

PROYECCIONES FINANCIERAS - ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

AGRUPADAS EN EL SEGUIMIENTO FINANCIERO DNP

{ Millones de pesos de 1987)
Entidad Concepto 1987 1588 1989 1990
EPM 1. Ingresos Corrientes 8662 o793 11851 12932
{(Comunicaciones) 2. Aportes para Inversidén 0 0 0 0
3. Pagos Corrientes 4786 5225 5738 555
4. Formacién de Capital Fijo 106801 11548 10734 9245
5. (DéficityYSuperavit -6925 6981 4822 -2268
6. Crédito Externo Neto 2492 5170 1950 597
6.1. Desembolsos 4752 7249 5477 4202
6.1.1. Programa Endeud. 4680 7243 2424 0
6.1.2. Nuevos Proyectos 72 0 3053 4202
6.2. Amortizaciones 2260 079 3527 3606
7. Crédito Interno Neto 55 -1240 0 o
TELECOM 1. Ingresos Corrientes 73841 TADRT 78032 82019
2. Aportes para Inversién 8] 0 0 0
3. Pagos Corrientes 52354 53946 60160 67202
4, Formacién de Capital Fijo 12000 15260 15364 16456
5. (DeéficitySuperavit 9487 5751 2508 -1639
6. Crédito Externo Neto -1146 2860 4062 2649
6.1. Desembolsos 3072 6359 B341 8847
6.1.1. Programa Endeud. 3072 1176 445 354
6.1.2. Nuevos Proyectos o 5714 4295 8493
6.2. Amortizaciones 4218 4020 4289 6198
7. Crédito Interno Neto 0 o 0 G
EMCALI 1. Ingresos Corrientes 6170 6308 6827 7395
{(Comunicaciones) 2. Aportes para Inversion O u ) 0
3. Pagos Corrientes 4746 4609 4448 4431
4. Formaci6én de Capital Fijo 4008 3841 4062 2800
5. (DéficitVSuperavit 2584 -2147 1682 155
6. Crédito Externo Neto 310 1246 -202 -220
6.1. Desembolsos 1872 2904 1864 1416
6.1.1. Programa Endeud. 153 o7 0 4]
6.1.2. Nuevos Proyectos 258 1977 1864 1416
6.2. Amortizaciones 1562 16568 2066 1636
7. Crédito Interno Neto -1030 -1906 -314 -142
ETB 1. Ingresos Corrientes 32316 33855 36514 39403
2. Aportes para Inversion o 0 0 )
3. Papos Corrientes 12278 12936 13550 13887
4, Formaciton de Capital Fijo 13887 15792 17946 15621
5. (Déficit ¥Superavit 6153 5127 5017 9895
6. Crédito Externo Neto 3362 3856 4886 3623
6.1. Desembolsos 6864 BO41 8795 6105
6.1.1. Programa Endeud. 6360 7218 7614 2526
6.1.2. Nuevos Proyectos 504 823 1182 aB78
6.2. Amortizaciones 3502 4185 3909 2482
7. Crédito Interno Neto -141 -140 -159 -157

Continta




Continuacién

Cuadro No. 7

PROYECCIONES FINANCIERAS - ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

AGRUPADAS EN EL SEGUIMIENTO FINANCIEROQ DNP

{ Millones de pesoes de 1987)
Entidad Concepto 1987 1968 1989 1990
ICBF 1. Ingresos Corrientes 25387 268332 40432 46803
2. Aportes para Inversién 370 3636 0 0
3. Pagos Corrientes 25537 31945 40432 46603
4. Formacién de Capital Fijo 20 | 0 0
5. {DéficitVSuperdvit 0 0 0 0
6. Crédito Externo Neto o o 0 0
6.1. Desembolscs G 0 0 0
6.1.1. Programa Endeud. 0 4] 0 0
6.1.2. Nuevos Proyectos G 0 0 0
6.2. Amortizaciones ¢ 0 0 0
7. Crédito Interno Neto 0 0 0 0
SENA 1. Ingresos Corrientes 24812 25088 25791 28604
2. Aportes para Inversitén ¢ 0 0 0
3. Pagos Corrientes 19044 19563 20214
4. Formacion de Capital Fijo 7955 5065 4967 5208
5. (DeficitySuperavit -2187 469 810 509
6. Crédito Externo Neto 0 -12 12 -13
6.1. Desembolsos 0 i (1] t]
6.1.1. Programa Endeud. 0 o 0 o
6.1.2. Nuevos Proyectos 0 o 0 ¢]
6.2. Amortizaciones 0 12 12 13
7. Crédito Interno Neto 2225 457 -598 -496
FFNN 1. Ingresos Corrientes 11303 8072 7501 7041
2. Aportes para Inversién 6128 6550 6868 7204
3. Pagos Corrientes 19611 16619 16499 15966
4. Formacién de Capital Fijo 3800 4756 4121 4322
5. (DéficitySuperavit 5780 -6753 -6250 -8063
6. Crédito Externo Neto 2368 -927 -784 -783
6.1. Desembolsos 3600 0 0 0
6.1.1. Programa Endeud. 36800 0 0 0
6.1.2. Nuevos Proyectos 0 0 0 0
6.2. Amortizaciones 1232 927 ™S4 783
7. Crédito Internc Neto 0 0 0 0
FVN 1. Ingresos Corrientes 10709 12281 13264 14330
2. Aportes para Inversién 51236 52222 54736 55656
3. Pagos Corrientes o682 8643 gi14 6382
4, Formacidn de Capital Fijo 63024 61385 77492 67718
5. (Déficit ¥Superavit -10762 -11525 -17606 -3614
6. Crédite Externo Neto 1513 €568 10283 3220
6.1. Desembolsos T24 11521 15023 9201
6.1.1. Programa Endeud. 1224 11521 15023 9201
6.1.2. Nuevos Proyectos
6.2. Amortizaciones 5652 4953 4740 5981
7. Crédito Interno Neto 10643 8667 9611 1513

Continta
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Cuadro Na. 7

PROYECCIONES FINANCIERAS - ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

AGRUPADAS EN EL SEGUIMIENTO FINANCIERO DNP

( Millones de pesos de 1987)
Entidad Concepto 1987 1988 1989 1990
COLPUERTOS 1. Ingresos Corrientes 32857 32930 33180 33881
2. Aportes para Inversién 0 0 0 0
3. Pagos Corrientes 25700 27046 27234 26122
4. Formacidén de Capital Fijo 18432 ads 7083 7542
5. (Déficit¥Superavit -11284 -2163 -1136 a7
6. Crédito Externo Neto 3320 1942 g4 217
6.1. Desembolsos 3600 2163 1136 6
6.1.1. Programa Endeud. 3600 263 1136 7%
6.1.2. Nuevos Proyecios
6.2. Amortizaciones 250 22 222 1013
7. Crédito Interno Neto 7966 221 b 1)
METRO 1. Ingresos Corrientes 380 5337 4B82 A28
2. Aportes para Inversion 0 o 0 4]
3. Pagos Corrientes 8976 11074 10864 10462
4. Formacidn de Capital Fijo 42888 36703 30864 20457
5. (Deficit)/Superdvit 51804 42440 37045 -36716
6. Crédito Externo Neto 40800 26757 22227 25088
8.1. Desembolsos 40800 26757 2227 25088
6.1.1. Programa Endeud. 40800 BI5T 21 25038
6.1.2. Nuevos Proyectos H) 0 o Q
6.2. Amortizaciones 0 0 0 0
7. Crédito Interno Neto o o 0 )
8. ELECTRICO 1. Ingresos Corrientes 234540 247230 260349 208248
2. Aportes para Inversitn 27312 24688 14273 8406
3. Pagus Corrientes 207347 177542 177552 179815
4. Formacisn de Capital Fijo 125387 108157 111295 112383
5. (DéficitVSuperavit 70882 -13782 -5226 14455
6. Crédito Externo Neto 4787 14908 36429 2608
6.1. Desembolsos 84753 106743 129670 103895
6.1.1. Programa Endeud. 84753 105743 129670 103885
6.1.2. Nuevos Proyectos 0 0 ¢ 0
6.2. Amortizaciones 80539 90815 83241 100998
7. Crédito Interno Neto 83717 -1147 -31203 -17353
ECOPETROL 1. Ingresos Corrientes 492300 555207 708719 673536
2. Aportes para Inversién 0 0 G 4]
3. Pagos Corrientes 326200 401818 439325 451894
4. Formacitn de Capital Fijo 113872 110826 117080 116992
5. (DéficitYSuperavit 52228 42562 147314 104650
8. Crédito Externo Neto -16141 -14153 39415 -30036
6.1. Desembolsos 38052 0 0 0
€.1.1. Programa Endeud. 389652 a a 0
6.1.2. Nueves Proyectos 0 ] 0 0
§.2. Amortizaciones 55003 14153 39415 30036
7. Crédito Interno Neato -32743 -25607 -46556 -34558




Continuacitn

Cuadro No. 7

PROYECCIONES FINANCIERAS - ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

AGRUPADAS EN EL SEGUIMIENTO FINANCIERO DNP

( Millones de pesos de 1987)
Entidad Concepio V87 1998 0T 1590
CARBCCOL 1. Ingresos Corrientes 45824 56077 76068 78409
2. Aportes para Inversién 4] 0 0 4]
3. Pagos Corrientes 60456 70185 73409 19651
4. Formacién de Capital Fijo 25994 13285 6614 7631
5. (DéficityYSuperavit -38856 -27392 -3955 <1172
6. Crédito Externo Neto 16632 21867 273 -133
6.1. Desembolsos 27888 43780 33455 33443
6.1.1. Programa Endeud. 27888 24900 6614 7631
6.1.2, Nuevos Proyectos o 18880 26841 5812
6.2. Amoriizaciones 11256 71914 30682 33576
7. Crédito Interno Neto 22224 5525 1182 1305
Subtotal Entidades 1. Ingresos Corrientes 1116026 1206498 1421373 1445453
2. Aportes para Inversién 107126 104407 93814 89511
3. Pagos Corrientes 877684 5870 1003924 1032565
4. Formacidn de Capital Fijo 484962 457324 463567 441577
5. (DéficitySuperavit 139494 -92089 47695 60823
6. Crédito Externo Neto 61719 8718 64585 19384
6.1. Desembolsos 243352 244522 254899 215601
6.1.1. Programa Endeud. 242488 217127 214140 166097
6.1.2. Nuevos Proyectos 864 27394 40760 49404
6.2. Amortizaciones 181633 154804 190314 196117
7. Crédito Interno Neto 207 237 -60906 -46109
Otros 1. Ingresos Corrientes 0 0 0 0
2. Aportes para Inversién 0 0 0 0
3. Pagos Corrientes 0 8 91591 71553
4. Formacién de Capital Fijo o 240 53032 95880
5. (DéficitySuperavit 0 -3296 -145523 167432
8. Crédito Externo Neto 29640 -58799 17799 42888
7. Crédito Interno Neto -29640 62005 163321 124545
Total 1. Ingresos Corrientes 1116026 1206498 1421373 1445453
2. Aportes para Inversidn 107126 104407 93814 89511
3. Pagos Corrientes 8776584 246497 1095515 1104117
4. Formacion de Capital Fijo 484962 459793 517499 537456
5. (DéficitYSuperavit -135494 -95385 -97826 -106609
6. Crédito Externo Neto 91359 0919 46786 62272
6.1. Desembolsos 272992 216665 254964 277809
6.1.1. Programa Endeud. 272128 189271 214205 228404
6.1.2. Nuevos Proyectos 864 27394 40760 48404
6.2, Amortizaciones 181633 185746 208178 215537
7. Crédito Interno Neto 48135 64466 51040 44338

FUENTE; DNP




Politica de Endeudamiento Publico Externo

La utilizacion de los recursos de ahorro externo constituye, en el periodo 1987-
1990, una de las principales fuentes de financiacion de la inversiéon publica y es pieza
fundamental para el manejo de la politica macroecondmica del pais. La definicion del Pro
grama de Endeudamiento Externo esta determinada por las necesidades cambiarlas y de
balanza de pagos, por las metas globales de inversidn publica sefialadas, por la incidencia
de dichos programas sobre el endeudamiento del pais y sobre los volimenes futuros del
servicio de la deuda y, en fin, por la naturaleza de los proyectos a ser financiados.

Como se senald, el sector publico debe desempefiar un papel importante como
mecanismo de vinculacidon del ahorro externo al pais. Ese papel reviste mayor importancia
por estar previsto en los proximos afos giros considerables por concepto de
amortizaciones de créditos externos contratados en el pasado. En consecuencia, los
montos de desembolsos deben ser por lo menos equivalentes a dichas amortizaciones,
para evitar que el pais se con vierta en exportador neto de capitales.

Los desembolsos de crédito externo previstos y su composicion por fuentes, se
presentan en los cuadros Nos. 8 y 9. La evolucidn del saldo de la deuda publica externa se
presenta en el cuadro No. 10 y graficas 1y 2.

Cuadro No. 8

DESEMBOLSOS DE CREDITO EXTERNO SECTOR PUBLICO
1987-1990
(US$ Millones)

1987 1988 1989 1990
Gobierno Central Nacional 450.0 821.1 840.0 818.0
Seguimiento Financiero 1137.5 021.5 1121.8 1256.0
Resto 195.8 172.4 190.2 220.0
Total 1783.3 1915.0 2152.0 2294.0
Fuente: Calculos DINP.
Cuadro No. 9
DESEMBOLSOS DE CREDITO EXTERNO-SECTOR PUBLICO
(Millones de UUS$)
1987 1988 1989 1990
Banca Mutilateral 670 670 800 850
Proveedores ¥y Gobierno 583 3581 411 594
Banca Comercial 530 864 941 850
Total 1783 1915 2152 2204

Fuente: Caileulos DNP.




Cuadro No. 10

SALDO DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA
1986 - 1990
(US¢ Millones)
(Fin de cada aifio)

1988 9 1987 2 % 1988 % 1989 o, 1980 %

Banca Mutilateral 3881 337 4240 352 4568 36.4 4960 381 5208 387
Banca Comercial 1/ 4661 405 4565 379 4630 369 4630 355 4630 33.8
Proveedores y Gobiernos 2970 258 3246 269 333 266 345 264 3765 275
Total 11512 100.0 12051 100.0 12534 100.0 13035 100.0 13683 100.0

Fuente: Calculos DNP.

1/ Incluye colocacién de bonos en el mercado internacional de capitales
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Se ha buscado que los desembolsos, segun prestamistas, aseguren el equilibrio en
las distintas fuentes de financiacién de acuerdo con su actual composicién. No obstante se
presenta un ligero cambio en el perfil de la deuda, pues esta previsto que la participacion
de la Banca Comercial disminuya de un 41% a fina les de 1986, al 34% en 1990. Ello se
compensa con el crecimiento en la participacion de la Banca Multilateral (del 34% al 39%
en el mismo periodo) y de los Gobiernos Extranjeros y Proveedores (del 26% al 28%).

La contratacion de las futuras operaciones de crédito externo se ajusta a metas
definidas y obedece a los siguientes criterios generales:

o Que complementen y no sustituyan la disponibilidad de ahorro publico interno para
la financiacion de gastos de inversion.

o Que las condiciones de los créditos, especialmente en cuanto a plazos y periodos
de gracia, estén en concordancia con las caracteristicas de los proyectos a ser financiados.

. Que su uso esté enmarcado dentro de la necesidad de proteger, adecuadamente a
la industria y al trabajo nacional,

Los desembolsos de crédito publico externo programados para el financiamiento
del Plan de Desarrollo ascienden a US $8.146 millones, de los cuales US $3.584 millones




provienen de créditos vigentes a 31 de diciembre de 1986. Con el propdsito de asegurar el
financiamiento del Plan y, al mismo tiempo, garantizar que los proyectos en ejecucion
dispongan de recursos suficientes al finalizar el periodo, es necesario realizar nuevas
contrataciones por un valor equivalente a los desembolsos programados.

Estas contrataciones estan compuestas por US $3.054 millones incluidas en el
programa de endeudamiento externo aprobado por el CONPES para 1987; US $1.060
millones, que se gestionan con la banca comercial con destino al Gobierno Central (US
$600 millones), CARBOCOL (US $260 millones) y Sector Eléctrico (US $200 millones); US
$1.600 millones de nuevas contrataciones con destino a los programas sociales del
Gobierno Nacional; y US$2.432 millones para el financiamiento de los programas del Plan
adelantados por las entidades oficiales.

La politica de contrataciones tiene como propdsito garantizar un flujo continuo y
suficiente de recursos que permita ejecutar de manera cabal y oportuna los programas
sociales de la administracién. De otra parte, dichas contrataciones estan orientadas a
lograr el ajuste financiero de las empresas de servicios publicos, de tal forma que el perfil
de su financiamiento guarde concordancia con el cronograma de ejecucién de los
proyectos.

La distribucion de los desembolsos sefialados entre entidades publicas y proyectos,
es objeto de una programacién anual determinada por el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social. Las autoridades correspondientes (Ministerio de Hacienda vy
Departamento Nacional de Planeacién) se abstendran de aprobar operaciones que no
figuren en dicho programa de endeuda miento.

Sistema Presupuestal

Las disposiciones adoptadas en materia de ingreso y control del gasto estan
acompanadas de reformas administrativas tendientes a asegurar el éxito de las metas
propuestas. Se considera indispensable establecer un mayor nexo en los sistemas de
planificacion para asegurar el mejor uso de los recursos publicos comprometidos en las
tareas prioritarias. La cabal implantacion de un sistema de “presupuesto por programas”,
asi como el logro de una estrecha relacién institucional entre las decisiones de planeacion
y de asignacién del gasto (tanto a nivel nacional como ministerial, territorial y ain de cada
entidad) permiten lograr ese objetivo.

La modernizacion del sistema presupuestal supone entonces tareas en varios
frentes:

 Recuperar la flexibilidad del gasto. a través de una gradual disminucién en las
rentas de destinacion especial y la desaparicion de las practicas exclusivamente
“incrementales’ en la elaboracion de los presupuestos.

* Mejorar las redes de informacion, tanto a nivel global como a nivel de entidades,
a fin de que las necesidades de la comunidad en diferentes areas, y los resultados de la
accién publica, sirvan de insumo adecuado en las decisiones sobre asignacién de gasto.



e Establecer sistemas de medicion de metas y de resultados, tanto fisicos como
financieros, para que la Administracion y la colectividad dispongan de instrumentos
eficaces de evaluacidn de la gestion publica.

Con este propdsito el Gobierno Nacional busca reformar el Decreto Ley 294 de
1973, o Estatuto Organico del Presupuesto, a fin de lograr una mayor coherencia en la
elaboracion de la Ley de Presupuesto, mediante el fortalecimiento de la vinculacién de la
programacion presupuestal y el Plan de Desarrollo, la introduccién de normas que
flexibilicen la utilizacion de los recursos publicos y la instauracién del presupuesto por
programas y realizaciones. Ademas, se ha presentado al Congreso una propuesta de
modificacién del articulo 14 del Acto Legislativo 1 de 1968, que cred la Comision del Plan,
a fin de hacerla operativa. De otro lado, se fortalece el Seguimiento Financiero al Sector
Publico Descentralizado que realiza el DNP, con el objeto de lograr una mayor
coordinacion interinstitucional y asi garantizar la ejecucion de los programas sefialados en
el Plan, dentro de un sano equilibrio de las finanzas publicas.



SECTOR EXTERNO
ANTECEDENTES Y DIAGNOSTICO

El sector externo de la economia presentd a principios de la dé cada de los ochenta
un cambio radical en el comportamiento de sus cuentas con relaciéon a la segunda mitad
de los afos setenta. La situacion comenz6 a deteriorarse como consecuencia de la re
cesién econdmica internacional que estuvo acompanada, de un lado, de una caida en las
cotizaciones internacionales del precio del café y de otro, de la revaluacion de la tasa de
cambio que alterd la competitividad del comercio (Cuadro No. 1).

De esta manera, la balanza comercial que con excepcion de un pequefio déficit en
1974 habia registrado saldos positivos desde 1972, alcanzé en 1981 un déficit superior a
los US $1.300 millones. La caida en el volumen vy el valor de las ventas internacionales de
café y la pérdida de dinamismo de las exportaciones no tradicionales llevaron a que entre
1980 y 1982 el nivel de exportaciones disminuyera en cerca de US $1.000 millones. Esta
situacion se vié reforzada por el acelerado crecimiento de las importaciones, cuya
participacion en el PIB llegd en 1982 al 20%, cifra sin precedentes por lo menos desde
1970. En sdlo un afio (1979- 1980) el valor de las importaciones habia aumentado mas de
US $1.200 millones lo cual respondia principalmente a las mayo res demandas del sector
publico.

Cuadro Nad
BALANZA DE PAGOS
(Millonra de USSE)
00 A 1R 1B 191 195 197 W8T wiE B 180 1981 mOE2 1583 10684 1985 1986(p)
CUENTA CORRIENTE 291 457 20 7 405 127 i 380 ke i) 512 iod 1722 2885 2826 2050 1220 495
A. Balanza Comercial -20 152 116 260 47 o 560 e 67 537 i3 1333 .207% 137 404 149 pL:: §
a. Exporiaciones ™ " 956 1236 1456 1712 274 264 9 365 4206 X7 3082 247 63 3883 T
Cafe 472 408 483 az &5 W 1298 1677 1836 2066 x08 1507 i85 1443 1™ 1712 s
Resto de exportaciones o] e} 48 i 80 548 52 1097 1283 1429 2068 1880 1767 1704 1588 an 24
b. Importacionea FOB o6 -] 843 9% 152 15 1ep4 1968 &2 978 4983 470 5358 4464 4027 ™ 3486
B. Balsnza de Sarvicios 297 329 g52 372 418 472 422 36l 4100 127 -4 63l 578 1673 1045 1833 -2W
a. Servicion Financieron -181 -176 196 -21% 193 263 M3 272  3@m 255 211 427 787 918 1240 1384 1506
b. Otres Servicios -1t6 -163 156 157 220 209 -109 -89 -109 1% 1n <204 181 -755 -T06 479 Byl
C, Tranaferencias % M 5 & 3 4 a 46 =] 1@ i% 242 bl 164 -4 484 T4
CUENTA DE CAPITAL Ml M8 6 o7 de 12 203 -4 142 77 95 X» 2xl 1436 oH 1860 1%
A Bector Oficial 11 141 2% 30 28 66 13 X8 132 686 66 1146 1984 1145 a9 1382 872
a.Crédito Neto de Jargo Plazo 184 1a 250 = iz 2 110 1% 100 B 75 981 i 543 a7 1148 1437
h. Crédito Neto de Corto Plazo A4 10 28 B 16 2% B ] 3 2 43 165 06 X2 198 M3 -165
B. Sactor Privado 195 =2 -7 B4 o3 17 &= 153 4“5 413 887 20 164 4568 -278
2. Inversién Directa 40 £« 18 k] B 14 92 L ] 10 5l 7 514 6 ke 673
b. Crédito Neto de Largo Plazs 18 19 8 -3 8 L] -39 -6 32 1 &1 am 0 i 47 181 5
e. Crédito Neto de Corto Plags i/ 137 1a3 -3t 92 Ms 196 a 264 119 B A6 =6 i <4 -288 424 451 502
C. Otros 2/ M 45 43 1 a2 2 9 5 143 23 -136 6 - -8 -259 1 »
CONTRA PARTIDAS 3/ 2 17 18 ] ] ] 1] 0 L] 24 H P ] &7 XN -38 50
ERRORES Y OMISIONES -32 S0 140 » 3 1m 1 a 188 9% & 100 AT 266 178 -307 -214
VARIACION EN RESERVAS NETAS E -2 183 A2 -83 a8 633 867 1611 12386 4t -0 1723 (1261 284 1485

FUENTE:BANCO DE LA REPUBLICA

1/Incluye sector privadey sector financiero
2/ Incluye inversién de cartara y otroa actives de nacionales en el exterior,
¥ Incluye asignacién DEG,Utifidad o pérdida por venta de oro o por compraventa de divisas y contrapartidas.




Durante esos afos el gobierno habia Iniciado un ambicioso pro grama de
inversiones en los sectores energético y de comunicaciones, que tenia un alto componente
Importado. Ademas del Impacto sobre el valor de las importaciones, este programa llevo a
un rapido aumento en las contrataciones de crédito externo.

En 1980, el endeudamiento neto oficial se habia multiplicado siete veces con
relacion a 1978 y por la liquidez que caracterizé al mercado internacional de capitales en
este periodo, permitid no sélo la financiacion de las importaciones, sino que ademas se
tradujo en un aumento en las reservas Internacionales. Es asi como en 1980, a pesar de
que el superavit en la cuenta corriente de la balanza de pagos fue de sdlo US $104
millones, el endeuda miento oficial llevé a acumular reservas internacionales por US
$1.241 millones.

A partir de 1981, la cuenta corriente empezd a registrar altos déficits que se
prolongaron hasta 1985, Por las razones anotadas, durante 1981 y 1982 la balanza
comercial explica el comporta miento de esta cuenta. Por el contrario, a partir de 1983 la
causa radica en un desfavorable resultado de la cuenta de servicios.

A mediados de 1982 se inicid el control de importaciones mediante aranceles y
tasas impositivas y. principalmente, con medidas administrativas que afectaron el volumen
y composicion de las importaciones. Este control mostré ser un mecanismo efectivo en la
correccion del déficit comercial, el cual pasé de US$2.076 millones en 1982, a US $404
millones en 1984. Si se tiene en cuenta que las Importaciones cayeron en cerca de US
$1.400 millones, mientras las exportaciones se redujeron en US $135 millones, resulta
claro que el ajuste recayd sobre las importaciones, en especial de bienes de consumo y
capital.

El rapido aumento de los egresos por concepto de pago de ser vicios, que
caracterizo los primeros afos de la década de los ochenta, neutralizd el efecto de la caida
en el valor de las importaciones y por ello el déficit de cuenta corriente se mantuvo.
Mientras en 1980 el déficit de la cuenta de servicios era de sdlo US $74 millones, en 1983
alcanzd los US $1.673 millones. Dos factores explicaban este acelerado deterioro. De un
lado, el crecimiento de los pagos por intereses sobre la deuda externa, origina do tanto en
el aumento de las tasas de interés, como en el rapido crecimiento del saldo de deuda
contratada en afios anteriores. De otro, el Incremento de los egresos por servicios no
financieros. que recogio el efecto del alto diferencial entre el dolar negro y la tasa oficial. A
su vez, estos dos factores se vieron reforzados por la caida de los ingresos por
exportaciones y servicios que ocasiond la crisis cambiarla de Venezuela y Ecuador y que
revirtid los flujos externos con esos paises vecinos.

La cuenta corriente mantuvo, por estas razones, su situacion deficitaria durante
1983 y 1984. Sin embargo, se registrd una diferencia fundamental en la cuenta de
capitales respecto a lo ocurrido en los afios Inmediatamente anteriores: el ingreso neto de
capitales disminuyd a causa del cierre de los mercados internacionales de capitales para el
pais. Los menores ingresos netos de capital reforzaron la tendencia desfavorable de la
balanza de servicios y por tanto dieron lugar a una mayor caida de las reservas
internacionales durante 1983 y 1984. Ante esta situacion, que amenazaba con una crisis
cambiada, el gobierno debio reorientar, a partir del segundo semestre de 1984, el manejo



de los instrumentos de politica externa. En primer lugar, se tomd la decisién de acelerar el
ritmo de devaluacion a fin de alcanzar el nivel real de equilibrio observado durante 1975.
Ademas, se aumentaron los controles a las importaciones y se adoptaron diversas medidas
tendientes a lograr una mayor financiacion en moneda extranjera del comercio
internacional del pais. Este manejo, junto con el restablecimiento de la apertura del
crédito externo de largo plazo, frené en 1985 la precipitada caida que venian mostrando
los activos externos del pais desde 1982.

El manejo de la tasa de cambio fue, sin lugar a dudas, uno de los puntos
fundamentales del ajuste. A pesar de que el ritmo de devaluacién se habia incrementado
desde 1982, el comporta miento del délar frente a las demas monedas neutralizé el efecto
deseado sobre el peso colombiano. Por esto, en 1985 se acelerd la devaluacion nominal
hasta superar el ritmo del 50%, con lo cual a finales del afio se alcanzd una tasa de
cambio real superior a la vigente durante 1975 (Grafica 1). Este ajuste, unido al manejo
de la politica comercial, se reflejé también en el saldo de bienes de la balanza de pagos
que, después de 5 anos continuos de déficits, registré un saldo positivo. Este resultado se
vié reforzado por los mayores ingresos de capital. De hecho, el saldo en la cuenta de
capital se duplicd al pasar de US $944 millones en 1984, a US $1.850 millones en 1985.

Grafica No. 1
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A finales de afo, los precios internacionales del café empezaron a recuperarse. a
raiz de una sequia que afectd la cosecha brasilera. Con los elevados precios del mercado
externo de café, el sistema de cuotas se suspendié y Colombia, como la mayoria de los
paises productores, aumentd el volumen y valor de sus exportaciones cafeteras. Ademas
de los mayores ingresos por café, existen factores adicionales para explicar el saldo
positivo de la balanza comercial, cercana a los US $2.000 millones. En primer termino
crecieron las exportaciones energéticas que por primera vez des de 1970 superaron los US
$600 millones: en segundo lugar, se continud con la recuperacion de las exportaciones
menores por efecto de la adecuada valoracidon de la tasa de cambio; y por ultimo, las
importaciones diminuyeron, reflejando el menor valor de las compras de gasolina, la caida
de las compras oficiales y algin avance en el proceso de sustitucion.



El mejoramiento de las condiciones internas y externas que caracteriz6 el afo de
1986, dio como resultado un superavit en la cuenta corriente de US $495 millones, un
crecimiento del capital de mediano y largo plazo de US $344 millones, y un aumento en
las reservas Internacionales de mas de US $1.400 millones. Si bien este resultado pudo
haber sido mas favorable, operaron diversos factores que contrarrestaron el superavit
comercial y el incremento de las utilizaciones de deuda publica externa. Entre éstos
merece destacarse el crecimiento del servicio de la deuda, tanto por los Intereses
causados como por las amortizaciones de la deuda publica: la cancelacién de pasivos de
corto plazo por mas de US $1.220 millones: y los mayores egresos por servicios no finan-
cleros.

Al iniciarse la actual administracién, ya era evidente que los precios internacionales
del café retornarian a sus niveles bajos. Esto, unido a la concentracion de amortizaciones
de la deuda publica, exigia una nueva orientacion de la politica econdmica y. en particular,
del sector externo.

PERSPECTWAS Y POLITICAS

El objetivo fundamental de la politica cambiaria es mantener un nivel de reservas
internacionales que permita cumplir con las obligaciones adquiridas en moneda extranjera
y asegurar montos de importaciones acordes con las metas de crecimiento del producto.
Para estos efectos, el manejo de la tasa de cambio es un instrumento macroeconémico
esencial, puesto que permite una adecuada regulacion de los flujos externos y garantiza la
estabilidad cambiaria. El reto de la politica cambiaria consiste en buscar una relacién de
precios que, en el largo plazo, garantice la competitividad de las exportaciones y de las
industrias sustitutivas, y a la vez evite los efectos negativos que puede tener, en el corto
plazo, la devaluacion sobre la actividad econdmica y la evolucién de los precios
domésticos.

El manejo de la tasa de cambio se complementa con una politica de comercio
exterior y de financiamiento externo y una adecua da direccién de los demas instrumentos
cambiarlos. La racionalizacién de los instrumentos de promocién a las exportaciones, a fin
de lograr tasas de crecimiento sostenidas, constituye elemento esencial de apoyo al sector
externo del pais en el mediano plazo. De igual modo, el manejo de los mecanismos de
control a las importaciones se orienta a recuperar la capacidad de establecer niveles de
proteccién en sectores y actividades que cuenten con ventajas comparativas potenciales
para participar competitivamente en el mercado interno y externo. Por su parte, se debe
asegurar una politica de endeudamiento externo acorde con la capacidad de pago y los
requerimientos de financiacion del gobierno y de los particulares.

Ademas de estas politicas internas, el manejo cambiarlo debe tener en cuenta las
fluctuaciones de la economia internacional. La situacion cambiada del pais, cuyas
exportaciones primadas constituyen en la actualidad alrededor del 75% del total, depende
en buena parte de las perspectivas de precios para este tipo de pro ductos en los
mercados externos. Las tasas de crecimiento de las economias desarrolladas y el manejo
de la politica econdmica de los paises vecinos, también determinan el Ingreso por
exportaciones y en ultimas, la posicion cambiada del pais.



Con el proposito de prevenir los efectos adversos que pueden surgir de
fluctuaciones de los precios externos y la caida en la de manda de los principales
productos de exportacién y garantizar la estabilidad cambiada deseada en el corto y
mediano plazo, es fundamental tener claridad sobre las tendencias previsibles del sector
externo, a fin de establecer politicas que permitan, a corto plazo, evitar la inestabilidad del
sector y. a mediano plazo, encaminarlo sobre bases sdlidas. A tal efecto, las proyecciones
de mediano plazo de la balanza de pagos constituyen elemento esencial para el manejo de
la politica puesto que concilia los requerimientos de importaciones con la capacidad de
generacion de divisas; valora los compromisos externos y dimensiona las nuevas
necesidades de deuda externa del pais.

En el Cuadro No. 2 se presentan los principales resultados de proyeccion de la
balanza de pagos, dejando para el anexo la metodologia y la descripcion de los principales
supuestos utilizados.

Cuenta Corriente

Las perspectivas de corto y mediano plazo de la balanza de pagos sefialan que
Colombia presentard de nuevo, en 1987, un déficit en la cuenta corriente y que esta
tendencia se mantendra en lo que resta de la presente década. Este comportamiento se
origina en el aumento del déficit de la balanza de servicios, que no alcanza a ser
compensado por el superavit en la balanza comercial y los ingresos netos por
transferencias (Grafica 2).

En efecto, como consecuencia de los mayores egresos por el pago de intereses de
la deuda externa, desembolsada en afios anteriores y del deterioro gradual en la cuenta
de servicios no financieros, el déficit en la balanza de servicios aumentara en cerca de US
$1.000 millones, al pasar de US$2.270 millones en 1986, a al rededor de US $3.377
millones, al finalizar la década. Si bien los pagos por intereses -causados principalmente
por la deuda ya con tratada- se encuentran en niveles relativamente altos, se estima que
estos creceran alrededor de US $100 millones anuales, con lo cual su relacion con
respecto a la generacion de divisas, por exportaciones de bienes y servicios, se mantendra
constante duran te el resto del periodo. Esto implica un manejo cauteloso de las nuevas
contrataciones, como se detallara adelante.

De otra parte, si bien se prevén resultados favorables en la cuenta comercial para
el resto de la década, durante 1987 el superavit se reducira en mas de US $700 millones,
con relaciéon a 1986, a causa de la caida en los precios internacionales del café. En los
anos siguientes este superavit crecera principalmente por efecto de las mayores
exportaciones de energéticos. En consecuencia, cambia sustancialmente la composicion de
los ingresos de divisas del pais por concepto de exportaciones, en el sentido que la caida
de los precios del café se ve compensada con el aumento en la participacién de las
exportaciones de energéticos y de las exportaciones no tradicionales.

El manejo de la tasa de cambio, asi como la favorable evolucidén de los precios
Internacionales de las manufacturas, han tenido efecto importante sobre las
exportaciones, hecho que permite es timar un crecimiento de las menores superior al
15%, en 1987. Para el resto del periodo, de acuerdo con los estimativos de de manda y de



precios externos, y el mantenimiento de un nivel adecuado de la tasa de cambio, se
proyecta un crecimiento promedio del 12% anual de las exportaciones menores. De esta
forma, la contribucidon de las exportaciones no tradicionales a las exportaciones totales
sera en promedio del 31% en el periodo 1987- 1990, mayor que la del café, la cual
disminuira a 26%.

Cuadro No., 2
BALANZA DE PAGOS
(Millones de US$)

1988 1987 1988 19809 1990

CUENTA CORRIENTE 495 -89 -908 -533 -£26
A. Balanza Comercial 1991 1272 1541 2292 2295
Exportaciones 5477 5208 5803 6961 7338
Café 2736 1541 1591 1692 1793
Menaores 1438 1651 1850 2072 2320
Hidrocarburos 613 1317 1698 2277 2193
Carbén 190 n 321 4“@7 483
Niquel 42 T2 51 % 8

Oro 460 353 388 427 470
Importaciones 3486 3833 4362 4668 5043
Petroleras 156 103 225 01 xzns

No petroleras 3331 3831 437 4468 4825

B. Balanza de Servicios 2270 -2561 -2939 -3226 3321
Servicios no financieros 765 =729 932 -1099 1126
Ingresos 1007 1075 1106 1179 1228
Egresos 1772 1804 2038 2278 2354
Servicios financieros -1505 -1832 -2007 -2128 2194
Ingresos 137 169 196 233 231
Egresos 1642 2001 2202 2359 2425
Intereses 1269 1462 1567 1616 1661

Sector Oficial 935 1156 1237 1285 1331

Sector Privado 314 306 330 330 330
Utilidades y dividendos 373 539 635 744 T64
Transferencias T4 700 400 400 400
CUENTA DE CAPITAL 1096 512 967 951 1056
Inversion directa 673 418 39 395 63
Endeudamiento de LP 1690 539 573 506 643
Sector Oficial 1637 539 533 476 6808
Desembolsos 2565 1783 19656 2152 2294
Amortizaciones 928 1244 1432 1676 1686
Sector Privado &3 ] 40 ko b 4
Capital de Corto Plazo -1267 -445 il 50 50
OTROS 125 a0 -150 -150 150
CAMBIO EN RESERVAS 1466 4 -181 %7 250
Meses de Importacién 12 11 9 9 9
Serv. Deuda Publica/Exportaciones a2 | 46 45 43 41

FUENTE: DNP-UPG



Gréfica No. 2
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A este resultado favorable de la balanza comercial también con tribuye el
comportamiento de las Importaciones. Con excepcién del afio 1987, cuando se espera un
aumento del 15% en las Importaciones no petroleras, para el resto de la década se ha
estimado que éstas creceran alrededor del 8% anual. Esta tasa es consistente con las
metas previstas de la actividad econdmica y la situacion de liquidez externa del pais. El
volumen de las importaciones petroleras caera, de 92.7 miles de barriles diarios (m.b.d.)
en 1987, a menos de 30 m.b.d. entre 1988-1990, ante el aumento de carga de refineria
programado y por tanto de la mayor produccion de gasolina.

En cuanto a las transferencias, se estima que el gran aumento en los Ingresos
presentado en 1986 fue temporal y que, por tanto, éstos deben registrar valores inferiores
en 1987 y volver, en lo que resta de la década, a niveles similares a los historicos. La
adecuada valoracion de la tasa de cambio, que se propone mantener el gobierno, asegura
que los Ingresos por transferencias se mantendran relativamente estables.

Como resultado general se espera que en 1987, la cuenta corriente de la balanza
de pagos sea deficitaria en US $580 millones, que este déficit crezca en 1988 y se
mantenga en los dos Ultimos afios de la década en magnitudes que estaran fluctuando
alrededor de los US $650 millones.

Cuenta de Capital

Las proyecciones de la cuenta de capital indican que el principal determinante en
su evolucion sera el endeudamiento de mediano y largo plazo del sector oficial, puesto
que es previsible una caida en la inversion directa y un endeudamiento privado neto
relativamente bajo. Histéricamente, la evolucién de la inversion di recta ha dependido del
sector petrolero y en los Ultimos afios de las inversiones en carbodn. Ante la finalizaciéon de
la construccién del proyecto del Cerrejon y la maduracion de las grandes inversiones en el
sector petrolero, los ingresos totales por inversion extranjera disminuiran durante el
periodo 1987-1990, a pesar que se prevé un incremento en otros sectores, a causa de las
nuevas disposiciones de apertura a la inversion extranjera directa.




En cuanto al endeudamiento del sector privado y el oficial de corto plazo, se
considera necesario mantener desembolsos netos positivos de alrededor de US $90
millones anuales, monto consistente con los objetivos de alcanzar niveles relativamente
modestos en el saldo de la deuda y con los requerimientos financieros de la operacion
comercial.

El comportamiento de la inversion y de la deuda de corto plazo pone de manifiesto
que la evolucién de la cuenta de capital, en lo que resta de la década, dependera en lo
fundamental del endeuda miento neto de mediano y largo plazo del sector publico.

El elevado monto de las amortizaciones anuales de la deuda publica, en razén del
crecimiento en el volumen de contrataciones realizadas en el pasado, indica que durante
el periodo 1987-1990 los desembolsos brutos del sector publico deben superar los US
$1.700 millones anuales. De hecho el financiamiento del déficit en la cuenta corriente
requiere unos desembolsos programa dos en US $1.783 millones en 1987, consistentes
con un nivel de reservas internacionales equivalente a 9 meses de importaciones. Para los
anos siguientes, estos desembolsos deberan ser de US$2.000 millones, en promedio
anual, a fin de mantener el nivel de las reservas internacionales de 1988 (Grafica 3). Con
esta programacion el nivel de desembolsos netos del sector publico fluctuara alrededor de
los US $500 millones, monto consistente con el déficit de la cuenta corriente.

Asi mismo, cabe anotar que la orientacion del gasto publico hacia los programas de
alto contenido social, implica que una porcién sustancial de los empréstitos externos se
canalizara principalmente hacia gastos en moneda local, coherente con el manejo
cambiario descrito.

CGrafica No. 3
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Sin embargo, se debe tener en cuenta que estos niveles de desembolsos
aumentaran el pago de intereses y amortizaciones y con ello los distintos coeficientes de la
deuda. De esta manera el servicio de la deuda publica, como porcentaje de las
exportaciones de bienes pasara de 34.4% en 1986, a alrededor del 44% en los afios
siguientes (Grafica 4). Si bien este nivel es manejable en el corto plazo, tal y como lo ha
programado el gobierno, exige de un uso cuidadoso del crédito externo y de politicas
especificas destinadas a lograr aumentos en los Ingresos de divisas del pais, a fin de
poder garantizar la estabilidad externa a mediano plazo.

Es importante destacar que el incremento proyectado de las exportaciones no
tradicionales es viable y consistente con las perspectivas de la capacidad productiva del
pais, la demanda mundial y la evolucién de los precios Internacionales. Sin embargo,
también requiere de una politica agresiva y permanente de estimulo que se traduzca en
un mayor dinamismo de la actividad exportadora. A su vez este mayor dinamismo se hara
posible a medida que se fortalezcan los sectores productivos, para lo cual se debe
aumentar la inversion privada y reorientar la capacidad de compra del sector publico hacia
el mercado interno. Sélo bajo el in pulso permanente a los sectores estratégicos se podra
garantizar en el futuro una situacién despejada. Es evidente que la consolidacion de un
sector externo fuerte no puede alcanzarse a corto plazo y que las politicas que se apliquen
solo tendran un efecto parcial en un plazo mas largo.

ANEXO
SUPUESTOS DE LAS PROYECCIONES
Cuenta Corriente
e  Exportaciones

Los cambios en la evolucién de la cuenta corriente de la balanza de pagos estan
determinados en buena medida por los supuestos sobre precios y volimenes de
exportaciones de café e hidrocarburos. Una disminucidon de diez centavos en el precio de
la libra de café implica, ceteris paribus, una calda de US $148 millones.

En general, todas las proyecciones de los productos basicos estan sujetas a gran
incertidumbre. Los precios que se proyectan de penden de los supuestos sobre ingreso
futuro, crecimiento de la poblacion, ciclos econdmicos y aun factores climaticos. De hecho,
lo Unico que se puede proyectar es una tendencia.

El afio 1987 es para el café un afio critico, especialmente por el aumento en la
produccién del Brasil y su correlativo incremento en las exportaciones, en un mercado que
ya no se encuentra regulado.

Durante el primer semestre, el precio promedio de venta de café colombiano fue de
US$ 1.20 la libra. Para el segundo semestre y ante la salida de la enorme cosecha
brasilera es razonable esperar una caida mayor en el precio, que se puede situar alrededor
de US $1.00. Con estos precios promedios y un volumen exporta do de 11.2 millones de



sacos, las ventas de café tan solo alcanzaran los US $1.500 millones, cifra similar en
términos nominales a la de 1983.

La tendencia para los afos siguientes depende del supuesto que se haga en relaciéon
con la reanudacion de las cuotas. Si se continla con el mercado libre, es probable que el
precio para el afio entrante permanezca en los niveles bajos en que se encuentra hoy y
que, por tanto, Colombia continle haciendo esfuerzos en relacién con el aumento en los
volimenes exportados. Por el contrario, si se reanudan las cuotas, se exportara menos
cantidad a un precio mas alto. Para 1989-1990 se supone que se mantienen en los niveles
reales los precios vigentes en 1988 bajo el escenario de mercado regulado, con aumento
del volumen del 1.5%, con relacién a la cuota del afo precedente, por efecto de
crecimiento en el consumo.

Los precios del petrdleo dependen, en buena medida, de la capacidad de la OPEP de
mantener un acuerdo duradero con relacién a la restriccidon en la produccion de sus paises
miembros. Si la OPEP logra controlar de esta manera la produccion, se prevé que los
precios reales del crudo estaran alrededor de los US $16-18 por barril hasta 1990 por lo
menos. Por su parte, la produccién nacional, asi como las exportaciones dependen en lo
funda mental de la capacidad y el nivel adecuado de produccidon de los pozos en
explotacion. De acuerdo con las ultimas estimaciones, Cravo Norte va a producir 187.3
m.b.d. en 1987 y se mantendra en los 200-2 15 m.b.d. desde 1988 hasta 1990. Como
también se prevé aumentar la carga de refineria, las exportaciones de crudo de
ECOPETROL seran menores a las inicialmente previstas, puesto que una parte del crudo se
destinara a la produccion interna de gasolina.

Con estos escenarios, el petrdleo y el café representaran el 56% de las exportaciones
de bienes, en 1990.

Para carbon, se tomaron las cifras de volimenes y precios estimados por CARBOCOL
excluyendo el proyecto de Zona Central. La tendencia hacia la baja de los precios de este
mineral, ante la mayor oferta, disminuye el impacto del crecimiento en los volimenes de
produccidon que se prevén.

Los precios del ferro niquel, al igual que los del carbdn, se encuentran bastante
deprimidos y su tendencia es a permanecer en un nivel relativamente bajo. Los volimenes
exportados son los que espera la empresa Cerromatoso y su caida responde a la
reparacion de uno de sus hornos prevista para 1988 o 1989.

Por ultimo, se proyectaron las exportaciones menores con un crecimiento del 15%
para este ano y un 12% para el resto de la década. Si se tiene en cuenta que a mayo las
exportaciones meno res crecian en 11.5%, es bastante probable que se alcance a superar
la meta del 15%.

Se considera que un crecimiento anual del 12% en el valor de las exportaciones, para
el resto del periodo, es compatible con las metas de produccién y constituye un
crecimiento razonable en el marco del manejo de una politica cambiaria y de promocién
como la que se propone adelantar y mantener este gobierno. A pesar de la caida en los



precios internacionales de los bienes basicos, que actualmente se encuentran en su nivel
mas bajo desde 1930 se espera una lenta recuperacion.

Paralelamente, se supone un crecimiento en la actividad econdmica de los paises
desarrollados, que constituye una de las determinantes mas importantes de los precios de
nuestras exportaciones. Si los paises industrializados mantienen un crecimiento de su
economia alrededor del 3%, con una inflacion baja, una tendencia decreciente de las tasas
reales de interés y el aumento previsto en la poblacién, se daran las condiciones para
reactivar la de manda de las exportaciones de bienes. De otro lado, los bajos precios
también desestimularan la produccion futura, con lo que se espera una gradual y lenta
recuperacion de los precios.

e Importaciones

Durante 1986 y contrariamente a lo que se preveia dado el crecimiento de la actividad
econdmica, las importaciones totales cayeron en mas de US $250 millones. Si bien una
parte importante de esta reduccion se explica por las menores importaciones de gasolina y
la caida en las compras externas, originada en la terminacidn de las inversiones del sector
energético, las importaciones también se vieron afectadas por el dificil manejo
administrativo. El gobierno ha identificado estos problemas, que al solucionarlos y ante el
crecimiento esperado de la economia, permiten proyectar para 1987 un crecimiento de las
importaciones, diferentes a gasolina, de alrededor del 15%. Para el resto de la década se
ha tomado una tasa promedio de crecimiento del 8% consistente con las metas de
crecimiento de la actividad econdmica.

En cuanto a las importaciones petroleras se estima una caida, que se explica tanto por
el aumento en la produccion nacional de crudo como por la programacion de una mayor
carga de refineria.

Por esta razon, las Importaciones de gasolina disminuiran de 92.7 m.b.d. en 1987 a
menos de 30 m.b.d. entre 1988- 1990.

e Servicios Financieros

La estimacién de los ingresos por servicios financieros se hace con base en una
ecuacion lineal. En lo esencial, estos ingresos de penden de la evolucidén esperada de la
tasa Libor y del porcentaje de reservas que se invierten en cada afio. De mantenerse el
nivel de reservas alrededor de los US $3.300 millones, estos ingresos estarian alrededor
de los US $200 millones.

En cuanto a los egresos, estos incluyen el pago de los intereses de la deuda y el
cdlculo de las utilidades y dividendos. El primer componente se proyectd de acuerdo con el
stock de préstamos contratados segun las condiciones de cada uno de ellos. El nuevo
endeudamiento que se prevé, para cada uno de los afios, adiciona nuevos intereses, que
se calculan suponiendo condiciones similares a la de préstamos vigentes.

El rubro de utilidades y dividendos depende de los sectores carbén y petréleo. Como
en este rubro se incluye el 75% del valor de las exportaciones de la Occidental, o sea la



parte que no se reintrega al pais, su evolucién esta sujeta a los volimenes programa dos
para produccion de Cravo Norte. En 1987 por ejemplo, se tiene calculado un total de US
$540 millones en utilidades y dividendos, de los cuales US $350 millones corresponden a
exportaciones no reintegradas de petréleo. Las mayores ventas de petréleo que se reflejan
en el balance comercial tienen una contrapartida en utilidades y dividendos.

e Servicios no Financieros

Los servicios no financieros dependen, en gran parte, de la evolucién del comercio del
pais. Por ello se estiman de acuerdo con los resultados que arroja la balanza comercial.
Ademads, incluye las transacciones petroleras calculadas en detalle, segin los
requerimientos internos de las compafiiias petroleras, y otros rubros como viajes y gastos
consulares. El resultado de esta balanza de servicios no financieros indica que su déficit
continuara en permanente aumento durante el periodo en referencia, pasando de US $730
millones en 1987, a US $1.120 millones en 1990.

Cuenta de Capital

La cuenta de capital llene dos componentes basicos que son la inversion directa y
el endeudamiento externo. Histéricamente el primero ha dependido de la inversién
extranjera de los sectores petroleo y carbdn. Ante la finalizacién de la construccion del
proyecto del Cerrejon y las menores inversiones en el sector petrolero, este rubro de
inversion extranjera disminuird durante el periodo 1987-1990. a pesar de que se prevé un
incremento en diferentes sectores.

El endeudamiento publico constituye la variable de ajuste de la balanza de pagos.
Como el objetivo es mantener el nivel de reservas del afo 1987, los requerimientos de
deuda deben ser suficientes para financiar el déficit de la cuenta corriente. A su vez deben
ser suficientes para garantizar las inversiones programadas en el sector publico v,
también, deben estar acordes con la capacidad de pago del pais. Una vez realizados todos
estos ajustes y con base en los préstamos vigentes, se calcula los nuevos requerimientos
de desembolsos. Los meses de Importacion que garantizan el nivel de reservas, asi
calculado, son en promedio equivalentes a nueve y el servicio’ de la deuda publica se
coloca alrededor del 44% de las exportaciones de bienes.



POLITICA MONETARIA
ANTECEDENTES Y DIAGNOSTICO

En Colombia, tradicionalmente, el objetivo principal de la politica monetaria ha sido
la estabilidad de los precios. En términos generales este objetivo se ha logrado: la
inflacién se ha mantenido, a lo largo de la uUltima década en rangos aceptables, fluctuando
alrededor de 22%. Sin embargo, en mas de una ocasion, esto ha significado sacrificios en
términos de crecimiento y de generacion de empleo.

En la segunda mitad de la década del setenta la economia colombiana experimentd
una acumulacién sin precedentes de reservas internacionales, como consecuencia del
aumento en los precios del café y en el endeudamiento externo publico y privado. Para
neutralizar la expansidn originada en la monetizacién de los activos externos del pais, se
restringié el crecimiento del medio circulante.

Las medidas adoptadas incluyeron controles al ingreso de capi tales especulativos y
al endeudamiento externo de corto plazo, re valuacion del peso y apertura de las
importaciones. A corto plazo estas medidas fueron efectivas para estabilizar la economia y
evitar las presiones inflacionarias. A largo plazo, afectaron negativa mente el crecimiento
econdmico y la generacién de empleo, al desestimular las exportaciones menores y
favorecer las importaciones frente a la produccion doméstica.

Los instrumentos utilizados para lograr estos objetivos afecta ron tanto la base
monetaria como el multiplicador (Cuadro No. 1). En cuanto a la base, inicialmente se
utilizaron los certificados de cambio y los depdsitos de giro. El primero diferia la
monetizacion de divisas y el segundo obligaba a los importadores a constituir un depdsito
en el banco emisor. En cuanto el multiplicador, los instrumentos utilizados fueron:
mayores encajes sobre los depdsitos ordinarios y un encaje marginal del 100% sobre
exigibilidades a la vista y antes de 30 dias de los bancos. Asi, se restringid el crédito y se
configuré una situacion de exceso de demanda, en momentos de expansion de la
actividad productiva.

En vista de las restricciones al crédito a través de los mecanismos institucionales,
aparecieron nuevas formas de intermediacién, alejadas de la regulacion del Estado. Esto
se constituiria mas adelante en una de las principales causas de la vulnerabilidad del
sistema financiero, ante la disminucidn del ritmo de la actividad econémica, que comenzd
a presentarse a partir de 1980.

Entre 1979 y comienzos de 1981 el crecimiento de las reservas internacionales
continud siendo el principal factor de expansién de la oferta monetaria. En 1979 éstas
aumentaron US $624 millones. Para mantener el control del medio circulante se recurrio a
instrumentos adicionales a los que se venian utilizando des de 1977, los cuales habian
perdido su efectividad a causa de las in novaciones financieras ya mencionadas. En esa
oportunidad, a diferencia d lo ocurrido en el periodo anterior, se impulsé de manera
apreciable la inversién publica, financiada principalmente con recursos del crédito externo.
En esas condiciones, las finanzas del Estado no pudieron desempefiar un papel
contraccionista.



Cuadro No. 1

PRINCIPALES INDICADORES MONETARIOS
(Millones de pesos y porcentajes)

Mediosde Variaciéon Base Variacion Variacién Tasade Variacion Tasade
Pago % Monetaria % Multilplicador % Interés % Inflacién
1975 58915 3rian 1.5608 238 179
1976 79383 34.7 53126 415 14858 -4.8 24 -5.8 259
1977 103503 304 74865 40.1 1.3825 -7.0 29 2.5 29.3
1978 134888 30.3 101275 35.3 1.3319 -3.7 25.9 127 179
1979 167637 24.3 132044 304 1.2696 -4.7 36.5 41.3 29.8
1960 2146683 281 170118 28.8 12618 -0.6 41.5 13.7 26.6
1981 259705 21.0 207164 2.8 1.2536 -0.7 3.7 <143 26.7
1982 3265699 254 243758 17.7 13362 6.6 37.7 56 238
1983 408925 25.6 276728 136 1477 10.6 373 -1 16.8
19684 503796 23.2 327464 18.3 15385 4.1 34.6 -1.0 183
1985 642184 215 41 2206 259 155679 1.3 359 3.7 224
1965 788460 228 528634 282 14915 4.3 321 -10.6 20.9

FUENTE: Revista del Banco de la Repiiblica, Boletines de la Bolsa de Bogota.

Asi, a la acumulacién de reservas internacionales originada en un superavit en
cuenta corriente, se afiadia el efecto expansionista del déficit fiscal. EIl mecanismo de
control continud siendo el lento ritmo de movimiento de la tasa de cambio vy la libertad de
importaciones. Adicionalmente, a través de la intensificacion de las operaciones de
mercado abierto se colocaron titulos de participacion, en 1980, por un monto que
ascendio al 13% de la base monetaria del momento. Las tasas de interés ya estaban cerca
de 15 puntos porcentuales por encima de la inflacion.

Las implicaciones de esta politica se hicieron evidentes a partir de 1980 cuando
comenzaron a caer las exportaciones menores, a disminuir la produccion industrial y, en
general, a reducirse el ritmo de crecimiento de la actividad econdmica, que cay6 de un pro
medio de 5.7% en los Ultimos cinco anos de la década del setenta, a 4.1% en 1980, a
2.3% en 1981 y a 0.9% en 1982, indicando que la economia habia entrado en un periodo
critico de recesion.

Frente a esta situacion, a finales de 1982 se consideré necesario que el manejo
monetario contribuyese a la reactivacion econdmica mediante un incremento de la
cantidad real de dinero. El conjunto de medidas monetarias restrictivas que comenzaron a
practicarse desde la bonanza cafetera de 1975, aunado a la rigidez a la baja de la tasa de
inflacion habian originado una disminucién de los saldos monetarios reales, con su
consecuente efecto recesivo sobre la actividad econdmica. Esta reduccién de la liquidez
comenzd a acentuarse a raiz de la caida de las reservas internacionales que venia
presentandose desde el segundo trimestre de 1981.

El efecto recesivo de la restriccibn monetaria se producia al debilitar la capacidad
crediticia del sistema bancario y por ende el acceso al crédito por parte de los sectores
productivos. Identifica do el problema se optd entonces por reactivar la economia con
base en aumentos del déficit fiscal, financiado principalmente con recursos de crédito
primario, sobre la base de que la caida de las reservas internacionales permitia una mayor
inversion publica. Esta politica desbordd el margen y en 1982 la expansion del crédito al
sector publico generd un crecimiento de la base del 28%. El valor en pesos de las reservas
internacionales se mantuvo constante durante ese afo (Cuadros Nos. 2 y 3).



Cuadro No. 2

ORIGEN DE LA BASE MONETARTA 1982-1986
(saldos de fin de periodo en millones de pesos)

1982 1983 1984 1985 19686

LActivos del Banco de la Repiiblica 337198 362394 5041684 680658 1071583
A. Reservas Internacionales netas 290868 233489 192216 339438 712867
B. Crédito doméstico 44573 1287655 318149 335583 351531

1. Crédito neto gobierno central 25030 67575 Z1T7939 240941 1a5225

3. Crédito resto sector piiblico -5324 -5289 8025 13135 17324

4 _Crédito bruto bancos 20008 43237 50325 63851 47122

85 Crédito entidades de fomento -23 17078 56502 41 37 104333

6. Crédito bruto sector privado 3981 6154 1408 1789 -12473
C.Otros activos netos 1757 150 5201 5637 7185
II. Pasivos no monetarios 96927 91442 183621 278587 553571
A. Obligacionea m/e bancos as7 531 306 1823 1107
B. Inversiones res 28/84 y 60/84 [¢] (o] 21298 209345 38402
D. Depdsitos entidades de fomento o283 801 3123 2251 1680
E:.. Obligaciones sector privado 13269 30439 41845 52693 66781
F. Obligaciones externas LP 19670 25666 35576 575586 92431
G. Fondo de Estab. Camb. o o 5370 o o)
H. Fondo de Inv. Piblicas 0 0 18738 18738 19459
I. Operaciones con titulos Bde la R H2638 34006 57275 114151 335568
J. Excesos de liquidez FINC 1] 143
III Moneda de Tesoreria en circulacion 3490 5775 6921 835 10622
IV. BASE MONETARIA 243761 2TET2T 327464 412906 528634
Tasa de cambio promedio 59 6 107 184 205

Nota: Las cuentas en moneda extranjera estdn valoradas a la tasa de cambio promedic

FUENTE: DNP-UPG con base en Banco de la Republica

Este crecimiento acelerado de la financiacion primaria al sector publico contradecia
los propdsitos iniciales de orientar el mar gen monetario en mayor proporcion hacia la
financiacion al sector productivo, cuyas empresas atravesaban por grandes dificulta des y
al sector financiero propiamente dicho que entrd en crisis en ese aino. Con el fin de apoyar
a las empresas, entre 1982 y 1983, se crearon cupos especiales de redescuento; se
disminuye ron las operaciones de mercado abierto; se redujeron los encajes ordinarios y
se elimind el encaje marginal. Estas medidas permitieron aumentar en 1983 la
participacion del sector privado en la expansion de la oferta monetaria, lo que estuvo
acompanado por un crecimiento moderado en el crédito al sector publico y por la gran
caida de reservas que se produjo en ese afio.

Cuadro Ne3

VARTACIONES DE LOS COMPONENTES DE LA BASE MONETARIA 19821986

WValor Absolutoe
{millones de pesos)

WVariacion absoluta como porcentaje
de la Base del afio anterior

{porcentajes)

1PDE3-R2 1884-83 19485-84 1066-A5 198382 1984-83 19685-84 1986-85

I.Activos del Banco de 1a Repiiblica 25196
A. Reservas Internacionales netas 57379
B. Crédito doméstice 841182

1. Crédito nete gobierno central 42545

3. Crédito resto sector publico 35

4. Crédito brute bancos 22328

5. Crédito entidades de formmento 17101

6. Crédito bruto sector privado 2173
C.Otros activos netos -16807
II. Paslvos no monetarios 5485
A. Obligaciones m/e bancos 174
B. Inversiones res 28/84 y 60/84 0
D. Depésitos entidades de fomento -192
E. Obligaciones sactor privade 17170
F. Cbligaciones externas LP 5995
G. Fondo de Estab. Camb. o
H. Fondo de Inv. Pidblicas 0
I. Cperaciones con tituloa Bde la R 28632
J. Excesos de liquidez FNC o
I Moneda de tesoreria en circulacién 2085
IV. BASE MONETARIA 32966

141770 176494
—-41273 147222
189394 17434
150361 23002
-2736 5110
TOBS 13526
39424 -14365
-4746 381
-6351 11838

9Z179 92966

-135 1427
21288 8047
2322 BT

11406 10848
2911 22010

5370 5370
18738 o]
23269 56876

L8] o

1146 214

50737 B4742

390625
373429
15948
45716
30459
-16729
2196
-la262
1548

2769584
-716
TFO57

221417

116428

10.3
-23.5
34.5
17.5
0.0
2.2
7.0
0.9
-0.7

-2.3
0.1
0.0

-0.1
7.0
2.5
0.0
0.0

-11.7
0.0

0.9

18.5

5l.2
-14.9
68.4
54.3
-1.0
2.6
14.2
-1.7
-2.3

53.9 94.8
45.0 20.6
5.3 3.9
T.0 -11.1
-1.6 T4
4.1 —-£.1
-~ .4 5.1
0.1 -3.5
3.6 0.4
28.4 67.2
0.4 -0.2
25 1.7
-0.3 -0.1
3.3 3.4
6.7 8.5
-1.6 0.0
0.0 0.2
17.4 53.7
0.0 0.0
0.4 0.6
25.9 28.2

FUENTE: DNP-UPG con base en Cuadroe No. 2



Durante 1984, la expansion del crédito a la Tesoreria fue tal que generd una
expansion de la base de 54.3%, superior a la con traccién de 14.9% atribuible a la caida
de las reservas.

La politica de compensar el margen monetario, mediante la expansién del crédito
doméstico, acelerd la caida de las reservas internacionales. En efecto, la mayor liquidez se
canaliz6 a la compra de divisas debido a las expectativas crecientes de una devaluacion
masiva y a la desconfianza originada en la crisis, que cada dia afectaba mas las entidades
del sector financiero. La situacion anterior se agravd como consecuencia de las subitas
devaluaciones de Ecuador y Venezuela y de la insistencia de las autoridades monetarias en
reactivar la economia.

Este proceso coincidié con el cierre del mercado internacional de capitales, con lo
cual se acentud la caida de las reservas inter nacionales, obligando a las autoridades, en el
segundo semestre de 1984. a dar un viraje en el manejo de la politica econdmica. La
reactivacion paso a segundo plano y el objetivo fue reducir el déficit fiscal y estabilizar el
frente cambiario.

En el frente fiscal se Introdujeron reformas tendientes a aumentar los ingresos
tributarios y a disminuir el ritmo de crecimiento del gasto publico. Simultdneamente, se
impusieron metas al crecimiento del crédito doméstico concedido por el Emisor y se
acelero el ritmo de devaluacion que llegé a ser del 52% en 1985.

Las medidas tomadas durante el proceso de ajuste fueron exitosas en frenar la
caida de reservas internacionales y reducir el déficit fiscal, pero aumentaron la carga
financiera de las empresas endeudadas en moneda extranjera y presionaron al alza las
tasas de Interés domésticas. Ambos factores contribuyeron a agravar la crisis del sistema
financiero, puesto que las empresas tuvieron mayo res dificultades para cumplir con sus
obligaciones crediticias.

Durante 1986, el incremento en los ingresos por exportaciones de café y el retomo
de capitales que habian salido del pais duran te la crisis, produjeron un crecimiento de US
$1.466 millones en las reservas internacionales. Esta cifra convertida a pesos represento el
90% de la base monetaria al finalizar 1985, lo que muestra la magnitud de la presion
expansionista que se genero.

Para contrarrestar esta expansion se utilizaron instrumentos que afectaron
principalmente la base monetaria. Este manejo se adoptd tomando en cuenta la dificil
situacion que atravesaba el sistema financiero que le impedia soportar una elevacion
generaliza da de los encajes. De otra parte, también obedecid al criterio de buscar que el
sector superavitario, que generaba los excedentes, fuera el que realizara el mayor
esfuerzo de contraccion a través de la inversion de sus excedentes en titulos del Banco de
la Republica.

Los principales Instrumentos para controlar el crecimiento de la base monetaria
fueron el Acuerdo Cafetero, las operaciones de mercado abierto y la acumulacién de
excedentes de tesoreria en el Banco de la Republica.



El acuerdo logrado entre el gobierno y el sector cafetero permitié la congelacion de
una parte importante de los excesos de liquidez del Fondo Nacional del Café en titulos del
Banco de la Republica. Con estas operaciones se contrajo un monto equivalente al 29% de
la base y e financi6 al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras. De esta manera se
contribuyé a reducir las necesidades de financiacién primaria del Fondo, responsable del
rescate de las entidades en problemas.

La presion sobre la base, originada por los mayores ingresos cafeteros, fue
agravada por la presencia de fuerzas expansionistas adicionales. En primer lugar, se
desarroll6 una tendencia a redimir certificados de cambio que habian perdido su atractivo
ante el menor ritmo de devaluacion. En segundo término, se apoyd con recursos de
emision la recuperacion del sistema financiero a través de los Fondos de Garantias y de
Capitalizacion Financiera. Finalmente, se recibieron los desembolsos del crédito “Jumbo”
que se habia contratado en 1985.

En estas circunstancias fue necesario complementar el acuerdo cafetero con
operaciones masivas de mercado abierto que logra ron una contraccién de $114.000
millones, equivalentes al 28% de la base monetaria. Del mismo modo, el gobierno central
con tribuyd a este esfuerzo de contraccion mediante aumentos de sus depdsitos en el
Banco de la Republica, que permitieron disminuir en cerca de $46.000 millones el crédito
neto a la tesoreria.

El resultado de este mdltiple esfuerzo contraccionista se manifestd en un
crecimiento de la base monetaria del 28.2% para 1986. Aln si el multiplicador se hubiera
mantenido estable en su nivel de 1985, la contraccidén de la base hubiera sido suficiente
para cumplir con la meta monetaria del 28% establecida para 1986. Sin embargo, el
crecimiento de los medios de pago fue todavia menor (22.8%). debido a que el
multiplicador registrd una caida notoria de 4.2% al finalizar el afio. Este ultimo factor
obedecidé principalmente a que la autoridad monetaria anuncié con suficiente anticipacion
una mayor sancion por desencaje y una elevacion del costo de los recursos de crédito
ordinario para los bancos que los Indujo a mantener reservas suficientes para atender sus
bajas de depositos al final del afio, evitando asi recurrir al desencaje como era ya
tradicional.

Desde comienzos de 1987 se detuvo el proceso de acumulacidon de reservas
internacionales como consecuencia de la caida de los precios internacionales del café. Sin
embargo, el debilitamiento del ingreso cafetero origina tendencias expansionistas al tener
el Banco de la Republica que redimir parte de los titulos que el gremio habia adquirido en
el marco del acuerdo cafetero. Asi mismo, la necesidad del gobierno de atender sus pagos
lo llevdé a disminuir sus depdsitos de tesoreria, introduciendo un elemento expansionista
adicional. Lo anterior hizo necesario adelantar operaciones de mercado abierto, a fin de
mantenerse dentro de los limites del crecimiento monetario.

POLITICA
La evolucion del manejo monetario presentada en la seccién anterior, permite

establecer que las autoridades han enfrentado serias dificultades para cumplir con las
metas de crecimiento monetario compatibles con el control de la inflacidon. Dichas dificulta



des se derivan de los continuos desequilibrios en los sectores ex terno y fiscal, que han
determinado importantes presiones expansionistas sobre los medios de pago. Puesto que
estos desequilibrios no se han corregido en su origen las autoridades monetarias se han
visto obligadas a utilizar una gama de instrumentos compensatorios, que han tenido
efectos negativos sobre la actividad productiva y el empleo.

Esta caracteristica de la politica monetaria de buscar aislada mente consistencia
entre los desequilibrios de los diversos sectores econémicos y las metas de crecimiento
monetario, ha terminado por convertirla en un Instrumento de Ultima instancia de las
autoridades econdmicas, a medida que es ahi donde se realizan los ajustes necesarios que
surgen de la falta de coordinacion con las politicas fiscal y cambiaria.

En cumplimiento de este esfuerzo por lograr el equilibrio de Ultima Instancia, la
politica monetaria ha debido acometer ajustes mucho mas rigurosos que aquellos que
hubieran sido necesarios bajo un esquema de coordinacion con las politicas fiscal y
cambiarla. Estos ajustes han tenido como finalidad el control de la tasa de Inflacion, pero
la magnitud de los mismos ha requerido una utilizacién tan Intensa de los diversos
Instrumentos, que en la mayo ria de los casos terminan por afectar los objetivos generales
de crecimiento y empleo. Esto significa que en la practica el control de la inflacion se
convierte en objetivo principal de la politica eco ndémica, cuando deberia ser un
instrumento al servicio de las me tas de produccion y empleo. Con el fin de evitar que la
politica monetaria entre en contradiccién con los principales objetivos de la politica
econdmica, es imprescindible adelantar un manejo coordinado de los sectores fiscal,
cambiarlo, financiero y productivo, que permita lograr consistencia en el equilibrio de los
diferentes sectores, haciendo innecesario realizar ajustes de ultima instancia que afecten
la actividad productiva. A tal efecto, la politica cambiarla garantiza una disponibilidad de
divisas a corto y mediano plazo, consistente con los niveles previstos de crecimiento de la
actividad econdmica. En consecuencia, la tasa de cambio y la politica de importaciones
deben servir para proteger la produccion doméstica y la politica de endeudamiento
externo debe consultar la capacidad de pago del pais.

De otra parte, debido a que la economia esta sujeta a fluctuaciones imprevistas y
sustanciales de sus ingresos externos, causadas por variaciones en los precios de sus
principales productos de exportacion, se tiene prevista la utilizacion de Instrumentos agiles
que permitan absorber esos cambios transitorios en los flujos de divisas. A fin de evitar
que el manejo monetario disefiado para enfrentar situaciones de este tipo, origine
distorsiones que se traduzcan en Ultima Instancia en caidas en el ritmo de actividad eco
nomica y del empleo, es necesario que sean los sectores superavitarios los que aumenten
su ahorro para neutralizar los efectos expansionistas de sus mayores Ingresos en pesos.

Las metas en materia fiscal dejan un margen suficiente para el crecimiento del
crédito al sector productivo, de suerte que la financiacion del déficit no se convierta en un
factor de presidn sobre la tasa de interés de la economia. Estos propdsitos se consiguen
sélo en la medida en que dicho déficit se mantenga en los niveles razonables
contemplados en la programacion fiscal. Solo asi es posible lograr, dentro del contexto de
una politica antiinflacionaria, tasas elevadas y sostenidas de produccién y de generacién
de empleo.



POLITICA FINANCIERA
ANTECEDENTES Y DIAGNOSTICO

En Colombia, el tamaio del sector financiero es reducido en comparacion con el de
otros paises latinoamericanos y del Sureste Asidtico. La oferta monetaria ampliada
representa el 2 1.3% del PIE, frente al 30% en paises latinoamericanos y el 55% en los
paises asiaticos (Cuadro No. 1). Existe entonces un amplio campo para incrementar la
capacidad de movilizacién de recursos del sistema financiero y contribuir asi al crecimiento
de la actividad eco némica.

La liberacion del sistema financiero colombiano, que se inicid a principios de la
década pasada. dio lugar a un rapido crecimiento de la intermediacion financiera, que se
manifestd en un incremento de la proporcion del ahorro financiero en el PIE y en el ahorro
total. Asi, entre 1970 y 1985 el ahorro financiero aumentd su participacion en el ahorro
interno bruto del 10% al 45% vy su participacion en el PIE del 1% al 8% (Cuadro No. 2,
Grdficas 1y 2).

Este proceso, conocido como profundizacién financiera, se origind en la creacion de
instrumentos de ahorro de elevada liquidez y rentabilidad, como son los UPAC y los CDT's,
y en el aumento general de la tasa de interés a partir de la reforma financiera de 1974. La
liberacién de la tasa de interés de los CDT's en 1980 acelerd el proceso. En respuesta al
mayor atractivo de los activos financieros, los ahorradores cambiaron la composicion de su
portafolio sin aumentar su propensién media a ahorrar, que se mantuvo estable alrededor
del 19%.

Cuadro INo.l

OFERTA MONETARLA AMPILIADDA (IVI2)
COMO PORCENTA.TE DEL PIBR

19684

Paises Latinoamericanos

Argentina 31.3
Brasil 11.6
Chile 29 4
Mexico 3.3
Perti 28.4
VYenerzruela 46 9
Promedio simple 29 8
Caoalombin 21L.3
Paises Asiaticos

Coresa 35.9
Singapur FO.O
Malasin 57.6
Tailandia 54 9
Promedio simple 54.68

FLITEINTE: Banco de Ia Repiiblica



Grafica l
PARTICIPACION DEL AHORRO FINANCIERO EN EL AHORRAONTERNO
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FUENTE: DNP-UPG cen base en DANE y Banco de 1a Republica.

Cuadyo No. 2

COMPARACION ENTRE EL AHORRO FINANCIERO,
EL AHORRO INTERNO BRUTO Y EL PIB

(millones de pesos y porcentajes)
Producto Ahorro ﬁqio de
Interno Interno Ahorro Relacién Porcentual
Bruto Bruto Financiero

19 2] B3] (32} [211] f3111]
1961 o 5821 25 4.38 19.13 B4
1962 RFNE Y 6244 a3 5.01 18.26 92
1963 43526 5 66 4.96 16.89 B84
1964 53760 8900 344 391 16.39 64
1965 60798 11361 332 2.92 18.69 485
1966 73812 12858 55 393 17.47 69
1967 15770 6l 2.29 i8.98 43
1968 96422 19146 1748 9.11 19.86 1.81
1960 110853 21443 1808 8.43 19.33 1.63
1970 132768 25157 2539 10.09 1895 1.91
191 155806 23952 2025 8.45 15.37 1.30
1972 180614 as237 4140 11.75 18.58 2.18
1973 243160 49921 9022 18.07 2053 amn
1974 322384 65655 10108 15.40 20.37 3.14
1975 405108 76153 12118 16,70 18.80 314
1976 532270 110254 38020 32.67 20.71 6.77
1977 716029 180526 25047 18.03 22.42 4.04
1978 900487 192008 38737 2017 2111 4.26
1979 1188617 236840 40022 17.28 19.92 3.44
1560 1579130 310923 117613 3782 19.69 7.45
1981 1082773 338203 149750 4428 17.06 7.56
1982 2497208 404788 143470 35.44 16.21 B.75
1983 3064137 520637 152834 29.24 1711 5.00
1984 3828582 681062 1356809 27.28 17.79 4.85
1985 4785727 847612 376065 44,47 17.71 7.88

Fuente: DANE, Cuentas Nacionales; Banco de la Reptiblica
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En la nueva estructura del mercado de capitales predominaron los titulas de corto
plazo de rendimiento fijo y se redujo la disponibilidad de crédito de mediano y largo plazo.
Esta situacion limitd el papel de las corporaciones financieras, que habian sido concebidas
como bancos de desarrollo.

La evolucién del sector financiero llevé a la proliferacion de entidades con una débil
base patrimonial. Entre 1970 y 1980, el nimero de instituciones financieras se triplicd, al
pasar de 41 en 1970. a 107 en 1981. Inicialmente proliferaron las corporaciones
financieras y las sociedades de financiamiento comercial. Ante la negativa de la
Superintendencia Bancaria de aprobar algunas de estas instituciones, surgieron las
Autofinanciaras, las Compafias de Factoring y Leasing, Sociedades Fiduciarias vy
Consorcios Comerciales, entre otras. Este proceso dio lugar a una atomizacién y
especializacion de las entidades, que aumentd la vulnerabilidad del sector. En gran parte,
este aumento se produjo en respuesta a las restricciones impuestas a la canalizacion del
crédito, deriva das de la bonanza cafetera de la segunda mitad de la década.

El crecimiento observado en la intermediacion financiera durante este periodo no
estuvo acompaiiado de un ritmo similar en la inversidon en el sector. Mi, se incremento la
relacion pasivos a capital de 9 a 15 entre 1970 y 1981.

La creacion de nuevas instituciones, a través de la piramidacién del capital en
entidades y empresas de un mismo grupo econdmico, no significd la vinculacion de
capital, pero si aumento el volumen de recursos movilizados por el sistema. En segundo
lugar, el incremento del patrimonio de las instituciones financieras, desde 1980, se basd
en gran parte, en las valorizaciones incluidas en el superavit (Cuadro 3). Ademas, el
establecimiento de una relacion capital-pasivos de 1 a 5 para CDT’s de los bancos,
independiente de la relacion existente de 1 a 10 para los demas pasivos, amplié en un
33% el coeficiente de endeudamiento. En consecuencia, se triplicd la captacion de CDTS
emitidos por los bancos y aumentaron las colocaciones. Finalmente, la politica de
marchitamiento de la inversion extranjera estanco la inversion en los bancos mixtos.



Otra caracteristica de la evolucidén del sector financiero fue la conformacién de
grupos econdmicos integrados por diversos ti pos de establecimientos, que tenian vinculos
de capital y cuya gestidon obedecia al criterio de maximizar las utilidades totales y no las de
cada empresa en particular. Las posibilidades que ofrecia la utilizacion del ahorro para
realizar grandes ganancias, mediante la compra de empresas existentes, estimuld el

Cuadro No. 3

ESTRUCTURA DEL CAPITAL Y RESERVAY DEL PATRIMONIO
DEL SISTEMA BANCARIO

(porcentajes)
Reserva Capitaly Reservas Utilidades no Total
Capital Legal Reservalegal Eventuales Superavit Distribuidas Patrimonio

1974 46.3 40.6 86.9 4.9 7.6 0.6 100.0
1975 44.8 421 86.9 4.3 7.5 1.3 100.0
1976 42.4 42.7 85.1 3.6 9.4 1.9 100.0
1977 48.1 41.3 89.4 3.6 7.8 0.0 100.0
1978 42.2 43.4 85.6 4.4 10.0 0.0 100.0
1979 35.6 41.0 76.6 4.6 18.8 0.0 100.0
1980 31.4 37.7 69.1 4.5 26.4 0.0 100.0
1981 25.1 36.6 61.8 4.7 33.5 0.0 100.0
1982 20.9 33.3 54.2 5.3 40.5 0.0 100.0
1983 19.7 31.0 50.7 4.9 48.7 -4.3 100.0
1984 18.2 28.5 46.7 3.7 54.9 -5.3 100.0
1985 19.5 18.7 38.2 2.2 59.7 0.0 100.0
1986 40.1 10.5 50.7 2.3 47.1 0.0 100.0

FUENTE: DNP-UPG con base en Superintendencia Bancaria

crecimiento de estos grupos financieros. Esta situacion cred un vinculo entre el sector
financiero y el industrial, que les permitié adquirir y controlar empresas, mediante la
utilizacion de captaciones del publico.

La distribucién del crédito con el criterio de grupo, condujo a la concentraciéon de
riesgos en algunas empresas y al relajamiento de los criterios estrictamente bancarios
para su colocacién. La fragilidad de este esquema se protocolizé con la caida en el ritmo
de crecimiento de la economia de inicios de la década de los ochenta.

En 1982, se inicid una de las crisis mas severas en la historia del sistema financiero
colombiano. En un comienzo, su estabilidad se vi6 amenazada por la iliquidez y pérdida de
confianza del publico, lo que obligd a las autoridades a tomar medidas de emergencia para
impedir una cadena de quiebras, que habria afectado negativamente al sector productivo.

Las medidas tomadas modificaron en forma permanente los mecanismos de control
e intervencion de las autoridades. El Decreto 2920 de 1982, que se expidid haciendo uso
de la Emergencia Econdmica, cred la figura de la nacionalizacion que le permite al
gobierno asumir la propiedad y administracién de las entidades financieras en problemas.
En ese mismo decreto, se dictaron otras disposiciones tales como la proteccidon penal de la
fe publica en el sector financiero y la democratizacion gradual de la propiedad accionaria.
A su vez, el Banco de la Republica actué como prestamista de Ultima instancia otorgando
liquidez a las entidades en dificultades.

La recesidon econdmica agudizd la crisis del sistema financiero al incidir sobre el
aumento de las deudas de dudoso recaudo, que afectd la rentabilidad, ante el caracter
improductivo de estos activos y la necesidad de constituir provisiones para proteger esta
cartera.



Factores adicionales, que agravaron el problema de la acumulacién de deudas de
dudoso recaudo, fueron las elevadas tasas de interés activas y la aceleracion de la
devaluacion que aumentaron la carga financiera de las empresas endeudadas en moneda
extranjera.

A partir del segundo semestre de 1982 se tomaron medidas que, directa e
indirectamente, buscaban la recuperacion del sector financiero, tales como la apertura de
cupos especiales de redescuento para el sector productivo; la creacion del Fondo de
Capitalizacion Empresarial y el desmonte del encaje marginal.

A pesar de estas medidas, la situacion del sector financiero continud
deteriorandose. La participacion de las deudas de dudoso recaudo, en los préstamos y
descuentos, pasd de 5.6%, en 1982 a 11.3% en 1984 (Cuadro No. 4). Por esta razén, a
partir de ese afio se tomaron medidas de mayor alcance: se redujeron los encajes
ordinarios de diferentes clases de depdsitos; se autorizd la inversion de hasta 7 puntos del
encaje sobre exigibilidades a la vista y antes de treinta dias en Titulos de Capitalizacion
Financiera, que rinden el 18% anual: se autorizo la inversion de un punto del encaje en
titulos nominativos del Banco de la Republica, para financiar la venta de bienes recibidos
en pago por las entidades financieras; se aumentd transitoriamente en 7 puntos el
rendimiento de las in versiones forzosas de los bancos en los Titulos de Fomento
Agropecuario Clase Ay se cred el Fondo de Capitalizacidén Financiera.

Cuadro No. 4

DEUDAS DE DUDOSO RECAUDO
COMO PROPORCION DE LOS PRESTAMOS Y DESCUENTOS

We2 1963 1984 1086 1906

Bancos 814 873 1558 1683 17.07
Corporaciones f{inancieras 6.62 5.26 127 1547 1717
Corporaciones de ahorro y vivienda 1.73 is8 312 3.75 381

Compafifas de financiamiento comercial 146 1.92 899 1217 7.34

Sistema financierc consolidado 5.68 587 1125 1247 1250

Fuente: Superintendencia Bancaria

Entre las medidas tomadas para apoyar indirectamente al sector financiero hay que
mencionar la Resolucion 33 de 1984 de la Junta Monetaria, que tiene por objeto mejorar
las condiciones de pago de la deuda externa de las empresas colombianas.

En 1985, se aumentaron los recursos del Fondo de Capitalizacion Empresarial y se
promovid la celebracién y ejecucion de acuerdos entre acreedores y deudores, pan
asegurar la capitalizacién y la obtencidon de plazos e intereses que permitieran la
recuperacion de las empresas deudoras.

Asi mismo, se cred el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, que
finalmente dotdé a las autoridades de un instrumento permanente y especializado para



liquidar, intervenir, rescatar y apoyar financiera y administrativamente las entidades
financieras en crisis.

Los cuantiosos recursos, $115.000 millones aproximadamente, que se han dirigido
al sector financiero para superar la crisis, representaron un elevado costo para la
economia, pues aunque Impidieron un mayor deterioro de sus indicadores de desempeiio,
restringieron la financiacion a otros sectores.

Pese a los esfuerzos realizados, el sector financiero continda enfrentando grandes
dificultades: deudas de dudoso recaudo, que congelan una parte Importante de los
recursos financieros de la economia, y reducen la posibilidad de trasladarlos hacia
actividades productivas mas dinamicas: baja rentabilidad de la actividad financiera y débil
base patrimonial, que desestimulan su crecimiento; y estructura de corto plazo de los
préstamos y elevadas tasas de interés, que perjudican el crecimiento de las empresas
productivas.

POLITICAS

El crecimiento previsto de la economia para los proximos afios requiere un sector
financiero fuerte y capaz de movilizar los recursos que demandara el sector productivo, en
los montos, plazos y tasas de interés adecuados para el desarrollo de las actividades,
sectores y areas prioritarias.

Para lograr el fortalecimiento del sector financiero la politica se sustenta en la
recuperacion de su rentabilidad de largo plazo, a fin de convertir la actividad financiera en
un area competitiva para la Inversion en la economia. De esta forma la expansion
requerida para los proximos afios se apoyara en la vinculacion de nuevos capitales
aportados por él sector privado y no en mayores coeficientes de endeudamiento. A corto
plazo se mantendra el a- poyo del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, buscan
do que no se convierta en factor de perturbacion monetaria.

La recuperacion de la rentabilidad y la solidez depende de la dinamica de la
actividad productiva, de la existencia de un marco apropiado y estable de politicas
macroecondmicas y de politicas sectoriales adecuadas.

La recuperacién econdmica constituye un marco apropiado para mejorar la
eficiencia de la intermediacion financiera. A medida que las empresas recuperen
dinamismo se facilitard la cancelacion de pasivos a los bancos. En consecuencia,
disminuye la necesidad de realizar provisiones y castigos para deudas de dudoso recaudo,
lo que aumenta los activos productivos y permite, eventualmente, reducir las tasas de
interés activas, sin afectar los margenes de rentabilidad.

La pasada reforma tributaria, al crear condiciones para estimular el ahorro
financiero y desestimular el endeudamiento de las empresas, contribuye a mejorar la
calidad de los activos de los intermediarios financieros, puesto que induce la capitalizacion
de las empresas y las hace mas solidas para responder por sus obligaciones.



De otra parte, la incorporacién de procedimientos modernos en la gestion
financiera contribuird también a la disminuciéon de margenes, al permitir una reduccién de
costos. En este sentido es conveniente promover el cambio tecnoldgico, buscando reducir
los gastos administrativos.

Estas condiciones se apoyan en la politica macroecondmica, cuyas estrategias
buscan especificamente que los desequilibrios sectoriales no se corrijan con cargo a
restricciones crediticias en el sector financiero.

Ante la dificultad de continuar destinando recursos publicos para el salvamento y la
capitalizacién de las entidades financieras, sin que se comprometan objetivos prioritarios
del gobierno, es necesario facilitar la vinculacion de la inversidén extranjera en el sector
financiero, que permita complementar los esfuerzos de capitalizacién de los Inversionistas
colombianos, a la vez que introduzca tecnologia y competencia.

Debido a que la elevada participacién actual del Estado en el sistema financiero
obedece, en su mayor parte, a que ha asumido el control de entidades privadas mal
manejadas y no a un propdsito deliberado de Intervenir en la asignaciéon del crédito, se
plantea la necesidad de crear los mecanismos para reprivatizar algunas de estas
entidades.



POLITICA CAFETERA
ANTECEDENTES Y DIAGNOSTICO

El café tiene un papel primordial en la economia nacional no sélo como fuente de
generacion de divisas sino también por sus estrechos vinculos con la actividad productiva.
Los periodos de auge o crisis de los precios internacionales del grano han condicionado,
en gran medida, el manejo de la politica econdmica y han tenido un claro efecto sobre el
crecimiento de la economia (Grafica 1).
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Cundro No. 1

INDICADONRES CAFETEROS

Proecio Iyevio
Producciéon L Reinteywos 2/ Exportaciones 3/ Externo 4 Intarmo 1
VYolumen Valor Yolumen Valor FOB {I*romedio aibo
{miles desacosa (Mill §) (Ml #dic78) (Mill US$) (miles de sacos (Mill USS$) (US e/Lb) Pesos pox
de 60 Kilos) de 60 Kilos) carga de 123
kg enfe porg.)
1970 B300 6305 30552 405.5 6660.5 466.7 54.0 1304
1971 7600 5933 25729 3586 6550.6 395.4 47.0 1246
1972 T700 7126 271587 433.6 6667.8 429.6 52.3 1500
1573 8507 9932 31008 535.4 &BO7.4 596.9 64.3 1937
1974 68893 9161 D2RAS 543.2 6918.0 6223 67.8 2207
1975 8375 15075 30381 634.5 8206.7 671.8 674 2730
1976 6660 23778 39950 o Y 6235.4 967.2 144.8 6532
1877 10657 46775 5831 1447.5 61531 14977 236.7 9
1978 11387 49876 53241 17025 8987.7 19787 164.8 T300
1979 11885 52546 44330 1769.4 110351 20086.1 1755 7270
1550 12073 63108 42414 1981.2 110923 23604 156.2 B663
1981 13470 77335 40578 1562.7 5005.9 14233 1301 9453
1982 1026 81903 34508 1508.1 8826.0 1561.5 141.9 11171
1983 13746 108914 381 1591.2 F065.8 15082 133.7 13010
1984 11562 107617 32593 14251 9981.6 17846 146.3 15439
1986 11280 132960 32337 1575.0 9764.7 17455 147.7 15609
1986 1002 236711 48645 2336.6 111107 2G88.3 2.0 37510
FUENTE: 1/ Federacién Nacional de Cafeteros
2/Banco de 1a Republica,
¥ DANE.

4/ Precios Centrales més [JS¢ 0.2. Se toma como precio de referencia el de "Otros Suaves”.
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FLITENTE: DNP-UPG con base en Federacién Nacional de Cafeteros.

Los elevados precios internacionales del café de los afios setenta se tradujeron en
Colombia en un crecimiento apreciable de los ingresos de los productores, que estimularon
la renovacion y las nuevas siembras. La produccidon cafetera crecid de 8.3 millones de
sacos en 1974-1975 a 13 millones en 1980-1981. Este fendmeno, que se generalizo al
resto de los paises productores del grano, aumentd la oferta exportable y propicid, a partir
de 1980, la calda en las cotizaciones externas (Cuadro No. 1y Grafica 2).

En el frente externo se buscd restablecer el mecanismo de cuotas y franjas de
precio que se habia suspendido en 1975. Se consideraba indispensable contar con un
marco sélido de comercializacion internacional como requisito para mantener estable y
ordenado el mercado cafetero. Para los anos cafeteros de 1980- 1981 y 1981-1982 se
establecieron cuotas ad-hoc de exportacion, que impidieron un mayor deterioro del
mercado. Posterior mente, el Acuerdo que expiraba en 1982, fue prorrogado hasta
septiembre de 1983. La cuota asignada para Colombia fue de 8.563 miles de sacos de 60
kilos, 16.1% de la cuota basica, resultado de las presiones de algunos paises por obtener
cuotas mas elevadas y de la insistencia del pais por hacer valer sus existencias probadas y
su trayectoria exportadora. Este Acuerdo permitid contar con una perspectiva de ingresos
anuales del orden de US $1.500 a US $1.600 millones para los afios subsiguientes.

En el frente interno, entre 1980 y 1982, con el descenso en las cotizaciones
internacionales, la creciente produccion y la acumulacion de inventarios, fue necesario
para financiar la compra de la cosecha, a pesar de que el precio interno en términos reales
venia cayendo, que el Fondo Nacional del Café se endeudara in terna y externamente y
que el gobierno disminuyera el impuesto ad-valorem a la exportacion de café (Grafica 3).

Grafica 3
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A finales de 1982. el Fondo tenia acumulada una deuda externa de US $360
millones e interna de $14.900 millones. El impuesto ad-valorem se habia disminuido del
12% a 6.5%, entre septiembre 1981 y septiembre 1983.

En 1983, se aumentd el precio interno a la misma tasa de la Inflacién, deteniendo
la caida en términos reales. Esto fue posible por razon del incremento en la devaluacion
que fue del 26%, superior a la inflacién. 16.8%; del aumento del crédito externo que
alcanzé US $559 millones en diciembre de 1983; y de los mayo res pasivos internos del
Fondo, que llegaron a superar los $25.000 millones.

En 1984. el mercado internacional fue mas favorable para Colombia, debido al
desabastecimiento por problemas de calidad en la cosecha brasilera; a la sequia que
afectd las zonas productoras de Africa Occidental; y a los retrasos en los embarques de
varios productores.

A raiz de estos acontecimientos se recuperd el precio internacional del café. Para
Colombia la cotizacién se incrementd en 12% en el afio cafetero 1983-1984. La misma
coyuntura permitid la ampliacion de las cuotas dentro del pacto cafetero e Incrementd las
exportaciones del pais en 1984 a 10.2 millones de sacos, frente a 9 millones en promedio
para los tres afios anteriores.

La combinacion de mayores exportaciones y menor cosecha estabilizd los
inventarios en 12.6 millones de sacos y. a la vez, restablecidé el equilibrio relativo de
tesoreria del F.N.C. Para ese afo, tanto la deuda externa como la interna, dejaron de
crecer.

En 1985, fue posible elevar el precio Interno real de compra hasta niveles similares
a los vigentes en 1981, sin deteriorar las finanzas del Fondo, gracias a la devaluacion y la
reduccion en la produccion, la cual caydé en 20%. El endeudamiento externo al finalizar el
ano cafetero 1984-1985 se situd en US $333 millones y el interno se redujo a sélo $2.000
millones. Adicionalmente, el sector cafetero contribuyd al financiamiento del déficit fiscal
median te las inversiones en titulos oficiales por $20.000 millones.

Las expectativas creadas por la sequia en las zonas cafeteras del Brasil, a partir de
octubre de 1985, se reflejaron en ajustes ascendentes de la cuota global, hasta agotar los
cuatro aumentos previstos entre noviembre de 1985 y febrero de 1986, cuando se
suspendieron las cuotas.

Frente al incremento esperado en los ingresos cafeteros y la generacion de
excedentes, en enero de 1986, se suscribid un Acuerdo entre el Gobierno y los cafeteros
que determind su distribucion. Los objetivos fundamentales de dicho Acuerdo fueron:
garantizar a los productores un adecuado nivel de ingreso, controlar el efecto monetario
del mayor influjo de divisas y sanear las finanzas del F.N.C. Como consecuencia de este
arreglo, en 1986 se incremento el precio interno real de sustentacion en cerca del 35%; se
generaron excedentes de tesoreria cercanos a los $160.000 millones, de los cuales una
tercera parte se transfirieron al gobierno nacional; y se canceld totalmente la deuda
externa del Fondo.



A finales del afio pasado y a medida que el mercado cafetero se vid abastecido, los
precios internacionales empezaron a caer. Esta nueva coyuntura hacia indispensable para
Colombia reactivar el Pacto. A pesar de los esfuerzos, la dificultad de lograr acuerdos entre
paises productores y entre estos y los consumidores ha impedido restablecer los
mecanismos de precios y cuotas previstos.

POLITICA

El objetivo de la politica cafetera es maximizar los ingresos de divisas del pais y
asegurar un nivel de ingreso remunerativo para los cultivadores de café. Para este
propdsito se requiere que el volumen de produccion sea acorde con la posibilidad de
colocacién del producto en los mercados internacionales. Sélo de esta manera se puede
evitar la excesiva acumulacién de inventarios del grano que, en Ultimas, afecta tanto las
disponibilidades financieras del Fondo Nacional del Café, como el precio interno de
compra.

El restablecimiento del pacto cafetero y el mejoramiento de las condiciones de
comercializacién externa contribuyen al logro de estos objetivos. El Pacto Internacional del
Café ha permitido atenuar los ciclos de los precios externos del grano y ha propiciado la
estabilidad, a mediano plazo, de los ingresos de los paises productores. De otra parte, es
un buen instrumento para conciliar los intereses de productores y consumidores y. dentro
de ciertos margenes, para regular la produccion mundial del grano.

En cuanto al precio interno de compra, que se constituye en la variable basica para
determinar el volumen de la produccién cafetera, la politica busca garantizar, a corto y
mediano plazo, una remuneracion adecuada al productor, consistente con un nivel de
produccidén acorde con las posibilidades de colocacién del producto en los mercados
externos. Esta conciliacién se logra cuando los Ingresos de divisas por exportaciones de
café son suficientes para la compra de la totalidad de la cosecha cafetera a precios
compatibles con los niveles de produccién deseados. Sélo bajo estas circunstancias se
garantiza la estabilidad financiera del Fondo Nacional del Café y se evita que su manejo se
convierta en un elemento perturbador de la politica econémica. De ahi que el retorno al
manejo de la comercializacién internacional, a través del Pacto, sea de utilidad para la
definicion de la politica cafetera.



POLITICAS DE INVERSIONYAHORRO
ANTECEDENTES Y DIAGNOSTICO

Los niveles de inversion y ahorro doméstico en Colombia han estado por debajo de
lo que indican los patrones internacionales para paises comparables. La participacion de la
inversion en el PIB, en el periodo 1980-1984 fue de 19.7% en Colombia y de 24.3% en
promedio en paises con niveles de ingreso per capita similares. La participacion del ahorro
nacional, en el mismo periodo, fue de 16% frente a 22% para los otros paises. En este
periodo, la participacién del ahorro nacional y la inversion en el PIB disminuyd, de forma
tal que la economia ha ido perdiendo la capacidad de generar los recursos necesarios para
financiar la inversion, haciéndose cada vez mas dependiente de la disponibilidad de
recursos externos. A partir de 1986 la inversion vuelve a crecer en términos reales con la
reactivacion de la demanda doméstica y la recuperacion del sector externo.

La Brecha Ahorro-Inversion

Mientras que hacia finales de los setenta, el ahorro doméstico financié la totalidad de la
inversion, entre 1981 y 1984 sodlo alcanzd a cubrir el 78% (Cuadro No. 1). Esta brecha
crecié como pro porcion del PIB hasta un maximo de 5.5% en 1982. Este comportamiento
se explica, en gran medida, por el desequilibrio entre la creciente participacion de la
Inversion publica en la inversidon total y la pérdida de importancia del ahorro publico
(Cuadro No.2).

Cuadroe WNao. 1

FINANCIACION DE LA TNVERSION DOMESTICA

(Porcentajes)
Alhorro Aoreo Ahorzo

Nacional Extermno Total
1970 80.7 193 100.0
1971 e8.4 31 .6 10G.0
1972 89.3 10.7 100.0
1973 1001 -1 100.0
1974 8B7.9 121 100C.0
1975 100.4 -4 100.0
1976 108.4 -84 100.0
1977 11652 -168.2 100.0
1078 111 .8 -11.8 100.0
1979 108.9 -B5.9 1000
1980 10227 -2 19000
191 820 180 100 0
1982 73.8 26.4 1 00.0
1983 T3.8 26.2 100.0
1984 81.5 18.5 1000

FUENTE: DANE. Cialculos DINP - UPG.



Cuadro No. 2

COMPOSICION DE LA INVERSION Y EL. AHORRO

(Porcentajes)
Inversion G Ahorro
Privada Publica Total Privado ibli Total
1970 824 17.6 100.0 729 271 1006.0
1971 82.3 17.7 100.0 75.3 24.7 100.0
1972 80.0 20.0 1000 81.0 19.0 100.0
1973 77.0 23.0 1000 826 174 100.0
1974 80.6 194 10C.0 78.5 215 100.0
1975 83.1 169 100.0 71.5 285 100.0
1976 834 16.6 100.0 64.6 354 100.0
1977 80.5 19.5 100.0 65.7 34.3 100.0
1978 82.6 174 100.0 8665 33.5 100.0
1979 82.1 179 106.0 76.4 23.6 100.0
1580 74.9 251 100.0 76.5 23.5 100.0
1951 71.9 281 100.0 83.4 16.6 100.0
1982 61.0 39.0 100.0 876 124 100.0
1883 60.8 392 100.0 9]1.2 8.8 100.0
1984 47.8 52.2 100.0 81.8 18.2 1060.0
1985 42.9 571 100.0 70.1 29.9 100.0

FUENTE: DANE. Cdlculos DNP - UPG. B
La correccidon de la brecha se inici6 en 1985, como resultado de las politicas de
ajuste que elevaron el ahorro publico y continué en 1986, como consecuencia de las
mayores tasas de crecimiento del PIB y el mejoramiento de los términos de intercambio
generado por el incremento en los precios internacionales del café. Sin embargo, los
niveles de ahorro doméstico siguen siendo in suficientes y constituyen una seria limitacion
para lograr altas tasas de crecimiento de la Inversion.

La Inversion

En la economia colombiana se observa un estancamiento de la inversion privada y
una importancia creciente de la formacidon de capital del sector publico (Cuadro No. 3).
Para 1970, la formacidn bruta de capital fijo privada constituia el 14.8% del PIB y la del
sector publico el 3.2%. Para 1985, la participacion de la inversién privada se habia
reducido a la mitad, mientras que la de la inversion publica se habia triplicado.
Caunsacheaoe No - 3
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Este comportamiento de la inversidon privada es resultado de mdltiples factores de
caracter estructural y coyuntural, tanto de indole exdgeno como de decisiones de politica,
que han deteriora do la rentabilidad del capital productivo y las perspectivas de la
demanda.

En efecto, el bajo dinamismo de la demanda final, en particular de la demanda
para consumo, ha estado acompafiado de un bajo ritmo de expansién de la demanda
intermedia. La profundizacion de la estructura productiva se estancéd desde finales de la
década de los sesenta y en mayor grado en los afos siguientes. De esta forma, no se han
aprovechado las mlltiples relaciones sectoriales y los flujos de demanda intermedia
derivados de un aparato productivo integrado, dinamico y diversificado.

De otra parte, la actividad productiva del pais no ha contado tampoco con una
demanda externa lo suficientemente amplia como para compensar, al menos
parcialmente, la estrechez del mercado doméstico. Las exportaciones dependen, en gran
medida, de las fluctuaciones del sector externo y se han visto afectadas por el manejo
inestable de la politica cambiarla,

La reversion del proceso de sustitucion de importaciones, en particular de los
sectores productores de bienes de capital y bienes de consumo durable, ha constituido un
factor fuertemente recesivo sobre la actividad econdmica.

La rentabilidad de la inversion privada ha estado afectada ademas por incrementos
en los costos y por el efecto de las altas tasas impositivas sobre las utilidades de las
sociedades anonimas y la doble tributacion sobre los dividendos.

La depresion de las condiciones de rentabilidad de la inversion productiva y la
legislacion tributaria que favorecia el endeudamiento, junto con el alto rendimiento de las
inversiones no productivas, incentivaron la desviacion de recursos hacia usos alternativos
de caracter especulativo y la modificacion en la estructura financiera de las empresas. Se
privilegiaron asi formas de financiacién no ligadas a la capitalizaciéon, que incrementaron
en forma considerable los pasivos de corto y mediano plazo ocasionando una gran
vulnerabilidad e inestabilidad financiera en el sector privado.



El Ahorro

La evolucidon del ahorro nacional presentd una tendencia ascendente durante la
década de los sesenta y gran parte de los afos setenta. Sin embargo, desde 1978 y hasta
1983 su participacion en el PIB decrecid en casi seis puntos porcentuales llegando a ser la
menor en mas de 20 afios (Cuadro No. 4). Esta caida en la tasa de ahorro de la economia
se explica en un 95% por el comporta miento del sector publico.

Cundero INo. 4

COMPOSICION DEL AIIORRO BRUTO
{Como proporcién del PTIE)

Total Nacional Privado Puablico Externo
[]=[27+[5] [23=3]+[2] 31 [1] {51
1970 20.2 16.8 11.9 4.4 3.9
1971 19 .4 13.3 100 3.3 &8.1
1972 18.1 16.2 13.1 3.0 1.9
1973 18.3 183 151 3.4 Q.0
1974 21.5 189 14.8 4 0 2.6
1975 17.0 171 122 4.9 -0.1
1976 17.6 120 123 6.7 -1.5
1977 188 21 .6 14.2 7.4 -2.9
1978 18.3 20.4 136 6.8 2.2
1979 18.2 l9.8 is51 4.6 -1.6
1980 191 196 150 4 _ & -0.5
1951 20.6 16.9 141 2.8 3.7
19682 20.85 15.1 13.2 1.8 5.4
1983 19.9 14.7 13 4 1.3 5.2
1934 18.6 15.5 1265 3.0 3.1

FUENTE: DANE. Cialculos DINFP - TUTPG.

A este descenso del ahorro se agregd la pérdida de recursos en una magnitud
equivalente a mas del 2% del PIB, ocasionada por el deterioro de los términos de
intercambio y el incremento de pagos al exterior.

El ajuste fiscal y cambiario entre 1984 y 1985 incrementd parcialmente el esfuerzo
de ahorro de la economia. La capacidad de ahorro del sector publico empezd a mejorar y
en 1985 alcanz6 una tasa superior al 5% como proporcion del PIB. La posterior
reactivacion econdmica elevo las tasas de ahorro a sus niveles histdricos.

De otra parte, el proceso de profundizacion financiera que tiene lugar desde la
década pasada, ha incrementado sustancial mente el ahorro financiero. Sin embargo, este
hecho no se ha visto acompanado de una dinamizacién de la inversion productiva y si, en
cambio, de una modificacion en la composicion de los usos de los recursos, favorable a la
inversion de tipo especulativo.

POLITICAS
Los objetivos de la politica de inversion y ahorro son alcanzar tasas de crecimiento

de la inversion superiores a las de expansion del PIB y. asi mismo, asegurar la canalizacion
del ahorro hacia la inversidon productiva.



Para cumplir con estos objetivos se ha disefiado una politica conducente a mejorar
las condiciones de rentabilidad de la inversion privada, sanear la situacion financiera de las
empresas y modificar los mecanismos y formas de financiacion de la inversion,
asegurando la disponibilidad de recursos de mediano y largo plazo.

Para mejorar la rentabilidad de la inversion privada se cuenta con una serie de
instrumentos orientados a estimular la actividad empresarial, ya sea directamente,
mediante incentivos tributarios y crediticios o, indirectamente, creando un ambiente
favorable a partir de la expansidbn de la demanda agregada y de una politica
macroecondmica estable y coherente.

La Reforma Tributaria de finales de 1986 estimula la inversion privada, en la
medida en que disminuye la tasa Impositiva de las sociedades andnimas y elimina la doble
tributacion de los dividen- dos. Esto se complementa con la modificacion reciente de la
Decision 24, que abre Importantes espacios para la inversién extranjera, al eliminar la
obligatoriedad de transformacién en mixta de las empresas extranjeras, autorizar su
ingreso en la mayoria de los sectores, permitir el giro de utilidades entre filiales y entre
éstas y la casa matriz, facultar al Comité de Regalias para autorizar pagos por concepto de
tecnologia y ampliar el porcentaje permitido de remision de utilidades con derecho a giro.

La politica crediticia garantiza un margen adecuado de financia miento para los
sectores productivos, a tasas de interés razonables. Esto se logra mediante un manejo
monetario consistente con el equilibrio fiscal y cambiario, que evite que el crédito sea
utilizado como instrumento de contraccion monetaria. Ademas, se busca mayor
consistencia entre los periodos de maduracion de los proyectos de Inversidn y los periodos
de gracia y plazos de amortizacion de los créditos orientados hacia la formacién de capital
fijo y expansién de la capacidad productiva.

El saneamiento financiero de las empresas tiene efectos positivos sobre la inversion
en la medida que liben recursos, valoriza activos y crea un ambiente favorable para
emprender actividades productivas. Los Instrumentos con que se cuenta para buscar este
saneamiento son los incentivos contemplados en la Reforma Tributaria de 1986 para la
capitalizacién empresarial y la revision de los esquemas existentes de reestructuracion de
las deudas de las empresas, con miras a hacerlos mas operativos.

Estos incentivos estimulan la inversion en la medida que las perspectivas de
demanda sean favorables, a lo cual contribuyen los efectos que sobre los mercados
Internos tienen la reorientacién del gasto publico y el incremento de las exportaciones,
elementos centrales de la estrategia de crecimiento econdmico. La estabilidad de las
politicas macroecondmicas refuerza el ambiente adecuado que requiere la inversion.

La politica de ahorro busca tanto su incremento como la recomposicién de su
estructura, a fin de lograr una mayor estabilidad en la oferta de recursos de inversion y
una mas eficiente asignacion de los mismos.

El logro de las metas de crecimiento del Ingreso garantiza el in cremento del abono
consistente con el balance macroecondmico. En este contexto, adquiere prioridad su
canalizacion directa y expedita hacia la financiacion de la actividad productiva. Con este fin



se promueve un cambio en la estructura de las captaciones del sistema financiero y en la
composicion de los pasivos de las empresas, mediante el estimulo a la creacion de un
mercado de titulos de largo plazo y la sustitucion del endeudamiento por aportes de
capital en la financiacion de la inversion.

Instrumento central de esta politica son las facultades extraordinarias concedidas al
Presidente de la Republica en la Ley 75 de 1986 para “fortalecer la sociedad andnima,
propiciar su apertura y democratizar la propiedad de los medios de produccion”. Con base
en estas facultades se promovera el desarrollo, diversificacién y fortalecimiento de los
inversionistas institucionales, como mecanismo que recoge y orienta hacia el sector
productivo recursos de ahorro, que de otra manera permanecen 0CI0SOS O en usos
especulativos.



POLITICAS DE INFRAESTRUCTURA,
SERVICIOS BASICOS Y MINERIA



INTRODUCCION

La contribucion de la Infraestructura, los servicios basicos y la mineria al
crecimiento econdmico se basa en el fortalecimiento de las exportaciones de carbdén e
hidrocarburos y en la provision de los medios necesarios para un mejor desempefio del
sector exportador en su conjunto (vias, puertos, ferrocarril. telecomunicaciones).

A la vez la politica esta dirigida a ampliar y consolidar el merca do interno y a
establecer condiciones favorables a la inversion privada, mediante el ordenamiento y la
racionalizacion de los servicios indispensables para una produccion eficiente.

Se ha dado gran énfasis a la reorientacion de la inversion publica, de modo que
acelere el desarrollo social, y en particular, la provision de activos basicos para las
regiones y grupos margina dos. Tales son los casos de: agua potable, saneamiento basico,
energia, telecomunicaciones y vias, que constituyen eje de los planes de erradicacion de la
pobreza absoluta, de rehabilitacién y desarrollo rural campesino.

Esta reorientacion, junto con politicas complementarias de compras oficiales y
desagregacién tecnoldgica, llene un efecto multiplicador sobre la demanda de bienes,
servicios y empleo de origen nacional.

La politica se fundamenta, también, en una modernizacion y fortalecimiento de las
entidades publicas comprometidas en la provision de infraestructura y servicios basicos.

ENERGIA

El sector energético cumple importante papel en el desarrollo econdmico y social
del pais en la medida en que su objetivo funda mental es satisfacer las necesidades
energéticas de los distintos sectores, utilizando los recursos econémicamente mas apropia
dos en los diferentes usos.

Con la explotacion de los energéticos mas abundantes se generan divisas y
recursos fiscales que contribuyen de manera positiva al manejo de importantes variables
macroecondmicas. Asi mismo, la ejecucidon de los proyectos energéticos demanda mano
de obra calificada y no calificada e insumos producidos por la industria nacional.

El pais cuenta con grandes reservas energéticas tanto en carbén, como en petréleo
e hidroelectricidad y en menor medida en gas natural. La disponibilidad actual de reservas
probadas en las diferentes fuentes energéticas, es la siguiente:

Petroleo: 1.625 millones de barriles
Gas Natural: 3.615 miles de millones de pies cubicos
Carbon: 5.000 millones de toneladas

Hidroelectricidad: 90.000 megavatios de capacidad potencial

DIAGNOSTICO GENERAL



La produccion de cada uno de los energéticos para 1986 se muestra a
continuacion:

Petroleo: 111.3 millones de barriles

Gas Natural: 182.893 millones de pies cubicos
Carbon: 10.08 millones de toneladas
Electricidad: 27.400 millones de kilovatios-hora

La produccién de hidrocarburos permite al pais alimentar las refinerias y generar
excedentes pan la exportacion. En cuanto a derivados del petrdleo, y teniendo en cuenta
la capacidad actual y la estructura de la refinaciéon interna, se generan excedentes
exportables de fuel oil y déficit en la produccién de gasolina que se cubre con
importaciones.

La capacidad instalada en el sector eléctrico, a junio de 1987, llegd a 8.116 Mw, de
los cuales el 76.1% corresponde a plantas hidroeléctricas y el 23.9% a plantas
termoeléctricas. La demanda de electricidad alcanzara, a finales del presente ano, 28.640
Gwh.

En los cuadros siguientes se resumen los resultados aproxima dos de produccién y
consumo de los principales energéticos para 1986.

ENERGIA PRIMARIA
Gas Natural Petrdleo Carbén
mill.pies ciibicos miles de barriles miles de toneladas
Produccién 182893 111330 10084
Consumo 140000 77310 3900
Exportaciones 34020 4728

ENERGIA SECUNDARIA

EnergiaEléctrica Miles de barriles -
Gwh GLP** Gasolina Kerosene ACPM Fuel Oil
Produccitn 27400 * 3800 25900 5050 12685 22586
Consumo 22000 3600 33500 5050 11152 39356
Exportaciones 1533 18651

* Incluye las pérdidas totales.
** Gas licuado de petroleo

La estructura total de produccién de energia en el pais en 1986 llegd a
configurarse asi: gas natural 14%, petroleo 57%, carbdn 21% vy energia eléctrica 8%. A
su vez, la estructura del consumo interno por energético fue: gas natural 21.0%,
derivados del petroleo 50.2%, carbdn 16.4% y energia eléctrica 12.3%.

El esfuerzo que el pais ha hecho en afos recientes en materia energética, para
proveer adecuados recursos para un desarrollo econdmico sostenido, se refleja
principalmente en dos sectores: el petrdleo y el carbdn.



Estos dos sectores han logrado avanzar en el contexto global de la oferta
energética entre 1980 y 1986, pasando de constituir el 68% de dicha oferta en el primer
afno, al 73% en el ultimo. Considerando que constituyen recursos de gran valor para el
comercio exterior, dicho cambio tiene y tendra efectos positivos en las cuentas
comerciales y en todos los sectores econdmicos.

Esta situacion hace del sector energético colombiano un sistema diversificado,
dotado de recursos de gran calidad que son apoyo importante para todas las politicas
estatales y para la iniciativa privada.

Aunque cada subsector tiene sus propios problemas que ameritan politicas
especificas, los energéticos son en la mayoria de los casos sustitutos potenciales como
energia primaria o secundaria, y por tanto. lo apropiado es que las acciones especificas se
enmarquen dentro de una politica energética global. En tal sentido, se han hecho
esfuerzos para lograr un planeamiento Integral median te el Estudio Nacional de Energia y
recientemente con las Bases para la Formulacion de una Politica Energética en Colombia.

POLITICAS GENERALES

La politica general del sector energético es satisfacer las necesidades del pais,
utilizando los recursos mas apropiados para los diferentes usos de la energia. Se asigna
prioridad a la atencion de los consumos basicos residencial y de transporte, ya que afectan
de manera importante el nivel de vida de la poblaciéon de meno res ingresos.

Las politicas buscan a su vez, aumentar de manera eficiente la explotacion de
aquellos recursos abundantes, que generen divisas y recursos fiscales.

Estos objetivos se cumplen mediante acciones integrales y coordinadas en cada
uno de los subsectores.

En el sector eléctrico se inicidé un proceso de saneamiento financiero, basado en la
orientacién de las Inversiones hacia sub transmisién y distribucion, la austeridad y
eficiencia de las empresas y la adopcién de una politica tarifada acorde con los costos
econdmicos y con la capacidad de pago de los usuarios.

En hidrocarburos las prioridades estan encaminadas hacia un énfasis en la
actividad exploratoria, que garantice el autoabastecimiento a mediano plazo, y la
masificacion del uso del gas en los sectores residenciales y de transporte, dentro de un
marco de sustitucidn de electricidad y combustibles liquidos.

En carbdén se diferencian dos acciones de politica: la consolidacion comercial y
financiera de CARBOCOL y del Proyecto Cerrejon Zona Norte y el desarrollo de nuevos
proyectos, siempre y cuando sean ejecutados con capital privado.

Con el fin de garantizar una politica energética integral se presentd al Congreso un
proyecto de Ley para la creacion de la Comisiébn Nacional de Energia, unidad
administrativa especial del Ministerio de Minas y Energia, que tendra por objeto organizar



y regular la utilizacion racional e integral de las distintas fuentes de energia. de acuerdo
con los requerimientos y el desarrollo econdmico y social del pais.

ENERGIA ELECTRICA
DIAGNOSTICO

La evolucidon de la capacidad instalada nominal y de la demanda de energia y
potencia, en el periodo 1980-1986, se presenta en el Cuadro No, 1. La demanda total en
el sistema nacional pas6 de 19.481 Gwh, en 1980 a 27.117 Gwh, en 1986. El
comportamiento de las cifras de potencia evolucion6 de 3.568 Mw, en 1980 a 4690 Mw,
en 1986 y la capacidad nominal pasé de 4177 Mw a 6708, en el mismo periodo.

Cuandro No. T

ENERGIA - SUBSECTOR ELECTRICO
EVOILIICION DE LA CATACIDAD INSTALADA,,
DEMANDA DE ENERGIA ¥ DE POTENCILIA MAXIMA

19680-1966
1DEO 1981 1982 1983 1984 1985 ADEE
Capacidad Nominal (MW) 477 4237 4967 5137 BTGT 6456 e708
Demanda de Encrgia (GWH) 19481 19620 21 6549 23073 24588 25739 27217
Demanda Maxima de Potencia (MW} 3568 3404 38565 4040 4230 4436 46090

Fuente: I1SA

A junio de 1987, el sector eléctrico cuenta con una capacidad Instalada de 8.116
Mw (Cuadro No. 2). Ademas, con los proyectos en construccién (Betania, Termo guajira I
Paraiso-La Guaca, Playas y Rio grande) se completaran 9.309 Mw, en 1990. Esta oferta de
energia satisface la actual demanda maxima de potencia de 4.991 Mw y permite satisfacer
las necesidades de potencia hasta el afio 1996 (Cuadro No. 3).

Cuadro No. 2

ENERGIA - SUBSECTOR ELECTRICO
CAPACIDAD NOMINAL INSTALADA DEL SISTEMA-JUNIO 1987

Hidraulica —_Teérmica Total @) del
Empresa ™MW Fo) MW %) MW sistema
ERER 1357.5 90.9 1365 91 1494.0 18.4
EPM 1198.6 80.2 0.0 0.0 11986 14.8
Ve B08.6 54.1 500 3.3 858.6 10.8
ICEL 384.9 25.8 530.0 35.5 914.9 11.3
CORELCA 0.0 0.0 956.9 64.0 966.9 118
ISA 2428.0 1625 265.0 17.7 2693.0 33.2
Total 6177.6 76.1 19384 23.9 8116.0 100.0

Estos datos no incluyen: autoproductores, plantas diesel y plantas en los Territorios
Nacionales.

FUENTE: ISA

Con relacion a la infraestructura basica de lineas de transmision, el pais cuenta
actualmente con 9967 km de redes a 500 Kv, 230 Kv y 115 Kv, mediante las cuales se
abastecen las demandas en los centros urbanos de la zona andina, la Costa Atlantica,
algunas regiones de la Costa Pacifica y parte del piedemonte llanero. Por caracteristicas



geograficas particulares, en las intendencias y comisarias se presta el servicio de energia
eléctrica mediante plantas diesel, particularmente en sus principales centros de poblacién.

CusdroNo. 3

ENERGIA - SUBSECTOR FLECTRICO
CAPACIDAD NOMINAL INSTALADA Y DEMANDA. 1887 - 1990

P— -

19687 1968 1560 1990
Capawcidad instalada QVIW)
Hidraulica 6678 6878 6878 T201
Térmica 2108 208 2108 2108
Total capacidad 8786 8986 8986 9309
Demanda
Potencia (MW) 4991 85272 B607 59654
Energfa (Gwh) 28640 30252 31877 33790

FUENTE: ISA

A diciembre de 1986 la demanda de energia eléctrica estaba constituida en un
28.5% por el sector industrial, 48.8% por el sector residencial, 11.6% por el sector oficial
y de alumbrado publico y 11.1% por el sector comercial. Adicionalmente, las pérdidas
tanto en las redes como por robos de energia alcanzaron un 25% de la generacion total

del sistema.

El sector eléctrico colombiano esta conformado por las siguientes entidades:

e Interconexion Eléctrica S.A., integrada por las principales empresas , encargada
de construir los proyectos de generacion que requieren el esfuerzo conjunto de los socios,
asi como sus redes de transmision, y de coordinar el planeamiento y la operacion del
sistema Interconectado nacional.

e El Instituto Colombiano de Energia Eléctrica, que allende el servicio eléctrico en
trece departamentos, mediante sus electrificadoras filiales y en las intendencias vy
comisarias.

e La Corporacion Eléctrica de la Costa Atlantica, que atiende y coordina la
generacién y transmision de energia en los departamentos de la Costa Atlantica y la
Intendencia de San Andrés y Pro videncia con ocho electrificadoras filiales.

e La Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca, cuyas funciones
comprenden la atencion del servicio eléctrico en el Valle del Cauca.

e La Empresa de Energia Eléctrica de Bogotd, las Empresas Publicas de Medellin y
las Empresas Municipales de Cali, entidades del orden municipal.

e La Central Hidroeléctrica de Betania, encargada de la construccién del Proyecto
de Betania, en el departamento del Huila.



Adicionalmente a las empresas que prestan el servicio eléctrico, el sector cuenta
con la Financiera Eléctrica Nacional, entidad adscrita al Ministerio de Minas y Energia,
encargada de la programacion financiera y de la financiacion de los gastos de inversion del
sector.

Como se observa, el sector eléctrico estd conformado por un numeroso grupo de
entidades de orden nacional, departamental y municipal, con areas de influencia
especificas, pero con un complejo marco Institucional que dificulta su manejo,
planeamiento y operacion.

Las empresas del sector eléctrico, en general, afrontan en la actualidad una dificil
situacion financiera que se refleja, principalmente, en la incapacidad creciente de atender
oportunamente sus obligaciones.

La inversion en los Ultimos afos se canalizd hacia la generacién, en detrimento de
la ampliacion, mantenimiento y reposicion de la infraestructura de lineas, redes,
transformadores y en particular, de la electrificacion rural. El desarrollo en exceso de las
fuentes de generacidn, los atrasos en la construccion de redes, los ele vados niveles de
inversidon en especial entre 1980 y 1984, y la alta participacion del crédito externo en su
financiacion, deterioraron la generacién interna de fondos de las empresas.

Ademas, la deuda externa del sector tiene una estructura de plazos que, en
algunos casos, no se compadece, ni con los periodos de construccion, ni con la vida util de
los proyectos.

Estos hechos, que se acentuaron por la devaluacion del peso en 1985, constituyen
los principales origenes del problema financiero del sector, el cual, en los proximos anos,
no podra Invertir y simultaneamente atender el servicio de su deuda.

Existen otros factores que han contribuido, aunque en menor medida, a la crisis
financiera. Entre ellos, merecen citarse los siguientes:

e Sobrecostos en los proyectos por atrasos en las obras, debido a dificultades
técnicas, financieras y administrativas.

e Creciente cartera morosa en la facturacion del servicio de electricidad con
entidades del sector publico.

 Incremento en pérdidas técnicas, debido a que las inversiones en transmision y
distribucién sufrieron un descuido frente a las Inversiones en proyectos de generacion.

Con el fin de contribuir al andlisis de las causas indicadas, con viene profundizar en
la evolucién reciente de las tarifas promedio en el pais. Entre 1971 y 1976 las tarifas
crecieron en menor pro porcion que el indice de precios al consumidor y que los indices de
costos del sector. En otras palabras, durante ese periodo disminuyd la carga efectiva de
las tarifas para los usuarios, en términos de su poder adquisitivo a costa de la situacion
financiera de las empresas. A partir de esa época, el impacto de las tarifas sobre los



presupuestos de los usuarios aumentd en forma continua. Asi, la tarifa media® cayd de
$4.57 Kwh., en 1971 a $3.61 Kwh., en 1977, afio a partir del cual comenzd a subir hasta
alcanzar $6.88 Kwh., en diciembre de 1986, como se observa en la Grafica 1.

A pesar de esa tendencia, la contribucion relativa a las finanzas de las empresas
muestra dos periodos claramente diferenciados: el primero, entre 1976 y 1982 cuando el
incremento tarifarlo fue mas acelerado que el de los costos de las empresas, debido a la
sobre valoracion del peso registrada durante ese periodo, permitiendo cierta holgura
financiera. El segundo, entre 1982 y 1986 cuando los Incrementos tarifados no
contribuyeron a una mejora efectiva de las finanzas de las empresas, debido a que los
costos aumentaron mas rapidamente que la tasa de Inflacién promedio de la economia,
en razon a las altas tasas de devaluacion y a la importancia relativa de los gastos en
divisas, dentro de los gastos generales del sector.
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Este examen indica por qué ha sido posible que se presente simultdneamente
saturacién en las tarifas de algunas ciudades y sectores, mientras que el esfuerzo de los
usuarios no se ha refleja do en una mejora de la situacion financiera de las empresas.
Estos hechos, sumados a un ritmo acelerado de las Inversiones en el periodo 1980-1984
explican por qué éstas tuvieron que ser financia das, en su mayor parte y en proporciones
crecientes con recursos del crédito externo, cuyo servicio de deuda se vid incrementado
ademas en razon de la devaluacion, deteriorando cada vez mas la generacion interna de
fondos, a pesar del considerable esfuerzo tarifario Impuesto a los usuarios.

POLITICAS

Las anteriores consideraciones ponen de presente la magnitud y naturaleza de los
problemas en los proximos afios. De ahi que la politica para el sector eléctrico comprenda
vados frentes a través de diferentes acciones:

¢ Ordenar la estructura institucional

e Ordenar financieramente las empresas, para reducir sus gastos, mejorar su
eficiencia, racionalizar el programa de inversiones de acuerdo con su prioridad y aumentar
la facturacion.

e Racionalizar la politica tarifarla, para que se guié por principios econdmicos y
consideraciones redistributivas, y no por simples requerimientos financieros de corto plazo
de las empresas.

e Establecer una politica de transferencias presupuestales que, dentro de las
posibilidades de la politica fiscal, apunte hacia la capitalizacion de las empresas.

e Definir una politica de crédito externo e Interno, acorde con los periodos de
construccion de los proyectos y con la vida util de los mismos y ajustada a los distintos
requerimientos financieros de las empresas y al ordenamiento del sector en general.

De otro lado, dentro de los procesos de planeamiento y operacion en el futuro
Inmediato, se requiere aumentar la generacidon Interna de fondos y reducir los costos
operativos de las empresas. A tal propdsito se orientan las siguientes acciones basicas de
politica:

Reduccién de las Pérdidas de Energia

No obstante los esfuerzos realizados en el pasado, las pérdidas de energia han
aumentado, desde un 20% en 1979, hasta niveles cercanos al 25% en 1986. Esto se debe
fundamentalmente al aumento de las pérdidas técnicas por la disminucién en las
Inversiones en transmision y distribucion. De otra parte, el incremento desmesurado en
las tarifas de ciertos estratos y categorias de con sumo se reflejé en un aumento de las
pérdidas negras (robos de energia).

Por ello, la politica del sector eléctrico contempla una reduccion gradual de los
indices de pérdidas, del 25% en 1986 al 19% en 1990, mediante inversiones en



transmision, subtransmision y distribucidn; ejecucion del Programa Nacional de Reduccion
de Pérdidas -FEN-BID- y racionalizacién de la estructura tarifaria.

El cumplimiento de este programa proporcionara una generacion interna neta de
fondos adicional por un valor cercano a US $250 millones en el periodo 1987-1990, si se
compara con el nivel actual de pérdidas (25%).

Control de gastos administrativos y de capital de trabajo

En el area administrativa se esta realizando una accién para disminuir los gastos de
explotacion de los sistemas y lograr una evolucion controlada y adecuada de los
requerimientos de capital de trabajo.

La austeridad en los gastos es condicion Indispensable para solucionar los
problemas financieros puesto que, en muchos casos, constituye la manera de obtener una
generacion interna de fondos positiva, requisito para que las empresas se constituyan en
su jetos de créditos adicionales. Por tanto, los costos operativos creceran en los proximos
afos, como maximo, a tasas equivalentes a la Inflacion Interna. Esto significa una
reduccion en el gasto real, frente a un mayor volumen de ventas y en general, frente a
mayo res requerimientos para la operacion del sistema.

De otro lado, se busca mejorar la capacidad técnica y administrativa de las
electrificadoras departamentales, mediante el establecimiento de sistemas adecuados para
la elaboracién, control y seguimiento de los presupuestos de operacion e Inversiones, asi
como la definicibn de manuales administrativos que delimiten claramente
responsabilidades.

Con el fin de reducir la cartera morosa de empresas o entidades publicas con las
empresas de energia, el Departamento Nacional de Planeacion y el Ministerio de Hacienda,
estan precisando diversos mecanismos relacionados con la utilizacion de recursos
originados en la Ley 12 de 1986. A su vez, las empresas eléctricas utilizaran estos recursos
para disminuir sus deudas con el FODEX.

Racionalizacidn de la politica tarifaria

La politica tarifaria que se ha puesto en marcha busca, de una parte, contribuir al
financiamiento sectorial mediante la fijacion de los niveles tarifarios, con base en los
costos de largo plazo, y de otra, constituirse en elemento redistributivo del ingreso. Al
iniciarse la presente administracion, la situacién de las tarifas de energia eléctrica se
caracterizaba por una estructura uniforme para todo el pais: una gran dispersion en los
niveles que resultaban, en algunas empresas, inferiores a los costos reales de prestacion
del servicio y. en otras, considerablemente por encima de éstos; y sintomas de saturacion
tarifarla en algunas regiones y sectores de consumo.

La politica tarifada definida comprende los siguientes parametros:



e Para los sectores productivos y para los usuarios de altos ingresos, las tarifas se
fijan ligeramente por encima del costo Incremental de largo plazo de prestacion del
servicio.

e Para los usuarios residenciales de bajos Ingresos, las tarifas correspondientes a
consumos basicos (hasta 400 Kwh.-mes) se fijan por debajo del costo Incremental de
largo plazo.

* Para el sector residencial el proceso de ajuste mensual se basa en el incremento
del salario minimo: para los demas usuarios en los indices de costos.

e Para el sector agropecuario se establecen tarifas preferenciales.

El cumplimiento de las metas propuestas implica ajustes puntuales en algunos
sectores de ciertas regiones, en las cuales las tarifas difieren de los costos Incrementales
de largo plazo.

Adicionalmente, la Junta Nacional de Tarifas expidio resoluciones para regular las
tarifas de venta en bloque entre empresas generadoras, teniendo como base la estructura
de los diferentes mercados. Como complemento se adelantaran otras acciones:

» Promover la instalacion de medidores de consumo.

* Mejorar los procedimientos de facturacion.

 Reglamentar la estratificacion socioeconémica.

¢ Informar ampliamente al usuario sobre la estructura tarifada.

* Mejorar las metodologias para calcular las estructuras de costo.

INVERSIONES Y FINANCIACION

Las inversiones programadas para el sector ascienden a $476.518 millones en el
periodo 1987-1990 (Cuadro No.4).

La definicion de este programa se basa en un cambio en la prioridad de las
inversiones, buscando aumentar la cobertura y mejorar la calidad del servicio mediante el
incremento de las inversiones en transmision, subtransmision y distribucion, electrificacion
rural y reduccién de pérdidas.

Los principales criterios considerados en el programa de inversiones son los
siguientes:

e Atender los compromisos contractuales adquiridos desde ha ce varios afios en
razon a los sobrecostos que implicaria un replanteamiento sustancial de los proyectos de
generacion en curso (Cuadro No. 5). Esto significa que ademas de los proyectos que
entraran en operacion en 1987 (Termo guajira I Jaguas y San Carlos II se han incluido
solamente los gastos de Inversion en Guavio. Rio grande y Playas, asi como los
correspondientes a pequefas centrales hidroeléctricas (Plan ICEL-BID) y al programa de
instalacion de 64 plantas diesel en los Territorios Nacionales.



Cuadro No. 4

ENERGIA-SUBSECTOR ELECTRICO
INVERSIONES 1987-1990 (1)
Millones de pesos coonstantes)

Empresa 1987 1988 1989 1990 1987-1990
Grupo CORELCA
Generacidén 5196 1940 7136
Transmisién 3519 1389 T202 9186 1 296
Distribucién 6559 6630 5918 6632 25739
Estudios y otros 170 164 121 66 521
Total grupo CORELCA 15444 8183 13241 17824 54692
EPNM
Generacion o537 25636 10765 2327 48265
Transmisién o]
Distribuecién 107r7T 4815 6323 4370 26285
Estudios y» otros 526 o84 1229 931 3730
Total EPM 20840 31435 18317 76588 7TE280
CvVC
Generacidén 740 3696 4436
Tranamisién 200 o933 1058 599 2799
Distribucion 1092 2028 2578 1701 8299
Estudios ¥ otros 536 180 84 100 Q00
Total CVC 1837 4041 4460 8096 16434
ISA
Generacidon 6281 1057 T338
Transmisién 5879 19217 26611 16717 68134
Distribucién O
Estudios ¥ otros 1234 o466 1567 2138 5885
Total ISA 13394 20163 23178 19642 1647
Grupo ICEL
Generacién 4114 4675 1305 3336 13430
Transmision 5160 1857 5545 5768 18330
Distribucidn 6021 8517 11855 19292 45385
Estudios ¥ otros 102 134 68 304
Total grupo ICEL 15397 15183 18473 28396 77449
Continda
Cuadro No. 4

ENERGIA-SUBSECTOR ELECTRICO

INVERSIONES 1987-1990 (1)
(Millones de pesos coonstantes)

Empresa 198'? 1988 1989 1990 1987-1990
EEEB

Generacidn 35920 28837 25560 14689 105006
Transmision 0
Distribucién 13435 11886 8897 15668 49776
Estudios y otros 1494 1620 1258 1236 5608
Total EEEB 50849 42343 35715 31483 1606390
CHB

Generacién 7626 7626
Teotal CHB T626 o] [0 Q 7626
Total sector eléctrico

Generacién 63674 59148 38370 27045 193237
Transmisién 14767 23396 4041 6 32270 110849
Distribucién 37884 34776 35271 47553 155484
Estudios y otros 4062 4028 4327 4531 16948
Total sector 125387 121348 118384 111399 476518

(1) Corresponde a cifras de causacion

FUENTE: D.N.P.



e Los nuevos proyectos de generacion solo serian requeridos para atender la
demanda hacia el afio de 1996. Por lo tanto, la iniciacidon de nuevas inversiones se aplaza
hasta el afio 1990. En 1996, la demanda prevista de potencia sera de 8507 Mw frente a
una capacidad instalada efectiva de 9311 Mw. El margen de reserva sera del 8.6% y por
ello se debe asegurar que, en dicho afio, entre a operar un nuevo proyecto cuya
construccion debe empezar en 1990.

Cuadro No. 5

ENERGIA - SUBSECTOR ELECTRICO
ADICTONES EIN 1987-1991

Capacidad nominal Fecha de entrada

Proyvectos { MW ) an operacion
San Carlos I 520 Mayo 1987
Jaguasa 170 Mayo 1987
Calderas 15 Mayo 1987
Mesitas 800 Mayo 1987
Betania 500 Agosto 1987
Termoguajira II 170 Agosto 1987
Playas 200 Marzo 1988
Riogrande II 322 Junio 1 990
Guavio 1 OO0 Junioc 199

FUENTE: ISA

e En cuanto a la inversion en transmision, el programa comprende lineas y
subestaciones que permitiran mejorar la infraestructura de transporte de energia y, de
esta manera, prestar un mejor servicio. Se destacan lineas de refuerzo al sistema
interconectado como el segundo circuito a la Costa Atlantica, las lineas Betania-Ibagué-La
Mesa, las lineas del sistema nordeste (Bucaramanga-Ocafia-Clucuta y San Carlos-Barranca)
y lineas que interconectan nuevos sistemas como Pasto-Tumaco, Bucaramanga-Arauca y
Guavio-Villavicencio. La linea Pasto-Tumaco se empezara a construir en 1988 con
financiacion directa del Gobierno Nacional. En total, se construiran 15.415.4 km de lineas
a 500 Kv, 115 Kv y 230 Kv. En el cuadro No. 6 se muestran las principales lineas que
entraran a operar en el periodo 1987-1990.

e Las inversiones en subtransmision y distribucion urbana comprenden, el
Programa Nacional de Reduccion de pérdidas FEN BID, los programas de ampliaciéon de
redes urbanas en Bogotd, Medellin, Valle del Cauca y en general, en las areas de las
electrificadoras filiales de ICEL y de CORELCA.

e Las inversiones en electrificacion rural comprenden la iniciacién de la segunda
fase del Programa Nacional de Electrificacion Rural del ICEL que permitira aumentar la
cobertura rural del 27% al 40% en 1991, es decir, vincular al servicio aproximada mente
100.000 viviendas campesinas, con una inversidn cercana a los $15.000 millones.
Mediante este programa se construirdn 15.000 1cm de lineas de media y baja tension,
1.500 1cm de lineas de transmision a 115 Kv, se instalaran 10.000 transformadores de 25
Kva., en promedio y 70 subestaciones de baja capacidad, a 115/34.5/13.8 Kv.



Cuadro No. 8

ENERGIA - SUBSECTOR ELECTRICO
PLAN DE EXPANSION DE LA TRANSMISION
A 230 KV Y 500 KV

Longitud No. Voltaje Ao de
Empresa Linea {Kms) Ctos {(KV) entrada
ISA Ancon Sur-Esmeralda 1324 2 230 1988
CHEC Esmeralda-La Hermosa 24.0 2 230 1988
ISA Bucaramanga-Arauca 245.0 1 230 1989
ICEL Popayan-Pasto 1932 2 230 1989
CORELCA Sabanalarga-Fundacién 92.6 1 230 1990
EPM Occidente-Ancon Sur 19.0 2 230 1990
EPM La Tasajera-Barbosa 20.0 1 230 1990
EPM La Tasajera-Occidente 300 2 230 1990
CvVC Pasto-Tumaco 225.0 1 230 1990
ISA Interconexién 2 Cto. 566.0 1 500 1990
ISA San Carlos-Barranca 183.2 1 230 1990
ICEL B/manga-Ocafia-Ciicuta 222.0 1 230 1990
CORELCA  Valledupar-Cuestecita 110.0 1 230 1991
ISA Ibagué-La Mesa 110.0 2 230 1991
ISA Betania-Ibagué 200.0 2 230 1991
ISA Guavio-Villavicencio 90.0 1 230 1991
EEEB Guavio-Circo 80.0 2 230 1991
EEERB Guavio-Circo 100.0 2 230 1991

FUENTE: ISA

e La segunda fase del Programa Regional de Electrificacién Rural de la Costa
Atlantica de CORELCA llene por objeto completar la Fase A del programa y alcanzar asi un
total de 800 poblaciones, que vinculan 70.000 nuevos usuarios y mejoran las instalaciones
gue atienden cerca de 150.000 usuarios.

» Adicionalmente se contemplan los programas de electrificacion rural en las areas
de jurisdiccion de EEEB, EPM y CVC y la Instalacién de 64 plantas diesel en poblaciones de
las intendencias y comisarias, que benefician a 22.000 usuarios en 50 poblaciones de los
Territorios Nacionales.

e Las otras inversiones del sector comprenden estudios requeridos por las
empresas y ampliaciones necesarias de planta general y centros de control.

Entre 1987 y 1990 del total de inversion se destinaran: 37% a generacion. 26% a
transmision, 33% a distribucidn y el 4% restante a estudios y otras Inversiones menores.
El cumplimiento de este programa contribuira al saneamiento de las finanzas y a
incrementar el cubrimiento del servicio en areas densamente pobladas, zonas rurales y
campesinas.

La estrategia de financiacion externa del sector eléctrico para el periodo 1987-
1990, se ha definido teniendo en cuenta los lineamientos generales del programa de
endeudamiento externo del pais, tanto en la composicion de los nuevos créditos, como en



su destino. Se programa contratar crédito externo que sirva para proveer los recursos
faltantes de inversion y para capitalizar algunas empresas con problemas financieros. En
este sentido se cuenta con US $1 147.4 millones correspondientes a créditos vigentes y ya
definidos y con el crédito sectorial compuesto por recursos procedentes de la banca
multilateral, comercial, de agencias de exportacién y de proveedores, por un valor
estimado en US $1.300 millones.

En términos de prestatarios se buscara que los créditos contratados por el
Gobierno se canalicen hacia las empresas con problemas operativos, de tal manera que los
recursos se transfieran bajo las modalidades de capitalizacion o de crédito interno. La
parte restante del crédito sectorial proveera a la FEN de recursos necesarios en la
financiacion local.

PETROLEO
DIAGNOSTICO

En el cuadro No. 7 se muestra la evolucion histérica del consumo de los principales
derivados. El consumo de gasolina y ACPM se incremento en los Ultimos seis afnos en un
3.5% en promedio anual. Parte del consumo de algunos derivados, especialmente la
gasolina, se ha suplido con importaciones, que en 1986 ascendieron a 21.000 barriles
diarios, equivalentes a US$ millones. Otras importaciones corresponden a crudo y ACPM.
En cuanto a las exportaciones, el principal producto ha sido el fuel oil entre 1980 y 1986
(Cuadro No. 8).

En los Ultimos afos, en el sector de hidrocarburos se asignd fundamental
importancia a la actividad exploratoria por parte de ECOPETROL y de las compaiias
privadas. Los resultados se reflejan en el descubrimiento de nuevos yacimientos en el
Huila, Casanare, Meta y Arauca. De especial significado es el hallazgo de Cravo Norte, el
cual permite al pais el autoabastecimiento interno de crudos y le devuelve la condiciéon de
exportador, que habia perdido desde 1974.

Cuadro No. 7

ENERGIA - SUBSECTOR PETROLEO
CONSUMO NACIONAL DE LOS PRINCIPALES COMBUSTIBLES 1980-1986
( Miles de barriles diarios )

1980 981 1982 1983 1884 1965 1886
Gasolina regular 69.7 71.1 734 5.9 77.2 81.3 82.4
Gasolina extra 3.1 29 3.3 4.2 54 6.8 8.6
ACPM 24.9 25.5 26.7 277 285 301 295
Queroseno 6.7 6.4 5.6 5.2 4.8 4.7 4.5
Otros combustibles blancos 14.6 16.5 17.9 16.8 1681 14.7 13.5
Combustoleo ¥ crudo de castilla 15.1 13.8 13.9 13.7 13.6 12.9 125
Asfaltos 2.2 25 2.6 2.5 2.4 2.2 2.3
GLP 7.7 7.8 8.0 9.3 9.9 101 10.5
Total 144.0 146.5 151.4 155.3 156.9 162.8 163.8

FUENTE: ECCPETROL:



Cusadro No. 8

ENERGIA - SUBSECTOR PETROLEO
IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE PETROLEO
Y DERIVADOS 1980 - 1988
( Miles de barriles diarios )

1580 1981 19682 1983 1984 1985 1986

L. Importaciones
PetrSleo 19.7 209 20.0 37.9 26.8 18.5 0.0
Gasolina motor 20.7 1582 25.5 17.6 15.86 25.8 21.0
ACPM 11.7 19.4 4.0 2.6 0.0 0.0 0.0

2. Exportaciones
Petrsleo 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 45.2
Fuel Oil 25.9 284 32.6 42.9 46.0 51.7 b2 6
Bunkers 4.6 4.2 3.7 3.6 2.8 3.0 2.7

FUENTE: ECOPETROL

Con los nuevos descubrimientos el pais contaba, a 31 de diciembre de 1986, con
reservas remanentes por 1.943 millones de barriles (Cuadro No. 9). Este nivel representa
una relacion reservas/produccion de 15 afos, similar al que se tenia en 1950, cuan do se
inicié el proceso de declinaciéon de reservas, que llegd hasta 378 millones de barriles en
1978. A partir de este afio, como resultado del incremento en los precios internacionales,
de la participacion de las compaiiias extranjeras (mediante el mecanismo del contrato de
asociacion) y de la fijacion del precio de compra del petrdleo nacional a las compaiiias
privadas con base en el precio internacional, se recuperd6 de manera importante la
actividad exploratoria, con los resultados antes sefialados. Sin embargo, de no producirse
nuevos hallazgos el pais volveria a importar crudos en 1994, con los negativos efectos
sobre la balanza de pagos.

Cuadro Wo. 9

ENERGIA - SUBSECTOR PETROILEDO
RESERVAS REMANENTES DE PETROLEO
A DICTEMEBRE DE 1986
(Mhillones de barriles)

Cuenca

ILlanos Orientales 1152
Medico Magdalena 411
Alto Magdalena 258
Bajo Magdalena 75
Putumayo a7
Catatumbo 10
Total 1943

FUENTE: Ministerio de Minas y Energia



La produccion de petrdleo en los Ultimos afos se basé en el maximo
aprovechamiento de las reservas existentes, mediante esfuerzos tecnoldgicos y de capital
con inversiones en proyectos como la recuperacion secundada del Campo Casabe. La
produccion total se incrementd en un 142% entre 1980 y 1986, cuando pasé de 124.600 a
302.100 barriles diarios. Esta mayor produccidn se origina esencialmente en la extraccién
del crudo en campos en asociacion, puesto que la produccion directa de ECOPETROL se
ha mantenido en un nivel estable (Cuadro No. 10).

CuadroNo. 10
ENERGIA. - SUBSECTOR PETROLEO

PRODUCCION DE CRUDO 1980 - 1986
(Miles de barriles diarios)

1980 1981 1982 1083 1984 1985 1986

Directa ECOPETROL 70.3 68.5 68.0 69.2 69.65 68 .4 73.3

Asociacidn 9.7 12.3 14.8 20.2 31.8 40.8 1624
Concesidén 44.6 52.9 58.9 625 65.6 87.0 66.4
Total 124 6 133.7 141.7 151.9 166.9 176.2 302.1

FUENTE: ECOPETRCL

En el area de refinacién y petrogquimica, en los Ultimos afos, la inversidon se ha
canalizado a mejorar las unidades existentes, mediante la modernizacidon y/o construccion
de unidades complementadas para optimizar el uso de los equipos y simultdneamente
abastecer el consumo de combustibles y petroquimicos que de manda el pais. Ademas, se
lograron incrementos marginales en la capacidad de refinacion, llegando a 215.000
barriles diarios de capacidad a nivel nacional.

En cuanto a la infraestructura de transporte, el pais ha venido ampliando la red de
oleoductos y poliductos con el fin de abastecer de crudos a las refinerias, satisfacer las
demandas de productos al consumidor y transportar el petrdleo y el Fuel Oil hacia los
puertos de exportacion. La red existente, a diciembre de 1986, es de aproximadamente
8.300 km, de los cuales un 64% pertenecen a ECOPETROL y 770 1cm a la asociacion
Cravo Norte. Sin embargo, ante los descubrimientos de los Llanos Orientales y del Huila se
presentan restricciones que se haran mas criticas en la medida en que se incrementen la
produccion y las exportaciones.

POLITICAS

Obijetivo de la politica del sector petrolero es consolidar la auto- suficiencia a largo
plazo, mediante el cumplimiento de un programa estricto de actividad exploratoria. Para
ese proposito, el Plan Quinquenal de exploracion de ECOPETROL contempla la perforacion
de 23 pozos anuales y el desarrollo de una intensa actividad sismografica. En este sentido,
se constituyo el Fondo de Exploracién, como mecanismo para garantizar a mediano plazo
recursos para cumplir la meta propuesta. Este fondo se capitaliza con par te de los
ingresos brutos de las exportaciones petroleras de la empresa.

La actividad exploratoria de ECOPETROL se complementa con las inversiones de las
compafias privadas, de las cuales se espera la perforacién de unos 35 a 40 pozos anuales.



Esto se logra man teniendo el sistema de contratos de asociacion y la politica de precios
de compra de crudo a las companias privadas. Ademas, se pusieron en practica nuevos
mecanismos que permiten estimular la inversién extranjera con formulas como la del
contrato de participacion de riesgo para algunas areas especificas.

Paralelamente, y de acuerdo con los resultados del programa de exploracion, se
desarrollan los nuevos campos descubiertos en asociacion y directamente por parte de
ECOPETROL. Con base en los estimativos actuales, la produccidon petrolera pasara de
389.000 barriles diarios en 1987 a 506.600 barriles diarios en 1990, generando un

excedente de petréleo crudo de mas de 220.000 barriles diarios en promedio al ano
(Cuadro No. 11).

De otro lado, teniendo en cuenta la capacidad de refinacion actual del pais y un
crecimiento en el consumo de gasolina de 4.1% en promedio anual, se estima un volumen
de importacién superior a los 20.000 barriles diarios, a finales de la década. (Cuadro No.
12). A partir de 1990, este volumen se incrementa hasta sobrepasar los 60.000 barriles
diarios al finalizar el siglo. No obstan te, la conveniencia de construccién de una nueva
refineria esta supeditada a la factibilidad que resulte de su estudio, desde el punto de vista
técnico y financiero para la empresa, asi como de su Impacto macroecondmico. Dado que
con la actividad exploratoria propuesta, por lo menos se mantendra la produccion, la
decisién debe basarse en la evaluacion y comparacion de dos alternativas ampliar la
capacidad refinadora del pais o ampliar el sistema de poliductos y oleoductos para el
transporte de crudo y productos de exportacion e Importacion (Gasolina y Fuel Qil),

analizando adicionalmente la expectativa mundial de disminucion en la demanda de Fuel
Qil.

Cusadro INo 11

ENERGIA - SUBSECTOR PETROLEO
PRODUCCION DE CRUDCO, EXPORTACIONES E
IMPORTACIONES DE CRUDO Y DERIVADOS 1987 - 1990
{ Miles de baxriles diarios )

1887 1985 piir= ] 1990

Produccidén (1)
Directa a0 a5 111 109
Asociacion 2453 296 36T 352
Concesidgn (<9 57 51 45
Subtotal produccidén 380 438 829 506

Exportaciones
Crudo ECOPETROL. T 116 198 174
Crudo Asocciado=s iris3 BG a5 85
Fuel Oil el 89 57 58
Otros 12 8 7 [+

Importaciones
Gasolina 13 20 39 1

(1) La proyeccién de produccién de crudo se basa en la explotacién
de las reservas ya descubiertas, perc esta sujeta a la disponibili-
dad de una infraestructura de oleoductos adecuada, siendo que,
en caso contrario estas metas de producciénse desplazaran en el
tiempo.

FUENTE: ECOPETROL - DINP



Cuadro No. 12

ENERGIA - SUBSECTOR PETROLEO
PROYECCION DE CONSUMO DE DERIVADOS 1987 - 1990
{ Miles de barriles diarios )

1987 1968 15680 1900
Gasolina regular 84.0 88.9 92.5 96.3
Gasolina extra 10.0 11.0 121 13.3
ACPM 30.0 31.1 32.3 336
Queroseno 4.5 4.3 4.0 38
Otros combustibles blancos 14.0 14.0 14.0 140
Combustoleoc ¥ crudo de castilla 128 1285 12.5 12.5
Asfaltos 2.3 2.3 2.3 2.3
GLP 10.5 1065 10.5 10.5

Fuente: ECOPETROL

La politica de fijacion de precios internos tiene en cuenta el impacto
macroecondmico sobre el nivel general de precios y el efecto sobre las finanzas de
ECOPETROL. Mantener el precio de la gasolina y demas derivados, en términos reales,
evita un crecimiento desmedido en el consumo, como el ocurrido durante 1985 (6.5%), y
garantiza ingresos suficientes para adelantar los programas de Inversiones de ECOPETROL
y del Fondo Vial. Ademas, se contintia con la politica de desmonte gradual de los subsidios
otorgados a algunos de los derivados del petréleo.

El aumento esperado en la produccién de crudo y la mayor de manda de productos
blancos requiere una red de oleoductos, poliductos y sistemas de almacenamiento
adecuados, que garanticen el normal abastecimiento de petrdleo a las refinerias, de pro
ductos a todos los centros de consumo y del transporte de crudo y derivados hacia los
puertos de exportacion e importacion.

En este sentido, se avanza en la construccion del oleoducto de los Llanos que tiene
como finalidad mejorar el transporte de crudos de Meta y Casanare. Mi mismo, se analiza
la posible complementacion y ampliacion del oleoducto que conecta los yacimientos del
Huila con la Red Central, teniendo en cuenta los nuevos hallazgos en esta zona y la
limitada capacidad del oleoducto existente.

De otra parte, si se considera el incremento esperado de la in version en carreteras
en el piedemonte del Llano, es conveniente estudiar la factibilidad de la construccion de
una planta de asfaltos, que tendria como insumo basico el crudo de Castilla.

Los excedentes financieros generados en el sector en los proximos afios, se
colocaran en papeles oficiales, a fin de permitir, dentro del contexto de sano manejo
macroecondmico, la financiacion de planes prioritarios del Gobierno.

INVERSION
El estimativo de la inversion publica en el sector petrdleo por par te de ECOPETROL

para el periodo 1987-1990, asciende a $400.000 millones. Esta cifra contempla: realizar el
Plan Quinquenal de exploracion directa; desarrollar los nuevos campos propios



descubiertos por la empresa; construir oleoductos y poliductos para garantizar el
transporte de crudo y derivados que se requiera para permitir una produccidon apropiada
en los campos, exportar los excedentes de crudo y derivados; satisfacer las demandas
regionales de productos desde las refinerias y los puertos de importacion; y continuar el
mejoramiento de los centros de refinacion mediante modernizacion y construccién de
unidades adicionales y programas de mantenimiento ordinario (Cuadro No. 13).

Cuadro No. 13

ENERGIA - SUBSECTOR PETROLEOQ
INVERSIONES 1987-1990
{Millones de pesos constantes de 1987)

Entidad 1987 1988 1989 1990 1987.1990
ECOPETROL
Exploracién 12576 23042 20682 24994 B1294
Operaciones asociadas 20712 21631 8864 9289 60496
Producceién 23016 20691 26591 26542 96840
Refinacién y Transporte 27840 19750 19773 25436 22799
Programa de Gas 8712 4937 7045 2654 23348
Otros 8258 7624 16591 10174 42545
Total* 1017112 97578 99545 29088 397322

* Excluye aportes a CARBOCOL
FUENTE: ECOPETROL - DNP

GAS NATURAL
DIAGNOSTICO

El drea de la Costa Atlantica cuenta con reservas probadas recuperables de gas
natural seco por 3.058 miles de millones de pies cubicos y de un alto potencial de reservas
probables que permitiran satisfacer de modo adecuado la demanda del pais en el mediano
y largo plazo, ya que la relacion reservas/produccién actual es del orden de 32 afos. En el
area de Barrancabermeja, la caida en los precios internacionales y el sistema utilizado para
la compra de gas desestimulan el desarrollo de los yacimientos y la exploracidn y permiten
prever un déficit en el abastecimiento de gas en la refineria. Las reservas en esta zona, a
diciembre de 1986,. eran de 661.000 millones de pies cubicos con una relacidn
reservas/produccion de diez afios (Cuadro No. 14).

La produccion total del pais en 1986 fue de 382 millones de pies clbicos diarios,
con una estructura de consumo en la que el 43% corresponde al sector eléctrico; 28% al
sector industrial; 28% a ECOPETROL; y 1% al sector residencial y transporte (Cuadro
No.15).

El andlisis de la utilizacion del gas natural en Colombia pone de presente el
problema del planeamiento integral del sector energético y de la utilizacién racional de los
recursos disponibles.



Cuadro No. 14

ENERGIA - SUBSECTOR GAS
RESERVAS RECUPERABLES PROBADAS
DE GAS NATURAL A DICIEMBRE DE 19886

(Miles de millones de pies cubicos)

Cuenca

Guajira 3058
Bajo Magdalena 101
Medio Magdalena 661
Alto Magdalena 21
Llanos Orientales 88
Otros 86
Total 4015

FUENTE: Ministerio de Minas y Energia

Cuadro No. 15

ENERGIA - SUBSECTOR GAS
PRODUCCION Y CONSUMO DE GAS NATURAL 1980 - 1988
(Millones de pies ctibicos por dia )

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
1. Produccién
Guajira 119.7 1597 195.1 216.3 214.8 218.0 231.2
Dificil 271 7.8 6.5 19.6 230 21.9 21 .6
Jobo - Tablén a3.2 32.3 25.3 18.9 127 9.9 7.7
Payoa 388 41.9 44 .9 465.8 47 .4 48.5 45.8
Otros 67.0 73.3 69 4 70.6 831 854 5.7
Total 285.8 315.0 341.2 3722 381.0 asi.7 382.0
2. Consumo
Termoeléctricas 139.2 151.5 168.9 196.9 191.8 176.6 168.7
ECOPETROL T4.7 82.6 87.6 91.3 o97.5 108.65 1081
Petroquimicas 10.8 10.8 10.8 11.8 10.7 10.7 101
Industrias 60.9 89.2 74.6 708 785 82.2 89.8
Doméstico 0.3 0.9 1.3 1.8 2.5 3.7 5.5
Total 285.9 315.0 341 .2 372.2 381.0 381.7 382.0

FUENTE: ECOPETROL

El patron existente muestra un uso ineficiente de recursos energéticos. en
particular en los sectores residencial y de trans porte, con altos consumos de electricidad y
gasolina importada, respectivamente. Al mismo tiempo, no se ha dado uso adecuado al
gas natural, no obstante su alto potencial de reservas probadas y probables. En el
consumo de los hogares y en el transporte este recurso puede ser aprovechado a costos
inferiores para la economia, en un 60%. El gas natural es consumido en su mayor parte
para la generacidon de energia eléctrica en la Costa Atlantica y en los departamentos de
Santander y Norte de Santander. Ademas, en épocas recientes se iniciaron procesos de
distribucion de gas por redes, para consumo residencial, en las ciudades cercanas a las
areas de produccién como Barranquilla, Cartagena, Santa Marta. Bucaramanga. Neiva y



Villavicencio. Sin embargo, la participacién del consumo de este sector en el total es muy
baja.

Asi mismo, se dieron los primeros pasos tendientes a apoyar la sustitucién de
gasolina por gas natural comprimido en el transporte publico, en la Costa Atlantica y
Neiva.

POLITICAS

Teniendo en cuenta que desde una perspectiva de costo econdmico de los recursos
energéticos disponibles, el gas natural presenta una condicién favorable para algunos
sectores de consumo, la politica esta dirigida hacia la masificacion de su uso en los
sectores residencial e industrial y transporte publico, en forma de gas comprimido en
poblaciones cercanas a campos de gas o a gasoductos.

Con esto se busca orientar el consumo energético de los sectores residenciales
(coccién y calentamiento de agua) e industrial hacia un uso mas intensivo de gas natural y
gas propano respectivamente, con el fin de sustituir gradualmente las necesidades de
importacién de gasolina y de generacidon de energia eléctrica.

En complemento, ECOPETROL garantiza la oferta de gas de acuerdo con los
requerimientos de la demanda, mediante mecanismos de precios y mayor actividad
exploratoria.

Estas politicas se desarrollan con el Programa de Gas que con templa dos fases. En
la primera, se abastece el consumo de zonas cercanas a gasoductos, incrementando el
suministro de gas natural a los sectores residencial e industrial de la Costa Atlantica,
Santander, Huila, Tolima, piedemonte llanero y Meta: de gas natural comprimido dirigido
al transporte publico de la Costa Atlantica: y de gas propano a Meta y Bogota. Esto implica
la conexion de usuarios a gasoductos existentes y la construccion de nuevos gasoductos.
Asi mismo, y para garantizar suministro de gas propano en el Meta, se hace necesario
adelantar obras como la planta de separacién de gas.

La segunda fase corresponde a la conexion de las principales areas productoras de
gas natural a los centros de demanda, mediante la construccion de los gasoductos entre
Apiay y Bogotd, para transportar excedentes a las zonas del sur oriente de Bogota y del
gasoducto central, que en su primera etapa incluira el tramo Guajira-Barranca, para llevar
gas natural de yacimientos de la Guajira al area del Magdalena Medio y regiones
intermedias. En una segunda etapa se construira el tramo Barranca-Bogota y la red
urbana de distribucion de gas en Bogota.

Los precios del gas natural y del gas licuado para el uso en sectores residencial,
industrial y transporte se fijaran teniendo en cuenta el incentivo necesario para su uso y
evitar que ECOPE TROL asuma nuevos subsidios por este concepto. En relacion con el
precio del gas con destino a la generacién eléctrica, se continia con la politica de
eliminacion de los subsidios implicitos.

INVERSION



La inversion publica requerida para el desarrollo del Programa de Gas, que
efectuara ECOPETROL, es del orden de US $25 millones anuales, ya que la construccion
de los gasoductos se hara con la participacion del sector privado en empresas de capital
mixto. La participacién de ECOPETROL se orientara principalmente a la construccion de
gasoductos y a otras obras complementarias, como estaciones de compresién, planta de
secado de gas, etc.

CARBON
DIAGNOSTICO

El estimativo de reservas demostradas de carbdn asciende a cerca de 5.000
millones de toneladas, mientras que la produccidon anual apenas superd los 11 millones en
1986 (Cuadros Nos. 16 y 17). Esto demuestra la gran riqueza carbonifera del pais. De la
produccién nacional, cerca de 5 millones de toneladas se consumen internamente,
destinandose el resto a los mercados de exportacién (Cuadro No. 18). En cuanto al origen
de la produccién, cerca de un 65% proviene de grandes proyectos y el resto, un 35%, de
1.500 explotaciones a pequena y mediana escala.

Cuadr»ro WNWo. 16

ENERGIA - SETTRSECTOR CARBOIY
RESERVAS MEDIAS DE CARBON
A DICTEMEBRE DE 1986
(Mhles de toneladas)

Fomra
Guajira 3670
Otros Costa Atlantica 439
Cundinamarca - Boyaca 313
Aantioguia 21
Cauca v Valle 24
Norte de Santander =
TOTATL, 4485

Fuente: HMIINDMINAS

El proyecto carbonifero de Cerrejon termind su etapa de montaje e inicié
exportaciones en 1985. En este corto periodo de tiempo, las acciones en el mercadeo del
carbdn han sido exitosas y se han logrado vender los 8 millones de toneladas producidas,
mediante contratos de corto y mediano plazo celebrados por CARBOCOL y por INTERCOR
Sobre la base de estos contratos y de acuerdos en proceso de firma, para 1990, se tendria
asegurada la venta de un 31% del total de la produccién de Cerrejon Zona

Norte. Ademas, si se concretan ofertas en proceso de negociacion, que en la
actualidad adelantan CARBOCOL e INTERCOR, se coparia gran parte de la disponibilidad
de carbdn del proyecto hasta 1990.



Sin embargo, el cumplimiento de las metas de ventas de carbdn dependera de la
evolucidon del mercado internacional y de la recuperacion del precio, ya que el periodo de
desarrollo del proyecto coincide con una situacion de sobre oferta de carbon en el
mercado internacional y con el lento crecimiento de las importaciones de los paises
consumidores. Estas condiciones plantean la necesidad de desarrollar una politica
comercial agresiva, en mate da de precios y blsqueda de nuevos mercados, tendiente a
lograr la consolidacion comercial de CARBOCOL.

De otra parte, la situacion actual de precios y mercados exige replanteamiento de
los planes mineros del proyecto, para reducir costos, aumentar eficiencia y lograr una
posicién mas competitiva.

Esta coyuntura de precios, que se espera continle hasta finales de la década,
supone la consecucidon de recursos adicionales para amortizar la deuda incurrida para
financiar su participacion en la inversién del proyecto. Esto implica un considerable
esfuerzo de capitalizacion y financiacion adicional.

En relacién con el mercado interno, en los Ultimos tres afios el consumo de carbon
en el pais apenas se incrementd en 1.5% en promedio anual (Cuadro No. 18). Esto se
debe fundamentalmente a que el sector eléctrico, que participa con cerca del 30% del
consumo de carbdn térmico, ha disminuido su demanda, por la sobre instalacion de
energia eléctrica de origen hidrico. El otro gran consumidor de carbén es el sector
industrial, con aproximadamente un 65% de la demanda nacional. Este consumo ha
seguido en términos generales, el crecimiento del sector industrial.

POLITICAS

La politica se orienta a consolidar la actividad comercial de Cerrejon Zona Norte y a
establecer estrategias para el mercadeo de todo el carbon exportable del pais. La
estrategia comercial Incluye ye la necesidad de competir agresivamente, para garantizar la
colocacién de la produccion y mejorar las actividades de agencia- miento, control y
desarrollo de nuevos mercados. Asi mismo, es vital poner en practica mecanismos para
mejorar la situacion financiera de CARBOCOL, a corto y mediano plazo, puesto que los
esfuerzos en reduccidon de costos de operacion no compensan el actual precio
internacional del carbon. En este sentido se considera necesaria la capitalizacion por parte
de los socios, de manera que la empresa mantenga un nivel adecuado en su capacidad de
endeudamiento.

Cuadyvo No. 17

ENERGIA - SUBSECTOR CARBON
PRODUCCTION DE CARBON 1980 - 1988

( Miles de toneladas )

Region 1980 1981 1982 1983 1084 1985 1986
Costa Atldntica 2 1 90 347 1497 3597 6030
Cundinamarca 1243 1383 1763 1763 1813 1859 1930
Boyaca 12232 1254 1195 1409 1509 1284 1400
Antioquia 760 T2 76 T Te2 85l 850
Norte de Santander 185 180 17 24 a4 BOS 490
Valle del Cauca 6544 669 667 654 645 (528 T30
Otros 66 86 687 7o 87 67 75
Total 4112 4325 4569 5192 6637 8974 11545

FUENTE: CARBOCOL



Cuadro No. 18

ENERGIA - SUBSECTOR CARBON

CONSUNMO INTERNGC ¥ EXPORTACIONES DE CARBON 1980 - 1986
{ Miles de toneladas )

1980 1981 1982 1083 1984 P 1986

1. Consumao
Sector Eléctrico (1) 11038 1283 1205 1442 1418 1364 1380
Sector Industrial {2) 2653 26519 2706 2773 2375 2003 o225
Otros Sectores (3) 280 202 2 b2 200 23 285
Total consumo 4046 4174 4297 4512 4592 4641 2690
2. Exportaciones Pz 155 254 501 o5 3536 5740

(1) Imcluye generacién eléctrica publica ¥ asutogeneracién industrial
(2) Incluye carbones térmicos ¥ metaliurgicos

(3 Residencial ¥ transportes

FUENTE: CARBOCOL

En relacidon con la pequeia y mediana mineria de carbdn, en términos generales,
las politicas de apoyo a la produccion y al con sumo, se enmarcan dentro de las politicas
de la mineria no energética, actividades que en este caso son adelantadas por GARBOCOL,
con recursos provenientes del Fondo Nacional de Carbon.

Cuadro No. 19

ENERGIA - SUBSECTOR CARBON
PRODUCCION DE CARBON 1987 - 1990
{ Miles de toneladas )

1987 1083 1989 1990
1 .Costa Atlantica SOO0 11900 14400 16500
Cerrején Zona Norte 8500 10800 1300 14600
Otros 500 1100 1300 1900

2 Cundinamarca 2010 2034 A¥TS 21 50
3.Boyacs4 1523 1550 1577 1630

4 Antioguia S10 k2 2 o o422 o974

5. Valle TE2 TO6 809 837

6. Otros 475 484 493 509
Total 14700 17700 20300 22600

FUENTE: CARBOCOL

Con base en el diagnodstico detallado de la situacion de las regiones mineras y con
la instalacion de las primeras cinco estaciones de apoyo técnico y salvamento minero por
parte de CARBOCOL, se inicié el Programa de Asistencia Técnica y Capacitacion con el fin
de fortalecer la capacidad del Estado para prestar estos servicios a los mineros artesanales

y a los pequefios y medianos mineros.

Esta asistencia busca, en especial, mejorar las condiciones de trabajo y la
productividad de los mineros mediante la difusion e in corporacién de nuevas tecnologias
de explotacién y beneficio, y asi, mitigar el deterioro del medio ambiente. Al mismo
tiempo, se desarrollan actividades de divulgacion.



La exploracion geoldgico-minera del carbdn se adelanta en mayor detalle en las
areas mas promisorias como El Descanso (departamento del Cesar), en la zona de Amaga.
Santander y Norte de Santander.

En materia de aprovechamiento del carbon como Insumo para la industria, el
Fondo de Investigacion del Carbon, con apoyo de COLCIENCIAS, financia estudios de
investigacion aplicada y de factibilidad técnico-econdmica, en aspectos tales como la
gasificacion para producciéon de amoniaco-urea y combustible Industrial; la coquizacién de
mezclas de carbdn y agua y la produccidn de briquetas para zonas rurales. Dado el interés
nacional, algunos de es tos programas son adelantados directamente por CARBOCOL en
sus fases iniciales, para que en las siguientes sean apoyados por la industria.

Ademas, se busca fomentar las exportaciones de carbones coquizables del interior
a mercados vecinos y promover el crecimiento de la demanda Interna de carbén como
combustible.

CARBOCOL, con recursos del Fondo Nacional del Carbdn, apoya el otorgamiento
del crédito para pequeios y medianos mineros y el financiamiento de los programas de
asistencia técnica, capacitacion y desarrollo tecnoldgico.

INVERSION

La inversion publica en carbdn es realizada por CARBOCOL en el proyecto Cerrején
Zona Norte y corresponde a la compra de equipo de mineria para ampliar la capacidad de
produccidn en la mina y las inversiones en reposicion, en especial, de equipo. EI monto
promedio anual para el periodo es de US$ 56 millones (Cuadro No. 20).

Esta inversion y los gastos de amortizacién de los créditos ya contratados, seran
financiados con capitalizacion y nuevos créditos externos. Los recursos requeridos por la
Empresa ascienden a US $728 millones en el periodo 1987-1990.

Cuadro No. 20
ENERGIA - SUBSECTOR CARBON

INVERSIONES 1987-1990
{(Millones de pesos constantes de 1987)

1987 1988 1989 1990 1987-1990

CARBOCOL 25224 13285 6614 7631 52754

Fuente: Carbocol.



AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO

La provision de agua potable y la disposicion sanitaria de los residuos liquidos y
sélidos constituyen necesidades basicas de la sociedad, porque contribuyen a salvaguardar
la salud de la poblacién. Ademas, una adecuada provisidon de agua es indispensable en las
actividades industriales, comerciales y de servicios.

DIAGNOSTICO

La cobertura de los servicios de agua potable y de saneamiento basico es muy deficiente.
De los 29 millones de habitantes, sélo el 60% tiene acceso a algin sistema de
abastecimiento de agua para consumo humano y solo el 49% tiene algun sistema de
alcantarilla do y disposicién de aguas residuales. La prestacion de estos servicios depende
en gran medida de la situacion econdmica y social de las diferentes regiones. Las 9
ciudades, donde habita el 44.1% de la poblaciéon, tienen los mayores niveles de
cubrimiento: 85% de la poblacion esta conectada al servicio de agua y 75% al de
alcantarillado. En contraposicion, regiones como el Choco, presentan niveles del 20.2% y
del 10.9%, respectivamente.

En relacion con la calidad del servicio, apenas un 21.4% de las cabeceras
municipales tiene sistemas de agua con tratamiento completo y el racionamiento del
servicio alcanza niveles hasta del 80%. Para la poblacién rural, esta situacion se toma adn
mas critica, ya que sdlo el 1% de las localidades tiene sistemas de agua con tratamiento
completo. En el cuadro No. 1 se presentan las coberturas en 1973 y 1985 en acueducto y
alcantarillado para cada uno de los departamentos y Territorios Nacionales, de acuerdo

con datos censales.
Cusdro No. 1

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO
COBERTURA DE ACUEDUCTO Y ALCANTARILIADO 1973 Y 1985

(%)
1973 1985
Departamento Acueducto Alcantarililado Acueducto  Alcantarillado
Antioguia 736 61 2 731 68.6
Atlantico 8l1.8 50.1 761 60.0
Bogota D.E. 931 293.0 95.9 95.6
Bolivar 46.5 13.6 47 .4 22.3
Boyaca 36.4 23.8 501 37.2
Caldas 82.2 64.8 791 751
Caqgueta 31.2 18.5 45.4 40 .4
Cauca 406 26.4 50.9 34.8
Cesar 536 12.8 635 201
Cordoba 34.4 6.1 39.8 11.6
Cundinamarca 48.2 32.8 56.6 45.5
Chocé 16.5 101 202 10.9
Huila 684.5 38.5 738 32.7
Guajira 56.8 11.38 638 192
Magdalena 48.2 159 48.6 21.9
Meta 54.8 40.2 65.9 54.7
Narifo 44 .7 27.8 56.4 37.2
Norte de Santander 66.7 42.8 64 4 51 4
Quindio 20,1 775 93.6 87.2
Risaralda 84.9 72.5 83.5 79.5
Santander 599 46.9 672 58.8
Sucre 30.6 121 43.2 23.0
Tolima 64.6 41.3 67.5 55.4
Valle del Cauca 841 71.9 830 T4.4
Intendencias 401 12.6 41.9 16.7
Comisarias 58.4 15.5 141 23.5
Total Pais 66.0 B50.6 69.7 59.2
Total Pais Ajustado (1) 56.8 37.6 60.0 49.0

(1) Niveles de cobertura ajustados por el D IN.P. teniendo en consideracién la c;alidad
del servicio.

FUENTE: Censcs de poblacién 1973 y 19885



Cuadro No. 2

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO
INVERSTONES 1972 - 1985
( Millones de pesas de 1985 )

1972 1973 1974 1915 1976 1977 1978

Grandes cindades 11887 9004 7674 13459 11877 8850 8107
Ciudades intermedias 3857 4564 3345 4166 4598 3510 324
¥ pequefios municipios

Total Area urbana 15714 13568 11019 17625 168475 12360 11231
Area rural 2064 2837 2164 2163 1980 1730 1942
Total pais 18678 168405 13183 19788 18455 14090 13173

1979 1980 1981 1982 1983 1984 19856

Grandes ciudades 6416 7497 10158 121869 8822 9298 9863
Ciudades interrmedias 3366 4738 2638 5214 4528 5599 6345
v pequefios municipios

Total Area urbana 29782 12235 12796 17383 13350 14897 16208
Area rural 2417 2847 2011 1668 1374 6839 696
Total pais 12199 15082 14807 19051 14724 15536 16904

FUENTE: DN.P. - U.IN.F. - D.IL.S.

En los Ultimos 12 afos (1973-1985), alrededor de 3.0 millones de habitantes
adicionales han tenido acceso al servicio de agua, y alrededor de 2.3 millones al de
alcantarillado. Esto significa que las inversiones, durante el mismo periodo, apenas fueron
suficientes para equilibrar la tasa de crecimiento del servicio con la de poblacion.

Entre 1972 y 1985, se invirtieron en agua potable y saneamiento basico alrededor
de $ 16.000 millones en pesos de 1985. en promedio anual. La distribucion espacial y
poblacional no fue equitativa: el 65% de estas inversiones se concentrd en tres de las
ciudades de mayor poblacion y solo el 35% en el resto de los municipios del pais (Cuadro
No. 2).

Entre 1982 y 1985, las inversiones realizadas por las Empresas Publicas
Municipales de las dreas metropolitanas de Bogota, Medellin y Cali ascendieron a $40.000
millones, financiados en buena parte, con recursos de crédito externo y con recursos
propios.

En las ciudades intermedias y municipios menores (20.000 a 300.000 habitantes),
el monto de las inversiones realizadas en la construccion de acueductos y alcantarillados,
fue de $21.500 millones. En los municipios menores y en las areas rurales, la situacion
tampoco es alentadora: el Instituto Nacional de Salud y otras entidades invirtieron apenas
$4.400 millones entre 1982 y 1985.

En el mismo periodo, el total de las inversiones del sector participd en promedio
con el 0.35% del PIB y representd aproximadamente el 3.6% del total de inversiones del
sector publico des centralizado.



Las bajas coberturas y la notoria tendencia a su disminucion y al deterioro de los
sistemas existentes obedecen a la inversion publica insuficiente y a su caida en términos
reales, hecho asociado a una ineficiente estructura institucional y a una débil situacion
financiera de las empresas.

A su vez, las finanzas de las empresas se han afectado por el rezago tarifario, las
deficiencias administrativas en el cobro oportuno y los mayores costos en la prestacion de
los servicios, deriva dos de incrementos en el servicio de la deuda en pesos, por efectos
de la devaluacion.

La inversion, durante el periodo mencionado en las tres gran des ciudades se
financid en un 25% con recursos de crédito ex terno, 60% con generacion interna y 15%
con otros recursos. En las ciudades intermedias y menores y en las areas rurales, con 40%
del Presupuesto Nacional, 55% del crédito externo y el 5% de otros recursos.

El Banco Central Hipotecario se ha convertido en una de las principales fuentes de
crédito con los programas de financiamiento, para dotacién de servicios publicos y
equipamiento urbano del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano. Durante el periodo
1982- 1985, en las ciudades con mas de 500.000 habitantes en su cabecera, el total de
créditos aprobados para acueducto y alcantarillado ascendid a $4.800 millones. En
ciudades entre 150.000 y 500.000 habitantes fue de $1.000 millones y en el resto de los
municipios del pais de $5.300 millones.

El Fondo Financiero de Desarrollo Urbano promueve de forma importante la
autonomia local e institucional, el ordenamiento urbano y la politica de descentralizacion
administrativa y fiscal. Cabe resaltar que con el mecanismo de crédito interno a
municipios, departamentos y demas entidades, se regula el gasto publico con mayor
control y ejecucion continua y eficiente de la Inversion.

Los recursos del Presupuesto Nacional para inversion se han caracterizado por ser
transferencias Incondicionales, destinadas a cubrir, en orden de prioridad, servicio de la
deuda, contrapartidas de créditos externos y programas de Inversidn ocasionales, sin
responder a una adecuada planeacion. Por esta razén, las Empresas disminuyen su interés
en buscar fuentes alternas de financiamiento para sus propias inversiones, y asi, se pierde
autonomia financiera, se debilita en extremo la participacion local y se aumenta la
dependencia institucional.

A la débil situacion financiera se suma la deficiente estructura institucional, ya que
en los diferentes procesos interviene un gran nimero de entidades del orden nacional,
departamental y municipal.

Hasta comienzos del presente ano la planeacion dependia del Ministerio de Salud,
en coordinacién con el Departamento Nacional de Planeacidon. En el area urbana la
gjecucion de las politicas estd a cargo de las Empresas de Obras Sanitarias
Departamentales y Municipales, donde el accionista mayoritario es INSFOPAL; de las
Empresas Publicas Municipales, que operan en las principales ciudades del pais; y de los
municipios, que administran de modo directo los servicios. En el area rural y en algunas



cabeceras municipales menores actuan las oficinas seccionales del Instituto Nacional de
Salud y los Servicios Seccionales de Salud.

Algunas entidades ejecutan obras como las Corporaciones Regionales de
Desarrollo, los Comités Cafeteros Departamentales, asociaciones departamentales vy
empresas de economia mixta.

Con excepcion de las Empresas Publicas Municipales, que han alcanzado en la
mayoria de los casos un nivel técnico, econdmico y financiero adecuado, el resto de las
empresas ha cumplido a financiero adecuado, el resto de las empresas han cumplido a
través de los afos, de manera muy deficiente, su funcién de formulacién, ejecucion y
operacion de los proyectos de los sistemas.

POLITICAS

Durante el periodo 1987-1990, la politica sectorial se propone elevar la cobertura
de agua potable, del 63% al 74% y en alcantarillado, del 50% al 62% (Cuadro No. 3 y
Grdficas 1, 2. 3 y 4). La estrategia basica consiste en aumentar la participacion de la
inversion del sector en el PIB, del 0.35% al 0.80% en promedio, y en disminuir los costos
de Inversidon per capita en las ciudades inter medias y menores. Este propdsito incluye
mejora en la operacion y mantenimiento de los sistemas, desarrollo de programas de re
habilitacion de los servicios, disefios de minimo costo, utilizacién de tecnologias apropiadas
y desarrollo institucional. Esto representa pasar de $17.000 millones invertidos en 1985 a
$68.000 millones en promedio anual entre 1987 y 1990.

Cuadro No. 3

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO
METAS DE COBERTURA 1987 - 199¢
{Miles de personas)

1987 1988 1989 1990

1. Poblacién adicional beneficiada por afic en

Ciudades grandes {nuevos proyectos de acueducto) 264 501 574 437
Ciud.pequefias ¥y med.(nuevoa proyectos de acueducto) 516 996 1181 o2
Ciudades grandes {(nuevos proyectos de alcantarillada) 264 501 574 437
Ciud.pequefias ¥ med.(nuevos proyectos de alcantarillado) 525 1022 1201 941
Total poblacién adicional servida por aifio

Acueducto T80 1497 1735 1339
Alcantarillado 789 1523 1775 1378

2. Acamulado poblacidn adic. beneficiada
Acueducto 780 2277 4012 5351
Alcantarillado 789 2312 4087 54865

3. Cobertura (%)}

Agua potable - ciudades grandes 92 95 95 95
Agua potable - ciud, interm. + munic. menores 48 52 56 80
Alcantarillado - ciudades grandes 88 o1 95 95
Alcantarillado - ciud. interm. + munic. menores 31 35 41 44
4. Cobertura total (%)

Agua potable (total pafis) 63 66 71 74
Alcantarillade (total pafs) 50 54 59 62

FUENTE: D.N.P. - U.ILN.F. - D.LS.
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E1 Resto de Municipios

La accién mas importante se concentra en el Programa de Ajuste Sectorial, que
incluye recursos de crédito externo e interno, recursos propios de los gobiernos locales y
del Presupuesto Nacional y la reforma administrativa e institucional.

INVERSIONES Y FINANCIAMIENTO

El Plan de Ajuste Sectorial — PAS— estd destinado a proveer de servicios de
acueducto y alcantarillado a poblaciones intermedias y menores, asi como a comunidades
rurales. Ademas, se adelantan proyectos en las grandes ciudades, orientados a zonas
marginadas. Asi, el total de la inversién asciende a $268 mil millones entre 1987 y 1990,
inversién que constituye elemento basico del programa de lucha contra la pobreza
absoluta y generacioén de empleo (Cuadro No. 4 y Grafica 5).

CuadroNo 4

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO
INVERSIONES 1987-1990
MWillones de pesos constantes de 1987)

Proyecto 1987 1988 1989 1990 1987-1990
1. Bogota
Bogota IV-Ciud. Bolivar-Otros Progr. 15127 21705 18672 13759 69263

2. MedeHlin

Rfo Grande-Otros Prog. 8640 13974 8714 4734 36062
3. Cali

Aguablanca-Otros Progr. 3783 68572 14636 14503 39494
4. Barranguilla 2568 1975 1955 1013 7510
5. Cicuta

Ampliacién Sistemas 1632 1905 Zila o225 8575

Acueducto ¥ Alcantarillado

6. Banco Central Hipotecarxio

FFDU Acue + Alcan + Aseo 5016 4487 5205 4867 193585
Programa de Ajuste Sectorial 28920 35682 24877 89479
Total Sector 36766 79518 86977 64477 267738

Fuente: DNP - UINF - DIS



Entre 1987 y 1990, $115.000 millones se invierten en las ciudades intermedias,
municipios menores y areas rurales, mediante el Programa de Ajuste Sectorial, lineas de
crédito del BCH- FFDU vy el programa BIRF para Clcuta. En las cuatro grandes ciudades,
se invertiran $152.000 millones para los proyectos de Bogota IV y Ciudad Bolivar, Rio
Grande en Medellin, Agua Blanca en Cali y el acueducto y alcantarillado de Barranquilla.

Grdfica 5
AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO
INVERSIONES 1987-1990
(Millones de pesos de 1987)
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El costo total del Programa de Ajuste Sectorial llega a US $600 millones a

ejecutarse en el periodo 1987-1992. Con este programa se busca establecer un mayor
equilibrio en la distribucién de la inversion entre los distintos grupos de poblacién.

Las fuentes de financiamiento del programa son las siguientes:

e El 16% del costo total proviene de la generacion interna de recursos de las
empresas y entidades administrativas, producto de un mejor desempefio operacional y
administrativo y de la adopcién de una nueva estructura tarifaria.

e El 6% proviene de la mitad de los aportes locales requeridos. Esto sumado a lo
anterior equivale al 22% del costo total del pro grama y corresponde a la contrapartida
que exige el Banco Central Hipotecario para los créditos de la linea del Fondo Financiero
de Desarrollo Urbano.

e El 11.5% corresponde a transferencias del Presupuesto Nacional, canalizadas
como crédito interno.

* El 33.5% proviene de crédito externo con organismos multilaterales, canalizado a
través de BCH-FFDU. Para esto ya se iniciaron las gestiones pertinentes.

e El 33% restante se origina en captaciones en el mercado de capitales® y en la
participacion de los Intermediarios financieros que redescuentan los créditos del BCI-1-
FFDU.

2 Este porcentaje incluye ahorro de los municipios por un valor equivalente al 6% del total del programa.



En los municipios con poblaciones menores a 12.000 habitantes, el crédito externo
se canaliza a través del BCH-FFDU con el apoyo de entidades como la Caja Agraria.

Bajo este esquema se elimina la posibilidad de que las empresas y otras entidades
gjecutoras, beneficiarias del Programa de Ajuste Sectorial, puedan contratar crédito
externo de manera di recta, por fuera de las politicas definidas.

La movilizacién de recursos del crédito interno esta a cargo principalmente del
BCH-FFDU en el nivel nacional, en coordinacion con las entidades financieras del nivel
seccional.

El Fondo Financiero de Desarrollo Urbano del Banco Central Hipotecario como
entidad responsable de la funcidn financiera del PAS, establecerd una canasta comin de
recursos, que se canalizard a través de entidades financieras mediante el mecanismo del
redescuento. Las condiciones financieras de los créditos internos consultan la participacion
de las distintas fuentes, la recuperacion del capital y los subsidios a otorgar, asi como el
estado socioecondmico de las diferentes localidades y de la empresa o ente administrador
de los servicios.

Sin embargo, la disponibilidad de recursos para el Programa de Ajuste es
insuficiente para garantizar el cumplimiento de los objetivos propuestos. Por eso, es
necesario modificar la estructura institucional, como se sefiala a continuacion.

REFORMA ADMINISTRATIVA E INSTITUCIONAL

La reforma administrativa, adoptada mediante el Decreto 77 de 1987, delega a los
Municipios la prestacion de los servicios de agua potable, saneamiento basico, mataderos,
aseo publico y plazas de mercado, teniendo en cuenta la caracteristica eminente mente
local de estos servicios y la importancia de la participacion comunitaria. Con este fin, la
legislacion prevé para los Municipios distintas modalidades de administracién, a través de:

e El Municipio directamente, por intermedio de sus actuales de pendencias o por
las que se creen.

e Empresas de servicios descentralizadas del nivel municipal o departamental,
mediante la transformacion de las existentes, en las cuales llene participacion la Nacién.

e Asociaciones de Municipios.

 Contratos con entidades nacionales, regionales y locales.

e Juntas Administradoras locales.

De otra parte el Decreto 77, ordena la liquidacion del Instituto Nacional de
Fomento Municipal — INSFOPAL— y suprime las Divisiones de Saneamiento Basico de la
Direccion de Saneamiento Ambiental del Ministerio de Salud y de Saneamiento Basico
Rural del INS, asi como las oficinas seccionales de este Ultimo. Las funciones relacionadas
con el establecimiento de politicas, normalizacion, asistencia técnica e Investigacion, se
ejerceran por una nueva Direccion del Ministerio de Obras Publicas y Transporte.

En consecuencia, se prevé que los derechos que el INSFOPAL posee en las actuales
Empresas de Obras Sanitarias — EMPOS—. Sociedades de Acueductos y Alcantarillados —



ACUAS— y Compaiiias de Servicios Publicos, sean transferidas, en condiciones financieras
favorables, de preferencia a los Municipios, Departamentos, Intendencias y Comisarias.
Con el propdsito de causar los menores traumatismos en la prestacion de los servicios a la
comunidad, la transformacion de las actuales empresas sera gradual, buscando mejorar su
situacion financiera actual.

Vencidos los términos establecidos en el Decreto-Ley 77, se procederda a la
liguidacion de las empresas cuando no hayan sido transformadas.

Las oficinas seccionales del Instituto Nacional de Salud seran integradas a los
niveles seccional y local, de conformidad con la modalidad de administracion que se
establezca.

La metodologia de administracion de los servicios con participacion de la
comunidad, que se promovia en el INS para localidades de menos de 2.500 habitantes, se
extiende a localidades de hasta 12.000 habitantes.

La Direccién de Agua Potable y Saneamiento Basico, que se crea en el Ministerio de
Obras Publicas y Transporte, queda conforma da por cuatro Divisiones relacionadas con
Normas y Cooperacion Técnica, Saneamiento Basico Rural y Urbano Menor, Planeacion e
Informatica y Proyectos Especiales e Investigacion.

En sintesis, mediante el Decreto 77 se establece una nueva organizacién de la
estructura institucional del Sector .de Agua Potable y Saneamiento Basico, basado en un
esquema descentralizado con participaciéon de la comunidad.

La mayor inversidn y la descentralizacién seran acompanadas por el fortalecimiento
de las funciones de planeacién técnico-operativa, administrativa, comercial y financiera de
las empresas, asi como por programas de reduccidon de pérdidas y de incremento de la
facturacion y el recaudo.

Dentro de este contexto, con miras a mejorar los procedimientos y tecnologias
para dotar de agua potable y alcantarillado a los municipios del pais y sentar las bases
para obtener soluciones adecuadas de minimo costo, se disefia el plan de accion para la
preparacion de los proyectos que conforman las distintas fases de ejecucion del Programa
de Ajuste Sectorial con apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Las
actividades de preparacion son las siguientes

e Andlisis, revision, actualizacion y unificacion de normas y de criterios técnicos,
financieros y operacionales.

» Disefio de guias para el desarrollo de proyectos desde su identificacion hasta la
puesta en marcha.

e Preparacion definitiva de proyectos y simplificacion de los procedimientos para
obtener recursos de crédito destinados a la preinversién y la Inversion.



En complemento, se conforma un sistema de informacién municipal sobre servicios
publicos, para apoyar las nuevas medidas de descentralizacion de la planeacion, el
desarrollo de los proyectos y la cooperacion horizontal.

POLITICA TARIFARIA

Con el fin de unificar criterios, eliminar la gran dispersion y hacer mas racional el
sistema tarifado, el Gobierno expidié el decreto 394 de 1987, con el cual establecié una
estructura nacional de tarifas para los servicios de acueducto y alcantarillado.

En el Decreto se diferencian los conceptos de suscriptor y usuario. Se otorga
tratamiento tarifado semejante al residencial y a los pequefios comercios e industrias
conexos a las viviendas. Se establece un cargo fijo dependiente de la estratificacion
socioecondmica y un cargo variable por consumo. Se definen tres tipos de consumo:
basico, complementario y suntuario. Se exime a los usuarios de pilas publicas de pagar
derechos de conexion y se les fija un tratamiento tarifario preferencial. Se garantiza igual
tratamiento tarifado para usuarios pertenecientes a un mismo estrato socioecondémico o a
una misma categoria no residencial.

En cumplimiento del Decreto, se inicid un proceso de reestructuracion de tarifas en
las principales poblaciones del pais, median te la expedicion de las resoluciones
respectivas por parte de la Junta Nacional de Tarifas de Servicios Publicos. En dichas
resoluciones se establece un tratamiento tarifado especial para las clases de menores
recursos economicos. Se racionalizan los procedimientos de cobro. Se desvinculan las
tarifas de los avallos catastrales y se adopta la estratificacion socioecondmica como
medida de capacidad de pago. Se racionalizan los cargos de conexion y se dicta un
conjunto de normas tendientes a proteger a los usuarios y a garantizar una correcta
facturacion. Asi mismo, se estable ce que el incremento mensual de las tarifas
residenciales se rija por el crecimiento anual del salario minimo.

Para lograr dichos objetivos, es necesario adelantar las siguientes acciones:

* Mejorar los procedimientos de facturacion.

e Expedir el reglamento del servicio.

e Reforzar las tareas de seguimiento y control a las empresas para garantizar el
logro de una mayor eficiencia administrativa y técnica.

» Reglamentar la estratificacion socioecondmica. Desarrollar una politica nacional
de medicién para garantizar al usuario un tratamiento equitativo y lograr un uso mas
racional de los servicios.

Es de anotar que el mejoramiento en las condiciones de suministro de los servicios
de acueducto y alcantarillado sélo es posible con una generacién adecuada de recursos
propios, mediante unas tarifas que reflejen los costos de prestacion del servicio y que
consulten, a la vez, la capacidad de pago de los distintos sectores sociales.

VIAS Y TRANSPORTE



El transporte es factor determinante en la conformacion de un mercado nacional
amplio, en la vinculacion de regiones aisladas, en la competitividad de la produccion
nacional en el exterior y en el acceso de la poblacidn a su lugar de trabajo y a los servicios
basicos.

Fortalecer, modernizar y racionalizar todos los aspectos que inciden en la
prestacion de este servicio (vias, equipos, tarifas y apoyo institucional), son los objetivos
de este Plan.

DIAGNOSTICO GENERAL

El cuadro No. 1 muestra la distribucidon de la carga y de los pasajeros, de acuerdo
con el modo de transporte utilizado, entre 1980 y 1986. Las cifras indican mayor uso de la
carretera, en detrimento del ferrocarril.

El pais presenta zonas que cuentan con una red de transporte consolidada, que
comunica los principales centros de produccion y consumo y grandes zonas con agudos
problemas de comunicacién, que son un freno para su integracién a los procesos de
desarrollo econdmico.

Cuadro No. 1

VYIAS Y TRANSPORTE
DISTRIBUCTION MODAL DEL TRANSPORTE (1)

(1980 - 198E6)

Aiia Carga (Millones Ton-Km) Pasajeros (Millones Pas-Fimn)

oo Férres Fluvial Caboiage AZme Tozal Cormiors Forres Fluvial itees  Toml
1980 18025 882 1287 1384 48 21626 19668 315 57 4354 24634
1581 20816 641 1140 1339 48 23984 19414 230 89 48034 24517
1982 22321 5&Z 1287 1132 52 25364 20343 156 79 B392 /G970
1983 21485 665 1140 1319 55 24664 20530 176 82 4046 25733
1984 22130 745 1287 1385 56 25603 20615 183 87 4721 26516
1985 2793 774 1382 1176 58___ 26183 20900 230 120 4653 25903

{1} Transporte Interegional

FUENTE: Ministerio de Obras Piblicas ¥ Transperte

La infraestructura de transporte, que permite la movilizacion eficiente de pasajeros,
de carga interna y de exportacion e importacion, se ha deteriorado en algunas regiones
del pais, debido a su antigiiedad y principalmente, a la deficiencia de politicas dirigidas a
la conservacion de carreteras, vias férreas y pistas aeroportuarias.

La edad promedio del parque automotor es alta, la tecnologia del equipo es
obsoleta y existen desfases entre las caracteristicas del parque y el servicio que presta.

El sector transporte presenta una gran complejidad institucional. A través de
distintas entidades, el Estado se encarga de proveer la infraestructura fisica necesaria y de
regular, controlar y establecer la politica de la actividad transportadora, en tanto que la
prestacion del servicio se hace fundamentalmente por el sector privado.

La planeacion, construccién y conservacion de las carreteras nacionales y los
cauces navegables, estan a cargo del Ministerio de Obras Publicas y Transporte con



recursos provenientes del Presupuesto Nacional (en especial del Fondo Vial Nacional),
rentas propias y recursos del crédito externo e interno. El Fondo Nacional de Caminos
Vecinales, el Instituto Nacional del Transporte, los Ferrocarriles Nacionales y la Empresa
Puertos de Colombia, adscritos al Ministerio de Obras Publicas, adelantan funciones de
planeacién, contratacion, conservacion y/o operacion de caminos vecina les, ferrocarriles y
puertos maritimos, asi como la reglamentacion del transporte automotor.

Ademas, intervienen el Ministerio de Defensa Nacional, a través de la Direccion
General Maritima y Portuaria -DIMAR- y de los Servicios Aéreos y Fluviales a los Territorios
Nacionales (SATENA y SENARC). El Ministerio de Desarrollo Econdmico a través de la
Corporacion Financiera del Transporte, en la financiacion de equipo y desarrollo de las
Terminales de Transporte de Pasajeros. EIl INCOMEX vy la Superintendencia de Industria y
Comercio en un importacion y produccién del parque automotor.

El Departamento Administrativo de Aeronautica Civil y el Fondo Aerondutico
Nacional son responsables de fijar y controlar las politicas de transporte aéreo, asi como
construir y mantener la red aeroportuaria. El Departamento Administrativo de
Intendencias y Comisarias, el INCORA, la Federacién Nacional de Cafeteros y las
Secretarias de Obras Publicas Departamentales y Municipales, también ejecutan obras.

La coordinacidon de tan diversas entidades y organismos es labor compleja, mas
aun si se llene en cuenta que existen en el sector privado diferentes gremios asociados a
la actividad trans portadora, lo que demanda la adecuada concertacién de politicas e
Intereses, en muchas ocasiones disimiles.

POLITICAS GENERALES

El objetivo de la politica es elevar la eficiencia en la prestacién del servicio de
transporte en calidad, oportunidad, tiempo y cos tos, asi como extender su cobertura a las
poblaciones aisladas en areas urbanas y rurales. A tal efecto, se considera esencial
integrar las diferentes modalidades del servicio, para que se complementen y se adecuen
a diversas necesidades del usuario.

Con politicas adecuadas de recuperacion de costos para cada sector del transporte
y con el aumento de la eficiencia, modal y multimodal, se hace énfasis en la distribucion
de la demanda de transporte de acuerdo con las rutas y modos mas econémicos. Se
considera importante reducir los costos de transporte en los principales corredores de
exportacién-importacion, para mejorar la competitividad de los productos nacionales en el
mercado externo y reducir los precios de los Insumos y bienes importados.

Asi, es necesario utilizar de manera eficiente la infraestructura actual, ofrecer
nuevas Instalaciones, mejorar el equipo, y establecer intersecciones entre los diversos
modos del transporte, a menores costos econdmicos. Esto exige reforzar la coordinacion
entre las diversas entidades del sector con una mayor flexibilidad en la asignacion de
recursos, de manera que se tengan en cuenta las prioridades de los diferentes
subsectores. Las zonas donde no existe infraestructura de transporte seran objeto de
especial atencion para que puedan contar con las obras minimas, que las incorporen a la
vida econémica nacional.



Se pone en marcha un agresivo programa de inversién en vias nacionales y
caminos vecinales para integrar las zonas marginadas y aquellas incluidas en el Plan
Nacional de Rehabilitacion. Las vias de penetracion sirven de apoyo a la produccién,
comercializacidn y transformacion de productos agricolas y permiten ampliar la cobertura
de servicios sociales.

Debido a que el proceso de modernizacidn tiende hacia el transporte de graneles y
cargas en contenedores, es necesario adecuar Instalaciones y equipos utilizados, tanto en
puertos, como en el interior del pais.

Para disminuir los costos de operacion de los equipos y evitar onerosos programas
de recuperacidon, se hace énfasis en politicas de conservacion de infraestructura, en
programas de recuperacion de instalaciones y equipos portuarios y en los sistemas de
aeronavegacion. Esto permite ofrecer a los usuarios del transporte servicios confiables y
seguros.

En el transporte publico de pasajeros se busca mejorar el servicio mediante
ambiciosos programas de reposicién de parque, cambios en la estructura empresarial e
institucional y especifica mente, con la construccion de un sistema de transporte masivo
en la ciudad de Bogota.

De igual modo, se hace necesario modernizar el parque de transporte de carga y
de pasajeros intermunicipales, para introducir mejoras técnicas y obtener ventajas
econdmicas mediante una operacion mas eficiente.

Es preciso contar con un mecanismo institucional de coordinacion efectiva. Se
reorganizara el Consejo Nacional del Transporte, creado mediante Decreto 1173 de 1980.
Se requiere modificar no sélo su composicion, incluyendo como miembros permanentes a
algunas entidades publicas del sector no representadas, sino también colocarlo bajo
control del Ministro de Obras Publicas y Transporte. Dicho Consejo se convertira en el
organismo encarga do de toma de decisiones sobre planes de Inversidn, tarifas, - peajes,
reglamentaciones y operacion general.

INFRAESTRUCTURA VIAL
CARRETERAS
DIAGNOSTICO
El transporte por carretera constituye el principal modo debido a su mayor
confiabilidad, flexibilidad y servicio, en relaciéon con otros, como el fluvial y el férreo. En la
actualidad la red de carreteras del pais estd constituida por 10.253 km de vias
pavimentadas y 93.853 km de vias en afirmado, como resultado de importantes

inversiones realizadas en los Ultimos afos (Cuadro No. 2).

Existe, sin embargo, un problema crénico de mantenimiento rutinario y periddico
en las vias nacionales, que sumado a la ausencia de controles sobre los pesos por eje de



los vehiculos de carga, ocasiona el avanzado estado de deterioro que presentan muchos
tramos importantes de la red.

Para la financiacion de sus programas, el Fondo Vial Nacional dispone de
cuantiosos recursos provenientes del impuesto ad-valorem a los combustibles y del crédito
externo. Esto hace que el Fondo descuide el recaudo de algunas de sus rentas propias, en
especial la valorizacién y los peajes.

Cuadro No. 2

VIAS ¥ TRANSPORTE
CONFORMACION DE LA RED VIAL
(Dvic 1986 - Long. estimada Km.)

Entidad Red primaria Red secundaria — Total
Pavi- Afir- Pavi- Afir- Pavi. Afir-
mentad: mado Total mentad: mado Total mentad: mado Total

Fondo Vial Nacional (1) o617 1383 11000 14935 14533 9617 16316 25533
Secretaria de Obras
Departamental o] 636 b24858 53124 636 52488 53124
Fondo Nacional de
Caminos Vecinales 0 25049 25049 0 28049 25049
Total 2617 1383 11000 636 92470 938106 10253 923853 104106

(1) Agosto 1986

FURENTE: Ministerio de Obras Piblicas ¥ Transporie

El Fondo Vial destina asignaciones cada vez mayores para cubrir gastos
recurrentes, constituidos por los Distritos de Obras Publicas, el pago del servicio de la
deuda y los gastos administrativos. Se observa que el servicio de la deuda externa pasé de
ser el 7% de los ingresos del impuesto a los combustibles en 1983, al 27% en 1987, por el
alto endeudamiento del Fondo y por la acelerada devaluacion del peso. En consecuencia,
se produce debilita miento en los recursos de contrapartida local y retrasos en los
proyectos.

El andlisis de la ejecucion de los recursos del Fondo Vial muestra una marcada
tendencia a la sobre contratacion, ausencia de programaciones realistas y de control en
los costos. En consecuencia, se dan prérrogas permanentes de plazos de ejecucién de
contratos, con sobrecostos e ineficiencias. Este factor se ve agravado por el sistema de
incremento en los indices de ajustes de los contratos, por encima del crecimiento de los
ingresos del Fondo, lo que a su vez deteriora su situacion financiera. A esto se suma la
baja capacidad operativa, administrativa y financiera de algunas firmas contratistas.

POLITICAS

La politica del Fondo Vial Nacional esta dirigida a terminar proyectos ya iniciados y
a ampliar la red vial existente, en especial de apoyo al Plan Nacional de Rehabilitacion. El
Fondo Vial Nacional identificd diversos proyectos de construccion, pavimentacion vy
rehabilitacion, como son la continuacién de la Marginal de la Selva, la comunicacion de la
Costa Pacifica chocoana y proyectos en el Magdalena Medio y en los Territorios
Nacionales.



El Plan cuenta con apoyo financiero de ECOPETROL, del Presupuesto Nacional, de
los entes territoriales que perciben regalias petroliferas y de los recursos ordinarios del
Fondo Vial Nacional.

De 1987 a 1990 las metas fisicas para rehabilitar la red pavimentada seran, en
promedio, de 500 km anuales, en tanto que se espera pavimentar 600 km nuevos cada
ano. Asi mismo, la rehabilitacion de la red en afirmado cubrird 400 km anuales. En lo que
respecta al mantenimiento periddico se busca totalizar 800 km por afio.

También se pone en practica un sistema de programacion y seguimiento de las
obras, para que exista correspondencia entre las metas fisicas y presupuestales y para que
cada proyecto se ejecute dentro de los estimativos iniciales de costos, plazos y
especificaciones técnicas.

En cumplimiento del Decreto 77 de 1987, el Fondo Vial se abstendra de construir o
mantener vias en el perimetro urbano de las capitales de departamento y concentrara asi
su labor en la red vial nacional. En tal sentido, se da prioridad a la conservacion y
mantenimiento de la red troncal pavimentada y en afirmado, para reducir costos. Por esto
se hace necesaria una evaluacion critica y objetiva de los Distritos de Obras, en especial
sobre su capacidad y el costo asociado a los proyectos que desarrolla. En funcién de los
resultados, se estudiara la posibilidad de una mayor participacion del sector privado en el
mantenimiento vial, a la vez que se seguira impulsando el programa de conservacion
basica de vias mediante microempresas cuyo desempeio ha sido favorable.

Como complemento, se inicié una politica de incremento en el cubrimiento y en el
valor de los peajes, para recuperar los costos que los distintos tipos de vehiculos causan a
la infraestructura

INVERSIONES

El programa de inversiones en vias nacionales en el periodo 1987-1990 estd
compuesto por proyectos de rehabilitacion de la red pavimentada y en afirmado,
construccion y pavimentacion de vias, mantenimiento periddico de la red e interventoria
de las obras, programas de seguridad vial, compra y mantenimiento de equipo, estudios y
entrenamiento.

El Cuadro No. 3 resume la utilizacién de recursos, incluyendo los proyectos viales
del Plan Nacional de Rehabilitacion, cuya in version asciende a $50 mil millones. De otra
parte, se destinaran $14 mil millones a la construccidon de nuevas vias, $29 mil millones al
mantenimiento y mejoramiento de vias existentes y $34 mil millones al subprograma de
pavimentacion de carreteras.



Cuadro No.

3

VIAS Y TRANSPORTE
APILICACION DE RECURSOS DEL FONDO VIAL NACIONAL 1/

1987 - 1990
(Millones de pesos constantes de 1987)
Long.
Proyvecto Total Km 1987 1988 1989 1990 Total
1) PNR 2680 12339 15564 17141 5315 50359
2y Pavimentacién 2449 9046 10288 8321 6526 34181
3) Mejoramiento 273 7274 F370 4254 1836 20734
4) Construccidén 630 8812 4318 2503 1028 13660
5) Mantenimiento periédico 2689 5158 1912 849 553 8473
6) Equipo 1431 713 3740 2209 82003
7) Seguridad 588 427 828 82 2664
8) Entrenamiento 153 80 1156 500 #s8
9) Gastos recurrentes 18156 17949 20709 21911 T8T25
10) Navegacién y otros 4007 6427 4960 5266 20750
11) Deuda interna ¥ externa 14992 14225 15162 13700 58079
12) Progamas futuros 4144 15477 1962
Total Recursos F.V.IN. 10620 TO046 79243 B2725 75143 J16157
1/ Corresponde a cifras de causacién
Fuente: DN - THNF - DT
Continda
Continuacién
Cuadro No. 3
VIAS Y TRANSPORTE
INVERSION DEL FONDCO VIAL NACIONAIL
CARRETERAS
(Miles de pesos corrientes)
Programa/Proyecto Estimativo Estimativo Estimativo
Finalizar Arxst Y Presup Pr peat
Comtruto 1988 1888 18990
1) Pavimentacién de vias
1 V/cencio- Granada- San Juan de Arama (FNR) 302400 180000 142400
2 Guateque- Las Juntas 28600 28800
3 Ipialen- Gualmatén 400800 171400 171400 58000
4 Carmen - Zambrano 431548 162400 162400 1068740
5 Florida - Santander 320000 252500 B7500
6 Puente Boyaca- El Infierno 200000 200000
7 Chiquingquirda-Curubitos 28600 28500
8 Cambao- T. de Viani 206161 270600 25861
9 Chinacota- Toledo (PNR} 319600 230400 89200
19 Castilla- Coyaima 78200 BOOOO 16900
11 La Verbena- El Divisa 3519250 551000 1484000 1484250
12 San Vicente- Barrancabermeja 10610000 HO000 480000 480000
13 Cumeral- Rioc Humea - Villanueva (PNR) 2704765 1140000 1564765
14 Lorica- Momil 47000 40000 TO00
15 Cucuana- Ortega 14300 14300
15 Bosconia- Plato 1830000 320600 767400 742000
17 Chiquinqguiréd-Sutamarchan-Sachica 92000 B5000 27000
18 Chiriguanf-Becerril ¥ 5. Rogque-Rincén Honde. B20000 2RSE00 231400
19 Tres Puertas - La Feliga 384030 218500 147530
20 San Onofre- Sincerin 367000 50000 160975 16568025
21 Covenas- Tolu T10000 O0O0 310000 310000
22 Barbosa - Velez 71400 T1400
23 Popayén - Patico 74800 57100 17500
24 Barbosa- Cisneros 1175000 180500 497000 497500
25 Guasca- Gachetsa 270000 0000 180000
268 Fortalecillas- Baraya 500 T1500
27 La Unién- Sonsén 531000 BODOO 414000 87000
28 Rio Neiva- Algeciras 180000 BE200 293800
29 Laberinto-La Plata 853400 20000 381400 312000
30 San Marcos - Mediacanoa - Rio Frio 400000 400000
31 Libano - Murillo 10400 171400 138000
32 K96 + 000- Ambalema 222500 190000 32500
33 Aranzazu- Salamina 80000 BOOOO
34 Pijao - Rio Verde (1) 130000 G5000 G5000
35 Cartago - Alcala (1) 178000 BO0O0 BOOOO S8000
36 Génova - Barragan (1) 130000 G5000 65000
87 Apia - Santa Cecilia (1) 218400 109200 109200
38 Bolombole - Remolino - Bolivar 1500000 750000 TEO000
39 Chinchina - Marsella (1) 135000 97500 7500
40 Petaqueros - Pensilvania (1) 80000 15000 15000
41 El Carmen - Cunday - Villa Rica (1) 330400 166200 185200
42 Ortegn - Puracé (1) 456000 228000 Z2ROO0
43 Santa Rosa - Villanueva 30000 30000
44 Cornejo - Puente Gomez 58800 56900
45 Matenza - Bucaramanga 2447200 442200
46 Ortega - Chaparral (1) 20000 10000 10000

Continua



Continuacién

CuadroNo. 3
VIAS Y TRANSPORTE
INVERSION DEL FONDO VIAL NACIONAL
CARRETERAS
{Miles de pesos corrientes)
Programa/Proyecto Estimativo Estimativo  Estimativo
Finalizar Anteproyects Presupuesto Presupubsto
Contrato 1988 1989 1990
2) Construceion y reconstruccién vias altercas
1 Puerto Araujo-La Lizama (PNER) 600000 600000
2 Chiquinquiri- Barbosa 224100 224100
3 Tunja- Belén -Capitanejo 852000 862000
4 Chitagi-La Lejis- Pamplona 1234000 451780 451730 330440
5 Bogoti-La Vega-Puente Hila 448800 224100 224100 ano
8 Rishacha-San Juan del Cesar 1200000 250000 475000 475000
T Puerte Colombia- Santa Verénica- 1506400 1034500 471900
(Galerazamba-Santa Catalina
8 Puente Hila- Villeta 1200000 615400 584600
9 Chinchind - La Manuela 120000 120000
10 Lérida - Ambalema 313000 3000040 13000
E ] Integracién de drean fronterizas y marginadae
1 Mocoa-Pitalito (PNR) 3839304 1400000 2439394
2 Puerto Rico-San Vicente {PNR) 370000 150000 220000
3 Tame-Fortul 260000 130000 130000
4 Altamira- Florencia (PNR) 2492000 538500 HB0000 973500
5 El Divise- Tumaco 1203500 616400 594100
6 Nuquf - Tads - Sta Cedlia (PNR) 522100 300000 222100
(Rio Pat6 - Rio Bauds)
7 Bogota- Villavicencio BSEGS80 1160000 3792040 3612940
8 Ocaita- El Tarra 1235000 80000 57500 577500
9 Sogamoso- Yopal (PNR) 4640242 2106100 2534142
10 Sacama- Tame (PNR) 470000 470000
11 Santa Fé de Antioquia- Chigoreds (PNR) 5200000 2400000 1400000 1400000
12 Sardinata -El Tarra 3323300 615400 1353960 1353950
13 Pto Olaya- Pto Serviez- Pte Boyaca (PNR) 1050000 600000 450000
14 Pto Lépez- Plo Gaitan 3080000 140000 1470000 1470000
15 Granada - San José del Guaviare (1) 3570000 1200000 1300000 1070000
{BENR)
16 Pto Araujo - La Lizama - San Alberto (PNR) 4958430 1927000 2331430
17 Yopal - La Cabuya (PNR} 4201 258 1943000 23482656
18 Aguazul - Villanueva (PNR) 5860000 2145000 2484739 1220261
19 Arboletes - Monterfa - El Tres (1) (PNR) 4000000 800000 1860000 1550000
20 La Uribe - S8an Vicente (1) (PNR) 6450000 500000 3150000 2800000
21 Ocada - Aguachica 65000 65000
22 Colombia - La Uribe (PNR) 1200000 400000 450000 350000
23 Itsmina - Névita 200000 200000

Contimia



Continuacién

Cusdro No. 3

VIAS Y TRANSPORTE
INVERSION DEL FONDO VIAL NACIONAL
CARRETERAS
(Milea de pesos corrienten)

Programa/Proyecto Estimativo Estimative Estimative
FinalHzar Anteprovecte Presupuesto Presupuesbo
Contrato 1988 1980 1960

8)

Rehabllitacién de vias

1 Tunja- Vado Real 642800 250000 362304 30496
2 Medellin- Puerto Valdivia 1874000 G89700 684300

3 Santa Marta- Paraguachén 227860 220000 7880

4 Puerto Valdivia- Planeta Rica 35700 541200 94500

5 Honda- Manizales S12500 250000 331250 331250
8 Bucaramanga - Pamplona - Cicuta 1681600 469000 1212500

T Oiba- Vado Real 171400 171400

8 Neiva- Garzén- Pitalito 1918800 B57100 1061700

9 Espinal- Neiva 589300 203100 2903100 3700
10 Bogot#-Girardot-Ibagué 880000 880000

11 Monterfa-Planeta Rica- La Yé 314300 314300

12 Ibagué- Armenia- La Paila 172200 172400

13 Moequera- Girardot 33000 334100 318900

14 La Yé-Carreto- Cartagena 2015513 1202000 813513

15 Oiba-Bucaramanga 578600 578600

18 Tunja- Villa de Leyva 172400 172400

17 Valledupar- Bosconia 362000 382000

18 Zulia- Astilleros 31000 20000 116000

19 Cali- Cartago 485300 200000 285300

20 Bucaramanga- Santa Marta 1533300 300000 831900 801900
21 Barranguilla-Calamavr- Carreto B2E800 284500 284500 257800
22 Monteria- Cereté- Lorica-Coverian 668400 224100 291633 152667
23 La Cita-La Caro- Sogameoso 350000 350000

24 Bogotéa-Medellin 350000 350000

25 Bincelejo - Toluvieja 290000 200000

28 Villeta-Haonda 450000 240000 21 0000

27 Armero {variante) Cambao 337900 142000 142900 52100
28 Armero - Libano 251.000 235000 16000

29 Ibagué-Lérida-Mariquita 517600 285000 252600

30 Bucaramanga- Barrancabermaja (2 )} (PNR) 80000

31 Medellin- Don Diego- Aeropuerto 400000 400000

Joeé Maria Cérdoba

32 Turbo- Chigorodé (PNR) 150000 150000

43 Cumarai-Villavicencio (1) 50000 SO000

34 Ibagué - Alvarado (2) B5000

(1) Costo estimado sobre obra faltante
(2) Proyecto sin estimative de costos

FUENTE: Empresas - DNP.

La financiacidon de este programa incluye los créditos externos contratados por la entidad
— BID y BIRF—, los aportes de ECOPE TROL y del Presupuesto Nacional y las rentas
propias y de destinacion especifica que percibe el Fondo Vial.

CAMINOS VECINALES
DIAGNOSTICO
En los ultimos afos se dio gran impulso a la construccién de caminos vecinales,
con objeto de dar salida a regiones agricolas, integrar las comunidades a los centros de

servicio y apoyar zonas afectadas por problemas de orden publico.

La red de caminos vecinales supera los 25.000 km, construida en gran parte por el
Fondo Nacional de Caminos Vecinales desde su creaciéon en 1960. No obstante, la



necesidad de vias de penetracion en todo el pais es cada dia mayor, en especial en zonas
con alto potencial agricola y en aquellas completamente incomunica das.

El Fondo Nacional de Caminos Vecinales ejecuta programas de construccidn de vias
e Inicié6 programas de mantenimiento a través de microempresas asociativas, generando
un importante volumen de empleo en las zonas rurales. Para financiar sus programas
cuenta con el 10% de los recursos provenientes del impuesto a los combustibles, asi como
con recursos de crédito externo.

En cuanto al mantenimiento de vias se establecid como politica, que una vez
terminada su construccion, pase al ente administrativo local o regional, para que éste se
haga cargo de su conservacion. Esta norma se ha incumplido por la baja capacidad técnica
y econdmica de los entes territoriales.

El desarrollo administrativo y operativo del Fondo ha sido in consecuente con la
prioridad dada a la construccion de caminos vecinales en los Ultimos afios. Asi mismo, sus
recursos son limita dos frente al volumen de necesidades detectadas.

POLITICAS

La construccion de caminos vecinales es programa fundamental del Plan Nacional
de Rehabilitacion y base de la integracidon de zonas marginadas.

Griéfica 1

CAMINOS VECINALES - METAS FISICAS
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FUENTE: Fondo Nacional de Caminos Vecinales

Para estos efectos se disefid un ambicioso programa de construccion vy
conservacion de caminos vecinales. En el periodo 1987-1990 se amplia la red en 3.700
lcm y se adelantan programas de mejoramiento en 3.000 1cm. ElI mantenimiento
periddico cubre 16.600 1cm en el periodo y el mantenimiento rutinario, por administracion
directa, busca cubrir 11.500 1cm al ano (Grafica 1).

La construccidon, mejoramiento y conservacion de caminos vecinales se realiza en
estrecha coordinacion con las autoridades departamentales y municipales, cambiando de
esta manera la practica de seleccion de proyectos desde el nivel nacional.

El Fondo promueve en forma gradual la cofinanciacion de sus proyectos, para
construcciéon y mantenimiento, utilizando los re cursos recibidos por los municipios por la



cesion correspondiente al impuesto al valor agregado, tal como se estipula en el Decreto
77 de 1987, reglamentario de la Ley 12 de 1986. Las politicas de cofinanciacién buscan
premiar el esfuerzo de los respectivos municipios, y un mayor equilibrio regional en la
asignacién de re cursos. Asi mismo, se da mayor capacidad de gestion al desarrollo de los
contratos a los municipios o entes territoriales, para que las Secretarias de Obras Publicas
cuenten con la suficiente capacidad técnica, operativa y administrativa.

El Fondo continGa utilizando el apoyo comunitario, cuando las caracteristicas
técnicas del proyecto lo permitan. En este sentido, se promueve la creacién de
microempresas asociativas para el mantenimiento de los caminos. El Fondo Nacional de
Caminos Vecinales continlia los proyectos ya iniciados, con el fin de dar un uso eficiente a
los recursos y cumplir las expectativas de la comunidad. Se elabora un estudio sobre la
red vial departamental del pais, para hacer un diagndstico sobre la situacién de las
Secretarias de Obras Publicas departamentales en cuanto a sus finanzas, su esquema
organizativo, equipo y personal disponible, de manera que permita soluciones
institucionales y financieras a la problematica de la red vial departamental.

INVERSIONES

El Fondo Nacional de Caminos Vecinales intensifica el apoyo al Plan Nacional de
Rehabilitacion durante 1987 y 1988, invirtiendo los recursos provenientes del crédito
externo firmado con el Banco Mundial por un monto de US$ 62 millones, programado en
principio para ejecutar en seis afios. De otro lado, cuenta con re cursos provenientes del
impuesto a los combustibles y con las apropiaciones del presupuesto, como recursos de
contrapartida por parte del Gobierno Nacional. Este programa vial, durante 1987 y 1988,
comprende la construccion de 1098 km y el mejoramiento de 860 1cm con una inversion
de $18.386 millones.

Ademas, en otros programas viales, durante el periodo 1987- 1990, el Fondo
Nacional de Caminos Vecinales construye cerca de 500 1cm y mantiene cerca de 900 1cm
de carreteras con recursos del Programa DRI con una inversién de $ 9.973 millones. Asi
mismo adelanta obras por administracion directa, con una inversion de $12.059 millones.

En total la inversidon en construccién y mantenimiento de vias de penetracion
asciende a $60.400 millones en el periodo 1987- 1990 (Grafica 2).

Griafica 2
CAMINOS VECINALES - INVERSION EN CARRETERAS
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EQUIPO AUTOMOTOR Y ORGANIZACION DEL TRANSPORTE
DIAGNOSTICO

El transporte por carretera urbano e interurbano movilizé el 76% de la carga y
alrededor del 80% de los pasajeros durante 1983, lo cual refleja su importancia nacional.
Sin embargo, el transporte urbano e interurbano se ha visto afectado por politicas
deficientes y por una legislacion excesiva, con grandes vacios y en algunos casos
contradictoria.

El parque automotor que presta el servicio interurbano esta compuesto por 19.000
buses y 60.000 vehiculos de carga: de estos, 8.500 buses y 33.000 camiones son modelo
73 o anteriores. La capacidad del parque de carga para 1986, se estima en 463.000
toneladas.

Las tarifas del transporte interurbano de pasajeros son fijadas por el Ministerio de
Obras Publicas y Transporte con base en la estructura tarifada calculada por el INTRA, a
partir de una canasta de Insumos del transporte. Se detectaron algunas deficiencias que
tienen que ver con los componentes de la canasta y algunos aspectos técnicos sobre los
insumos considerados. En el transporte de carga los fletes se regulan a través de
mecanismos de mercado. De otra parte, recientes estudios demuestran que los usuarios
de las carreteras no estan cubriendo, con diferentes tasas e impuestos los costos
econdmicos del mantenimiento y reconstruccion de las vias.

Ademads, para centralizar las operaciones de transporte inter municipal de
pasajeros, algunas ciudades y poblaciones cuentan con Terminales de Transporte. Como
la mayoria de estos proyectos presentan problemas financieros, para racionalizar las
inversiones, fue necesario expedir el Estatuto Nacional de Terminales. Este redefine el
Plan Maestro de Terminales, que fija prioridades de construccion de nuevos proyectos,
mecanismos de financiacién y elementos operativos.

POLITICAS

Para financiar la reposicion del parque de transporte publico, la Corporacion
Financiera del Transporte amplia sus lineas de crédito con recursos provenientes de los
operadores privados del servicio y del Fondo de Reposicion. Las condiciones de los
créditos se fijan de manera que sean atractivos a los inversionistas privados, usuarios del
transporte.

Se propone conformar un Comité de Facilitacion del Transporte y el Comercio, para
coordinar las diferentes entidades que intervienen en la operacidon del sistema de
transporte. Asi mismo, se propone adecuar operativa y administrativamente los
organismos del sector mejorando los niveles de informacion, para que garanticen el
control y el adecuado desarrollo del mismo. Ademas, se revisa la legislacion respectiva.

Asi mismo, se busca dotar al pais de las instalaciones de transferencia y
coordinacién necesarias para lograr la operaciéon optima de los modos de transporte, para
disminuir costos y permitir un uso mas econémico.



Con el fin de valorar la situacion real en cada tipo de se revisa la canasta de
Insumos de transporte, a fin de fijar un sistema tarifario acorde con los costos.

En el transporte Interurbano de pasajeros se aplican politicas tendientes a elevar el
nivel del servicio, para racionalizar su operacidn y los costos asociados. Los Terminales de
Transporte, de acuerdo con los criterios técnicos, financieros y econémicos fija dos por la
Junta Nacional de Terminales, se proponen tener auto- suficiencia financiera y contar con
el apoyo de los municipios don de se localicen. El adecuado funcionamiento de los
Terminales de Transporte permitird al INTRA cumplir con su labor de racionalizacion y
control del transporte interurbano.

Mediante campafas de prevencion de accidentes y programas de control del
estado mecanico del parque automotor se mejora y aumenta la seguridad en todas las
carreteras del pais.

TRANSPORTE FERREO
DIAGNOSTICO

Los Ferrocarriles Nacionales afrontan una profunda crisis, que le resta participacion
e importancia en el transporte de carga. De los 3.255 1cm de red férrea construida, sélo
2.600 km estan en explotacion y del equipo de traccién tan sélo un 20% de las
locomotoras estan operando.

En 1981 se disefid un Plan de Rehabilitacién financiado por el Banco Mundial, con
un crédito por US $77 millones y con el 10% del valor del impuesto ad-valorem a los
combustibles.

Sin embargo, debido a la pérdida operativa, originada por elevados costos fijos,
bajos ingresos de explotacion y alto servicio de la deuda se han desviado los recursos. Por
eso, no se ha contado con la contrapartida requerida para la rehabilitacion de vias y
equipos con el consecuente deterioro en la operacién y, por ende, en la situacion
financiera de la empresa.

POLITICAS

Para eliminar la pérdida operativa de la empresa, es necesario rehabilitar la
infraestructura, el equipo y reorganizarla administrativamente.

En este sentido se estudia el papel econdmico del ferrocarril en el sistema de
transporte en Colombia, para formular luego un programa de medidas de corto, mediano y
largo plazo que permitan que el ferrocarril cumpla efectistamente su funcion. El estudio
identifica la demanda real y compatible con el trazado actual de las vias, en donde
ademas, el ferrocarril pueda tener ventajas comparativas. Sobre estas bases se
determinan las lineas, los usuarios potenciales y el tipo de servicio para operar



competitivamente, permitiendo a la vez estructurar los costos asociados requeridos para la
rehabilitacion fisica y administrativa de la empresa.

A corto plazo sera necesario que por un periodo de tiempo limitado, se cuente con
aportes de presupuesto nacional, destinados a complementar el programa de Inversiones
acordado con el BIRF, a cubrir el servicio de la deuda externa y a adelantar programas
ordinarios de mantenimiento.

Asi mismo, se requiere un esfuerzo conjunto de trabajadores y directivas para
implantar una politica de austeridad y control del gasto, que contemple la racionalizacién
de pagos de horas extras, dominicales y feriados, asi como la venta de activos fijos, que
Nno son necesarios para la operacion férrea. Se revisan los gastos laborales que Inciden en
la productividad y los costos de la empresa (primas y prestaciones extralegales. etc.). De
modo simultaneo se contindia con la activa politica de reduccion de la planta de personal,
principalmente en el area administrativa, a fin de adecuarla a las necesidades de la
entidad.

Las tarifas se fijan de manera que se mantengan en términos reales y estén
acordes con el servicio y condiciones del mercado de transporte en el pais. Asi mismo, se
emprende un plan agresivo para volver a captar cargas que tradicionalmente se
transportaban y aquellas que por sus grandes volimenes y largas distancias de acarreo
sean mas aptas para el transporte férreo (café, carbdn, fertilizantes, cemento, acero,
papel, trigo, cebada y graneles en general). Se busca promover el uso de interfases rio-
ferrocarril y carretera-ferrocarril para ciertas cargas, lo cual exige coordinacion entre
entidades del sector e inversiones en puntos de trans bordo. (Puerto Capulco, la Dorada y
otros).

INVERSIONES

El programa de inversiones de la Empresa se sujeta a los resultados de los estudios
sobre el papel econdmico del ferrocarril en el contexto del transporte colombiano. Para
cualquier efecto, el plan de inversiones se desarrolla con los recursos que percibe la
entidad por concepto del 10% del impuesto a los combustibles, recursos que serviran de
contrapartida al crédito externo actual mente contratado con el BIRF.

PUERTOS MARITIMOS
DIAGNOSTICO

La Empresa Puertos de Colombia afrontd en el pasado una crisis de indole
operativa, laboral y financiera, superada parcialmente gracias a una serie de medidas
administrativas y al esfuerzo con junto de trabajadores y directivos para sanear las
finanzas y mejorar la operacidn de los terminales.

La recuperacion financiera de la empresa le permitid disefar un Plan de
Rehabilitaciéon Portuaria, actualmente en ejecucidon, que contempla mejoras en la
infraestructura (muelles, bodegas y patios), adquisicion de equipos (tractores,
montacargas, plataformas, remolcadores) y programas de desarrollo y capacitacion



administrativa (estudios, asesorias, entrenamiento). Tal plan cuenta con un crédito del
Banco Mundial por US $42.8 millones.

No obstante, la empresa tiene aun problemas asociados a pasivos de orden laboral,
ya que si bien cumple en la actualidad con el pago de pensiones y servicios médico-
asistenciales, a mediano plazo las erogaciones por dichos conceptos sobrepasaran sus
disponibilidades.

De otro lado, la empresa tiene en la actualidad una estructura tarifada que eleva
artificialmente los costos de prestacion de los servicios por la Ineficiencia en el uso de los
recursos, con lo cual todos los terminales presentan recargos maritimos que ponen al pais
por encima de las tarifas de puertos con mercados similares. Ademds, no existe
coordinacién adecuada entre las diversas entidades privadas y publicas: como resultado,
se encarece el comercio exterior colombiano.

POLITI CAS

La politica portuaria se orienta a servir al desarrollo del comercio internacional y a
impulsar el comercio interno, mediante un servicio eficiente y de menor costo econdmico,
dentro de un marco coherente con los otros modos de transporte.

En este sentido se da especial énfasis a la rehabilitacion de la infraestructura y
equipos, al incremento de la productividad y a la modernizacion de la actividad portuaria y
de sus procedimientos administrativos y operativos, con prioridad en el manejo de cargas
a granel y en contenedor. La consolidacién de la empresa re quiere solucionar el pasivo
laboral a mediano plazo.

La politica tarifada refleja los costos de cada uno de los servicios, los cuales a su
vez mejoraran gradualmente su eficiencia operativa, como consecuencia de las
Inversiones en infraestructura y equipos. Esto permite eliminar progresivamente los
recargos maritimos impuestos sobre los puertos colombianos, por encima de tarifas de
puertos con mercados similares.

El desarrollo de nuevos puertos privados se hara en la medida en que sean
especializados y cuenten con estudios de factibilidad técnicos y econémicos, para que el
Gobierno determine su conveniencia. Un parametro fundamental es la autosuficiencia
financiera. Esto permite, a la vez, definir incentivos para introducir gradualmente
competencia en algunas actividades con la regulacién del Gobierno. En especial se
analizan futuras ampliaciones de la infraestructura portuaria en la Costa Pacifica.

De otro lado se estudia la responsabilidad, financiaciéon y cobro de los dragados de
los canales de acceso a los puertos.

INVERSIONES
Durante el periodo 1987-1990 se llevan a cabo las inversiones contempladas en el

Programa de Rehabilitacion de Puertos, que totalizan $41.103 millones. Estas inversiones
estan destinadas a mejorar la capacidad portuaria y optimizar la operacion de los



terminales para adecuarlos a las necesidades del comercio exterior colombiano. Para el
efecto se cuenta con la financiacién del Banco Mundial y los recursos propios de la
Empresa.

TRANSPORTE FLUVIAL
DIAGNOSTICO

El modo fluvial ha venido perdiendo importancia en la movilizacion de carga, hasta
representar solo el 2% del total transportado en el pais. El sistema es operado por
empresarios privados. Existe un operador del Estado, SENARC, adscrito a la Armada
Nacional, que presta sus servicios en los Territorios Nacionales y la Costa Pacifica.

El equipo de transporte utilizado no siempre es el adecuado para las vias fluviales
del pais que a su vez presentan serias dificulta des para la navegacién. En algunos casos,
como el del sistema Magdalena-Cauca, son inexistentes los programas de mantenimiento
0 se presentan cambios en el curso de los rios y para otros, se desconocen las condiciones
hidraulicas de los canales.

La infraestructura de la mayoria de los puertos fluviales se encuentra en mal
estado y el equipo de cargue y manipuleo requiere rehabilitacion y mantenimiento. En los
rios de los Territorios Nacionales y la Costa Pacifica no existen instalaciones para el trans
bordo de la carga.

La financiacién de este modo de transporte se hace con recursos del presupuesto
nacional (a través del Fondo Vial Nacional), del crédito externo e interno y de los escasos
recursos propios de la Direccion de Navegacion y Puertos. Recientemente, con la Ley 12
de 1.986, se da la posibilidad de financiar estos proyectos con recursos del IVA,
transferidos a los municipios por el Gobierno Nacional.

El Decreto Legislativo 77 de 1987 dividié en dos clases los puertos fluviales, unos
de interés nacional y otros de interés regional. La Direccién de Navegacion y Puertos se
encarga de realizar Inversion en los puertos de orden nacional y los municipios en aquellos
de orden regional, utilizando los recursos transferidos.

Los gastos de administracién, los dragados, las intendencias fluviales y la
liquidacion de ADENAVI, demandan una parte importante de los recursos destinados a la
Direcciéon de Navegacion y Puertos.

POLITICAS

Las acciones de politica corresponden, en primer término, a la conclusiéon de los
trabajos de adecuacion del rio Magdalena, entre Barrancabermeja y Calamar, con el fin de
recuperar la principal via fluvial del pais. Terminadas estas obras se inicia la recuperacion
y mantenimiento del Canal del Dique, salvando las inversiones realizadas. Asi mismo, se
hace necesario adecuar los sitios de trasbordo ferrocarril-rio y carretera-rio, mediante la
infraestructura correspondiente y la dotacién de equipo de manipuleo de carga.



De otro lado, se promueve la reconstruccion de la flota de trans porte del rio
Magdalena para adecuarla a la carga existente en el sentido Norte-Sur y. al mismo tiempo,
transportar petrdleo y sus derivados desde Barranca hasta la Costa Atlantica. Se fomenta
la creacion de empresas de cabotaje en la Costa Pacifica, contando con el apoyo financiero
de la Corporacién Financiera del Trans porte.

En el aspecto institucional se fortalece la Direccion de Navegacion y Puertos para
que realice las labores de planeacién, organizacion y promocion del transporte fluvial, y las
funciones de asistencia y apoyo a los municipios en la construccion y mantenimiento de la
Infraestructura portuaria. Esto permite racionalizar y optimizar los recursos de la Direccién
hacia el mantenimiento y mejora miento de la infraestructura portuaria, en los puertos de
caracter nacional.

Asi mismo, se disefia una politica de recuperacion de costos para que en la medida
en que se vaya consolidando la recuperacidon del modo fluvial, se inicie en forma gradual
el cobro por su uso para lograr una optima conservacion y confiabilidad del servicio.

Se adelantan estudios para definir la posibilidad de efectuar operaciones de
dragado, mediante contratos particulares, para la utilizacién de los rios de los Territorios
Nacionales y para la expedicion de un nuevo estatuto fluvial.

INVERSIONES

Durante el periodo 1987-1990, el Ministerio de Obras Publicas y Transporte a
través de la Direccion General de Navegacion y puertos adelanta inversiones por $20.750
millones con el fin de mejorar las condiciones de navegacion del rio Magdalena y de los
nos en Territorios Nacionales, la Costa Pacifica y zonas del Plan Nacional de Rehabilitacion.
El plan de inversiones incluye la construccion y adecuacién de muelles y obras de defensa,
asi como la sefializacién y mantenimiento de los cauces navegables. Su financiacion se
hace con recursos propios de la Direccion y las apropiaciones que recibe del Fondo Vial
Nacional.

TRANSPORTE AEREO
DIAGNOSTICO

El transporte aéreo es operado por empresas privadas, presentandose
concentracion en rutas, pasajeros y carga en una de ellas. El Estado posee una empresa,
SATENA, cuyo objetivo principal es servir a los Territorios Nacionales y las zonas
marginadas del pais.

La Zona Andina y la Costa Atlantica cuentan con una infraestructura adecuada a las
necesidades de movilizacién aérea. Sin embargo, es necesario reforzar la seguridad aérea
y dotar al pais de sistemas modernos de aeronavegacién y comunicaciones que permitan
una mejora en la operacion del transporte aéreo de pasajeros y de carga.

POLITICAS



El sistema aeroportuario nacional es adecuado y sdlido, por tanto son innecesarios
proyectos nuevos que impliquen cambios sustanciales. La demanda futura y los avances
tecnoldgicos de la aviacion pueden suplirse mediante mejoras en el sistema actual. Dichas
ampliaciones se efectian a medida que lo exija la demanda y de acuerdo con la situacion
financiera del Fondo Aeronautico Nacional. Por tal razén se pospondran proyectos no
prioritarios y se hace énfasis en aquellos que persiguen una mejora en los sistemas de
aeronavegacion, comunicacion y metereologia.

En los proximos afios como base fundamental para el sector, el Departamento
Administrativo de Aerondutica Civil ejecuta el Plan de Desarrollo y Programa de Inversion
del Sistema Aeroportuario y del Espacio Aéreo Nacional-PANA-, estudio que finaliza en
1987.

Con esto se busca definir y estructurar la red aerondutica y aeroespacial del pais,
contar con un plan de mantenimiento de aeropuertos técnicamente estructurado, y con
una herramienta de planeacion y programacion de futuras inversiones, asi como
establecer las pautas a que se deben acoger las empresas que prestan el servicio en
cuanto a rutas, frecuencias y equipo aéreo optimo para el pais.

Al igual que en los otros subsectores se da especial importancia a la recuperacién
de la red troncal de aeropuertos del pais mediante programas de mantenimiento.

Para las zonas marginadas y los Territorios Nacionales, donde las vias son escasas
y las distancias imponen este modo de trans porte como elemento de integracion, se
pretende consolidar el sistema de transporte aéreo mediante la rehabilitacion de pistas y
la construccidon de nuevos proyectos.

Especial relevancia en los préximos afos tendra la seguridad aérea del pais,
mediante un impulso a la dotacidon y modernizacion del sistema de ayudas para la
navegacion area de la red aeroespacial nacional.

La politica de tarifas consiste en cubrir los costos crecientes de la operacion
aeroportuaria.

A fin de adecuar institucionalmente al DAAC-FAN, de acuerdo con las necesidades
del Transporte Aéreo Nacional, se presentara el proyecto que reforma la Ley 3a. de 1977,
mediante el cual se establecen y reglamentan las funciones de dichas entidades.

INVERSIONES

El Departamento Administrativo de Aeronautica Civil a través del Fondo
Aeronautica Nacional adelanta proyectos de construccién, con énfasis en regiones
marginadas, mejoramiento y mantenimiento de la red aeroportuaria nacional, asi como la
instalacion y mejoras de los sistemas metereoldgicos, de telecomunicaciones y de ayudas
a la navegacidn aérea para asegurar un servicio confiable y seguro. Durante el periodo
1987-1990, el FAN prevé la inversidon de $24.976 millones en estos programas, financiados
con re cursos propios de la entidad, las transferencias del presupuesto nacional (impuesto
de timbre por salidas al exterior) y recursos de crédito interno y externo.



TRANSPORTE URBANO
DIAGNOSTICO

El transporte publico urbano de pasajeros que moviliza a la mayoria de la
poblacién, tiene un nivel de servicio bajo y su operacion es considerada antitécnica. La
mayoria de las rutas pasan por el centro de las ciudades y el parque automotor es
obsoleto. El valar de las tarifas es moderado y el acceso por parte de la poblaciéon es
amplio.

En la mayoria de las ciudades colombianas no se cuenta con procedimientos
técnicos para la asignacion de rutas. En muchos casos se carece de estudios de demanda
y de oferta y, cuando se cuenta con Informacidon suficiente, no son claros los
procedimientos para el otorgamiento de las mismas.

La situacion empresarial actual es deficiente y frena el desarrollo interno del sector,
ya que en lo fundamental estd constituida por empresas cuya razéon es afiliar
transportadores individuales, sin relacién con la operacién del servicio. Asi mismo, se
observa en las grandes ciudades la existencia de servicios de transportes no
reglamentados ni controlados, en especial en las zonas marginadas, donde las condiciones
topograficas y de infraestructura impiden soluciones de masificacion del transporte.

En 1981 se inicid el desmonte de la politica de subsidio al transporte urbano, en
razon a que este instrumento no fue exitoso para mejorar el nivel de prestacion del
servicio, como tampoco orientd la politica de transporte urbano.

Hoy en dia, la operacion del transporte urbano publico se financia principalmente
con las tarifas, ya que cerca del 60% del parque opera bajo la modalidad de transporte sin
subsidio (TSS, busetas). El costo del subsidio para 1987 es de $4.200 millones y cubre
9.000 buses inscritos en el programa.

El parque en operacidon del transporte publico urbano estd compuesto por 16.000
buses, de los cuales 9.100 vehiculos son modelo 1973 y anteriores. Este equipo presenta
una edad promedio de alrededor de 14 afos. Existen, también, 6.000 busetas, 60.000
taxis urbanos y algunos vehiculos colectivos pequefios (camionetas).

Con la expedicion del Decreto 1034 de 1984 y el Decreto Legislativo 80 de 1987, se
inicid el proceso de descentralizacion de la operacion del servicio, al delegar en las
autoridades municipales la facultad de otorgar permisos, rutas y horarios, licencias de
operacion y fijar las tarifas del servicio sin subsidio.

POLITICAS
Las acciones de politica en el sector buscan racionalizar el sistema de transporte

urbano para mejorar las condiciones de vida de la poblacidn con una movilizacion mas
rapida.



Dentro de la politica de descentralizacién administrativa, se de legaron a los
municipios los aspectos inherentes al transporte publico colectivo urbano. Por esto, se
requiere reforzar las oficinas de transporte municipal, para que las autoridades seccionales
puedan cumplir técnicamente con la funcién de definicion de rutas, horarios y tarifas.
Estas oficinas se encargan, ademas, de la planeacién y programacion de la operacion, la
fiscalizacion de los servicios, las relaciones con los usuarios y la operacion de transito. Bajo
este esquema, la funcion del INTRA se concentra en la asesoria técnica a las autoridades
municipales, la fijacibn de normas, homologacién de equipos y la capacitacién de
empresarios, propietarios y conductores.

Es necesario renovar y modernizar el parque de transporte colectivo publico
urbano, contando con el apoyo del Fondo de Reposicién de la Corporacion Financiera de
Transporte. Sobre este punto es importante la blsqueda de recursos provenientes del
desmonte del subsidio del transporte urbano, que permitan cumplir con los objetivos, a
través de préstamos con tasas de interés y plazos preferenciales. Para el caso del
transporte publico urbano. se busca reponer 420 buses anuales con los recursos
propuestos. Para esto el Fondo de Reposicion, se capitaliza durante los préximos afos con
fuentes adicionales, de tal forma que en el futuro funcione como un Fondo Rotatorio con
la recuperacion de los créditos otorgados.

Con base en las caracteristicas del mercado mundial del equipo de transporte
publico colectivo, el nuevo parque sera diesel y en lo posible correspondera a las
caracteristicas técnicas de los disefos del ‘Bus Tipo”, definidos por el Proyecto Consumo,
Conservacidn y Sustitucion de Energia en el Sector Transporte. Asi mismo, se propende
por masificar el transporte prohibiendo la entrada al servicio de busetas y vehiculos de
menor capacidad. Esta medida busca un uso mas racional de los combustibles, y mas
eficiente del espacio urbano.

La politica de tarifas de transporte urbano se basa en el cubrimiento de los costos
de una operacion eficiente del parque, sobre rutas técnicamente definidas. Sin embargo,
el Gobierno Nacional analiza y define la posibilidad de otorgar subsidios cuando lo
considere necesario. En ningln caso las tarifas seran menores a los cos tos variables de la
operacion del servicio.

A medida que el servicio de transporte colectivo publico urbano se racionalice y
optimice, se permite la introduccién gradual de servicios especiales de transporte, cuyo
objetivo final es desincentivar el uso del automdvil particular, sobre la base de rutas,
tarifas y operacion de alta calidad.

En aquellas ciudades cuya situacion particular exija la busqueda de nuevas
alternativas de movilizacion, se adelantan estudios necesarios para evaluar y desarrollar
nuevos sistemas de transporte masivo. Los proyectos de este tipo seran planteados de
acuerdo con su prioridad, con las necesidades observadas y las posibilidades particulares
de cada ciudad. En tal sentido se continda con la construccién del Metro de Medellin y se
inicia la ejecucion del Sistema de Transporte masivo de la ciudad de Bogota: para el
efecto se emplean los corredores férreos existentes en la Sabana.

INVERSIONES



En este subsector se destacan las inversiones en los sistemas de transporte masivo
de Medellin y Bogota. En el primer caso, se analiza el cronograma de ejecuciones del
proyecto a la luz de las dificultades financieras de la Empresa de Transporte Masivo del
Valle de Aburrd y de la disponibilidad de recursos internos y ex ternos. En la actualidad, la
empresa cuenta con créditos externos que financian en buena medida el costo total del
proyecto. Sin embargo, éstos no cubren sus necesidades de caja, debido a la estructura
de la deuda y a que parte del costo de la obra, Incluidos los intereses durante el periodo
de construccion, no estan financiados.

Para la ejecucién del proyecto de metro ligero en Bogota se recibieron 8
propuestas provenientes de 11 paises, las cuales se evallan para seleccionar la que se
ajuste a las necesidades de la ciudad y ofrezca las mejores condiciones técnicas,
econdmicas y financieras.

RESUMEN DE LAS INVERSIONES

El Programa de inversiones del sector en el periodo 1987- 1990 esta financiado con
aportes del Presupuesto Nacional, rentas de destinacion especifica, rentas propias de las
entidades, crédito externo e interno y transferencias de ECOPETROL. En el Cuadro No. 4
se presenta de forma agregada la programacién de inversién para las distintas entidades
en el periodo. Dicha programacién toma en cuenta los compromisos vigentes de crédito
externo, la disponibilidad de contrapartida local por parte de las entidades y las cifras del
programa macroecondmico del Gobierno Nacional. En el caso del Metro de Medellin,
COLPUERTOS vy los Ferrocarriles, los recursos presentados apoyan exclusivamente los
programas de construccion y rehabilitacion de infraestructura que adelantan estas
entidades. En el caso del Fondo Vial, el Fondo Aerondautico Nacional y el Fondo Nacional
de Caminos Vecinales, la programacion de la inversidon presentada corresponde a la suma
de los diversos planes y proyectos que cada una de estas entidades ejecuta (por ejemplo,
en el caso del Fondo Vial Nacional, pavimentacion, construccion, rehabilitacion,
mantenimiento, estudios, equipos).

CuadroNo. 4

VIAS ¥ TRANSPORTE
INVERSIONES 1987-1990
(Millones de posos constantes de 1987)

Entidad 1987 19858 1989 1990 1.8987-1990
Colpuertos (Rehahilitacidn) 18433 80465 7083 THAZ 41103
Fondo Vial

Nacional {Proyectos varios) (1) 64054 65018 87563 61443 258078
Fondo de Caminos

Vecinales {(Proyectos varios) 19730 15474 9426 9305 53936
Aeronsutica Civil {Proyectos varios) 4351 5868 8003 6754 24976
Metro de Medellin {(Construccién) 42388 36703 30864 30457 140912
Ferrocarriles

Nacionales (Rehabilitacidn) {2) 3600 4756 4121 4322 16799
TOTAL: SECTOR 153055 135865 127060 119324 535804

{1) Cifras que corresponden a causacién ¥y no incluyen servicio a 1a deuda.
{2} Presupone como minimo la inversidon del 609 de los recursos asignados a la Empresa por
concepto del impuesto a los combustibles.

FUENTE: DNP-UINF-DT.



COMUNICACIONES

El sector de las telecomunicaciones forma parte esencial de la infraestructura
basica porque contribuye a la integracion del pais. a la constitucion de mercados
nacionales, al funcionamiento adecuado del sistema de precios y, por lo tanto, al
mejoramiento de los procesos productivos y de comercializacion.

El sector comprende los servicios de Telefonia Local, Telefonia de Larga Distancia
Nacional e Internacional, Radiodifusion, Televisidon, Informatica y Correos. Para no
permanecer estaticos en estos servicios, se estudian las posibilidades de utilizar modernas
tecnologias de comunicacion.

DIAGNOSTICO

El pais cuenta con una red de telecomunicaciones relativamente extensa vy
moderna, que sirve con satisfaccidn las necesidades basicas de la poblacion de las grandes
ciudades, de la Industria, del comercio y de la administraciéon publica. Esta red refleja, sin
embargo, la tradicional concentracion de actividades en las grandes ciudades, en
detrimento del desarrollo de vastas regiones con alto potencial productivo.

Colombia cuenta con mas de 1.000 municipios, de los cuales 482 tienen servicio
telefénico local. Los demas sdlo tienen algun servicio comunitario pan comunicaciones de
Larga Distancia y 35 carecen de cualquier servicio de telecomunicaciones.

De otro lado, de las 10.000 comunidades rurales, solamente 2.862 cuentan con
servicio telefénico, atendido por TELECOM o las empresas municipales y departamentales.
Asi pues, mas del 60% de las localidades rurales estan incomunicadas y en muchos casos
llegar al teléfono mas cercano representa un desplazamiento de 200 6 300 km. Esto
discrimina a los habitantes del campo y en especial la poblacion mas pobre y aislada del
pais.

En el pasado, la extensién de la red de telecomunicaciones a las zonas rurales
tenia que vencer grandes obstaculos, como la falta de vias para el transporte de equipos y
la carencia de energia para operarlos. En la actualidad, la tecnologia disponible hace
posible superar estos inconvenientes. Ademas, la infraestructura de la red existente
permite expansiones en este sentido.

Los servicios publicos de comunicacién de masas son prestados por INRAVISION,
FOCINE y AUDIOVISUALES; los servicios de correos postales por ADPOSTAL; y los de
telecomunicaciones por TELECOM, las Empresas Departamentales de Antioquia, 8
empresas asociadas con TELECOM y 22 empresas telefénicas de orden municipal.

En esta Ultima darea existe un desequilibrio entre TELECOM vy las empresas
telefénicas locales, ya que la primera esta encargada de ofrecer los servicios telefonicos
mas rentables, como son los de larga distancia nacional e internacional y télex, que le
permiten prestar los de telegrafia, telefonia rural y telefonia local, me nos rentables, sin
deteriorar su situacion financiera. Esto contrasta con la dificil situacion financiera por la
que atraviesan las empresas telefénicas locales, que reciben sus ingresos por los servicios



de telefonia local y una participacién muy baja en el recaudo nacional del servicio de larga
distancia. Esto ocasiona que TELECOM tenga que absorber empresas existentes o entrar
en asociacion con ellas.

POLITICAS

Las acciones del sector estan enmarcadas en las politicas globales del gobierno, en
especial en los planes de erradicacion de la pobreza absoluta, de tal manera que
prioritariamente se extienda el servicio telefonico a zonas rurales y pequeiias comunidades
marginadas, sin desatender los proyectos de ampliacion de los servicios de telefonia local
en las ciudades grandes e intermedias, de larga distancia nacional e Internacional y de
transmision de da tos.

Se busca ademas de ampliar la cobertura de los servicios, mejorar la
infraestructura fisica, proporcionando sistemas de informacidon apropiados y confiables
para contribuir a la modernizacion de la sociedad.

Las rapidas transformaciones, el volumen de inversion necesario y el periodo de
tiempo requerido en las obras hacen Indispensable mejorar los actuales sistemas de
planificacion. Por esta razon, es relevante realizar estudios de planeamiento integral que
sirvan a la formulacién de politicas de largo plazo para un desarrollo arménico. Asi, se han
iniciado la ejecucion del Estudio Nacional de Telecomunicaciones y el desarrollo de los
estudios sobre el plan decenal de inversiones de ADPOSTAL y sobre los Medios de
Comunicacion Social en Colombia.

El primero, contempla aspectos tecnoldgicos, financieros e institucionales que
definan claramente el futuro del sector. En vista que la dindmica de las
telecomunicaciones y la informatica deja rezagada la estructura administrativa y el
ordenamiento juridico. se hace necesaria una reestructuracion organizacional, adecuando
el sector a las actuales necesidades. Sobresale el objetivo de reformar el Ministerio de
Comunicaciones, revisar su estructura administrativa y actualizar su marco juridico con sus
correspondientes proyecciones.

Uno de los aspectos importantes de la politica en los préximos afos se relaciona
con el desequilibrio existente en el desarrollo de las empresas de servicios telefonicos
locales con respecto a la entidad que presta los servicios de larga distancia nacional e inter
nacional, TELECOM. En este sentido se estudia el actual régimen de participacion de
ingresos telefénicos por servicios de larga distancia y se reestructura el sistema tarifado,
de forma tal que las empresas de servicios de telecomunicaciones mantengan la condicién
de entidades autofinanciables.

Por los desequilibrios econdmicos de las Empresas del sector, se buscan
mecanismos de apoyo interinstitucional y financiero de las mismas.

TELEFONTA RURAL

El programa de telefonia rural se enmarca dentro de las prioridades que el
Gobierno adoptd para dotar de servicios publicos basicos a comunidades localizadas en



zonas de rehabilitacién y areas marginadas, que a su vez presentan signos claros de
pobreza absoluta. El programa comprende la extension del servicio a los Territorios
Nacionales, la segunda etapa del programa de Telefonia Rural y la adquisicion e
instalacién de estaciones de baja capacidad en Zonas de Rehabilitacion.

Con el proyecto de Telefonia de los Territorios Nacionales se suministra el servicio
de telecomunicaciones a 256 localidades del oriente del pais, a lo largo del piedemonte
llanero, desde la Intendencia del Arauca hasta la Comisaria del Amazonas. Su ejecucion
esta dividida en tres zonas: Piedemonte Norte, Piedemonte Sur y Comisadas.

El proyecto de Estaciones de Baja Capacidad para Zonas de Re habilitacion
contempla la adquisicion de sistemas de transmision de baja capacidad (para enlaces de
monocanales, hexacanales y de 24 canales), con el fin de establecer sistemas de
comunicacién en unas 400 localidades en zonas de rehabilitacion y zonas aisladas,
estaciones terrenas para comunicaciones por satélite, ocho de las cuales se destinan a la
Costa del Pacifico, desde Narifio hasta el Chocd.

El programa de Telefonia Rural II busca conectar 2.137 nuevas localidades a la red
telefénica y mejorar y ampliar el servicio en 1.473 localidades. El programa se plantea en
dos etapas: en la pri mera, se da prelacion a las zonas tanto de rehabilitacion como
marginadas y. en la segunda, al mejoramiento del servicio y a la incorporaciéon de nuevas
localidades a la red nacional.

COMUNICACIONES INTERURBANAS E INTERNACIONALES

Los servicios telefonicos de larga distancia nacional e internacional son los mas
desarrollados y de mayor rentabilidad. El servido internacional triplicd su capacidad en los
Ultimos cuatro afos, mientras que la capacidad en centrales interurbanas se duplicé en el
mismo periodo.

La politica en este subsector esta dirigida a aumentar la capacidad de la red de
telefonia de larga distancia nacional e internacional, en armonia con el desarrollo del
servicio telefénico local. Las ampliaciones de los sistemas de conmutacion de telefonia
interurbana se ejecutan mediante ensanches de las centrales interurbanas y en lo
correspondiente a transmisiéon a extender los sistemas de enlaces troncales y de
microondas.

En el servicio internacional se busca dar mayor confiabilidad al sistema, balancear
la interconexién nacional y ampliar la capacidad de terminales de comunicacion via
satélite.

La fijacién de las tarifas en estos servicios telefénicos de larga distancia nacional e
internacional se basa en su condicidon de servicios altamente rentables que subsidien de
modo parcial el programa mencionado de telefonia rural.

TELEFONOS URBANOS



El servicio telefénico urbano tiene instaladas 2.134.000 lineas telefdnicas, con una
densidad de 7.3 lineas por cada 100 habitantes. El aumento de tarifas en los afios
recientes se ha caracteriza do por ser puntual y en promedio inferior a la inflacion, por eso
en términos reales ha sido negativo. Los ingresos que reciben las telefénicas locales por
los servicios de larga distancia a cargo de TELECOM son bajos. En resumen, la situacion
financiera de las empresas no es buena y los planes de expansion son insuficientes para
satisfacer la demanda.

Cuadro WNo. 1

COMUNICACITIONES
NUMERO DE LINEAS A TINSTALAR 1987 - 1990

MVEiles)

L ocalidad 1990 1988 1989 1990 Total
Bogota 51 88 20 49 278
Medellin o7 T0 39 206
Cali 10 44 20 18 20
Bucaramanga 11 24 4 as
Pasto 10 10
Pereira 7 54 5 17
Barranguilla 10 10
Manizales 13 10 23
Popayan &5 5
Cartagenn 6 G
Neiva 10 16
Buga 3 3
DA 18 16 34
Ibague 12 5 17
Armenia 10 10
Caqueta 3 3
TELECOM 29 Dt 24 20 227
Otras 2 2 1 5
Total 1 20 360 328 185 o3

FUENTE: Empresas

La politica de Telefonia Urbana se concentra en incrementar la cobertura del
servicio telefénico local. Entre 1987 y 1990, se instalan cerca de un millén de lineas
telefonicas, lo que permite al pais llegar a una capacidad de 3.127.000 lineas, que
corresponden a una densidad de 10 lineas por cada 100 habitantes en 1990 (Cuadro No.
1). El cumplimiento de esta meta significa inversiones en las principales ciudades asi
como, en los municipios intermedios y menores. En cuanto a las tarifas, se adelanta una
politica nacional uniforme, basada en la estructura de costos de prestacion del servicio, de
manera que posibilite el desarrollo equilibrado de las empresas telefénicas locales, su
autofinanciamiento y tenga en cuenta la capacidad de pago del usuario. En complemento,
las empresas telefonicas locales iniciaron la dotacion de teléfonos publicos sin costo para
el usuario en zonas de bajos ingresos, dentro de la estrategia de erradicacion de la
pobreza absoluta.

La tecnologia utilizada en las centrales telefonicas que en la actualidad prestan el
servicio en los centros urbanos, presenta un amplio espectro de marcas (mas de trece) y
de generaciones tecnoldgicas, que van desde las muy obsoletas (paso a paso, electro



mecanicas y semielectrénica) hasta las recientes generaciones (hibrida y digital). Aqui la
politica esta dirigida a definir la tecnologia

y los equipos de las centrales telefénicas pan el desarrollo del sector, cuyo objetivo
es la adquisicion de equipos que pertenezcan a la generacién digital, que ademas
posibiliten establecer un sistema integrado de comunicaciones, es decir, transmitir voz, da
tos e imagenes.

TELEVISION

La mayoria de los equipos de INRAVISION agotaron su vida util y el Instituto solo
cuenta con equipos de reserva en 4 de 38 estaciones primarias; esto impide garantizar la
prestacion de este servicio publico con las caracteristicas de permanencia y continuidad
requeridas. Asi mismo, se encuentran en mal estado los equipos de produccién y edicidn
de comerciales.

En lo fundamental, la politica se dirige al fortalecimiento del Instituto mediante la
adquisicion de los equipos requeridos para garantizar el servicio de television,
racionalizando los recursos financieros externos e internos disponibles. Se apoya la
produccion nacional de programas de Television y Cine, por medio de las Empresas
AUDIOVISUALES y FOCINE.

INFORMATICA

El desarrollo de la informatica en el pais es de épocas recientes y la penetracion de
equipos ha sido rapida y desordenada. La politica comprende dos aspectos: en el area de
desarrollo industrial y de produccién nacional de equipos para la informatica se elabora un
plan indicativo para adquirir y asimilar estas nuevas tecnologias segun las necesidades del
pais. En infraestructura, el Gobierno inicid el establecimiento de la Red Basica Nacional de
Transmision de Datos como paso importante para incorporar el pais a los servicios de la
informatica. Este proyecto es ejecutado por TELECOM, en conjunto con las
administraciones telefénicas locales de Bogota, Medellin y Cali. La red estara Instalada en
1988 y facilitara a las entidades del gobierno y a los particulares el intercambio de
informacidn con centros de datos o con computado res situados en puntos geograficos
distintos.

CORREOS

Los servicios de correos tienen un cubrimiento acorde con el desarrollo del pais y
son de buena calidad. Sin embargo, su infraestructura se basa en operaciones de tipo
manual y los procesos automatizados son minimos.

La politica consiste en mejorar los servicios de correos, mediante la ampliaciéon de
los Centros reexpedidores y la adecuacion de la infraestructura postal con sistemas Opticos
de lectura, asi como la prestacién de nuevos servicios como los correos especializados.

INVERSIONES



El monto de las inversiones entre 1987-1990 asciende a $233 mil millones, de los
cuales el 52.9% se financia con recursos propios generados por las entidades, el 46.6%
con créditos externos y el 0.5% corresponde a partidas del Presupuesto Nacional (Cuadro
No. 2).

En el area de telefonia las inversiones ascienden a $ 206 mil millones destinadas al
programa de Telefonia Rural, a los Territorios Nacionales, a la adquisicién e instalacion de
Estaciones de Baja Capacidad en zonas de rehabilitacion, al aumento de la capacidad de
telefonia de larga distancia nacional e Internacional, al in cremento del servicio telefénico
local y al establecimiento de la Red Nacional de Transmision de Datos.

En INRAVISION se invertiran $18.278 millones para fortalecer la infraestructura
fisica de las cadenas uno y dos.

En correos, ADPOSTAL invertira $3.863 millones, destinados a mejorar la atencion
y ampliar los Centros reexpedidores de los Servicios Postales.

El Ministerio de Comunicaciones invertira, ademas. $4.788 millones en la
modernizacion de sus monitorias y en el fortalecimiento de FOCINE.

Cuadro No. 2
COMUNICACIONES
INVERSIONES 1987-1990
(Millones de pesos constantes de 1987

Entidad 1987 1988 1989 1950 Total
TELECOM®* 12000 15260 15364 16456 59080
EPM 10801 11548 10734 9246 42329
ETEB 13829 15792 17946 15621 63188
EMCALI 4008 3841 4062 2809 14720
E. Dptales Antioquia 1000 292 992 o987 3971
E.T. Ibagué 500 496 496 2563 4055
E.T. Pereira 187 406 581 40 1214
E.T. Cartagena 473 62 55 49 639
EMPAL Barranguilla 2067 554 551 545 3717
E.T. Manizales 280 588 1136 155 2159
E.T. Bucaramanga 909 1795 Q07 3611
E.T. Narifio 331 385 716
E.T. Popayéan 198 260 198 656
TELEHUILA 554 551 545 1650
E.T. Buga 120 119 119 358
Otras empr. telefénic. 2060 884 320 408 3672
Subtotal empr. telefén. 47206 52204 55293 51033 205735
INRAVISION 4131 3681 5136 5330 18278
ADPOSTAL 1130 760 als 1056 3862
Mincomunicaciones 428 1607 1409 1343 4787
Total Sector 52804 58252 62754 58762 232662

* Para 1989 v 1990 estd programada una posible inversién adicional de $7790
millones dependiendo del desarrollo del programa de Telefonia Rural.

FUENTE: Empresas - DN.P.



MINERIA NO ENERGETICA
DIAGNOSTICO

El desarrollo tradicional de la mineria colombiana se caracteriza por una alta
concentracion en la explotacion de unos pocos minerales, en un gran numero de
explotaciones de caracter artesanal, localizadas en regiones econdmicamente deprimidas,
con escasa 0 ninguna infraestructura fisica y social. Las explotaciones, en general, son
antitécnicas, de bajo rendimiento y alta peligrosidad y afectan la productividad, el medio
ambiente y la calidad de vida de los habitantes. Con los proyectos de Cerromatoso y el
Cerrejon Zona Norte, Colombia ha entrado en la gran mineria, buscando una participacion
importante en los mercados mundiales de niquel y de carbén. Es tos proyectos tienen
largos periodos de maduracion, altos niveles de produccion, economias de escala y una
fuerte participacién de capital y de financiamiento externo. Desafortunadamente, por el
deterioro de las condiciones del mercado internacional, estos proyectos enfrentan serios
problemas financieros. Lo anterior obliga a una cuidadosa revision de la politica de
promocion de grandes proyectos mineros en el pais.

La importancia relativa de la mineria en el PIB cay6 de un 3.6% en 1952 a cerca
de un 0.45% en la década del 70. Durante la del 80 se recuperd hasta alcanzar el 1.1%,
debido en particular al aumento en el precio internacional del oro. La puesta en marcha de
los grandes proyectos mencionados elevé esta cifra a 2.16% en 1985. Sin embargo, debe
entenderse que ello corresponde a situaciones puntuales y no representa un desarrollo
integral del sector minero. La balanza comercial de productos minerales ha sido
tradicionalmente deficitaria, por la importacién de materias primas para la industria
metalmecanica, en especial hierro, cobre, aluminio, de fertilizantes, areas en las cuales no
seria realista una sustitucién de importaciones, dada la situacion del mercado internacional
y las condiciones mundiales de produccion. La exploracion geoldgico-minera actual no da
lugar aun a un conocimiento realista del valor de los depdsitos minerales. Se carece de
cartografia geografica general para gran parte de las zonas marginadas y en particular,
queda aun un 75% del territorio nacional por explorar. Desde el punto de vista legal, la
administracion de los derechos mineros se hace cada vez mas dificil, ante la falta de
instrumentos técnicos basicos y de un régimen legal adecuado. En consecuencia, la
tramitologia de los expedientes es lenta, cos tosa y poco practica. Ademas, los
presupuestos para las entidades estatales responsables del fomento y control de las
actividades mineras, son reducidos e inclusive han decrecido en los ultimos afios.

De otra parte, las lineas de crédito de fomento no se han utiliza do, en razoén a la
dificultad de ofrecer garantias por parte de los mineros, por los elevados riesgos de la
actividad y por la indefinicién de su situacion legal.

POLITICAS

Los minerales prioritarios son, en su orden, los metales preciosos, en especial el
oro, los llamados estratégicos, los fosfatos y los metales basicos. La mineria del oro
presenta las mejores perspectivas a corto y mediano plazo, en términos de produccion,
empleo y generacion de divisas.



En el sector minero, la accion del Estado se guia por una politica de fortalecimiento
Institucional y de promocién de la actividad privada, que define areas de responsabilidad
de las entidades y delimita las regiones piloto y las prioritarias segun el potencial y la
situacion minera actual. A continuacion se describen las estrategias basicas para la
mineria no energética, con los siguientes programas

Exploracion, Evaluacion y Estudios

La exploracion geoldgico-minera a nivel regional o de proyecto, se adelanta como
tarea basica del servicio geoldgico nacional. Las acciones se orientan, a terminar la
cartografia geoldgica del area Andina, de algunos sectores de la Orinoquia y Amazonia,
comprendidas dentro del Escudo de Guayana. de la Costa Pacifica y de la Costa Atlantica,
como elemento indispensable para adelantar trabajos en prospeccion de minerales,
ingenieria geoldgica, riesgos geoldgicos e hidrologia.

En cuanto a la exploracion detallada y evaluacidon de reservas en areas especificas,
se llevan a cabo programas exploratorios en me tales preciosos, en especial el area del
Pacifico (Cauca, Valle del Cauca, Chocd), Putumayo y Caldas (Marmato), Vaupés (Traira),
Santander (Vetas y California), Tolima (Ataco), Meta (Cafio Negro). Bolivar y Magdalena.
Se desarrollan programas de exploracién de fosfatos en la Costa Atlantica y en el Huila y
de hierro en las estribaciones de la Sierra Nevada de Santa Marta. El principal proyecto de
exploracion corresponde a una de las areas mas promisorias en minerales preciosos,
localizada dentro de la franja del Escudo de Guayana, en La Serrania de Naquén. En una
primera etapa, se complementan la cartografia y les analisis geoldgicos del area; se
realizan estudios de desarrollo de infraestructura; y se definen los términos de referencia
para la futura contratacién con inversionistas privados. Para realizar lo anterior, se
constituyd la Sociedad Minera del Guainia, con participacién accionaria y apoyo o técnico
de ECOMINAS, ECOPETROL y CARBOCOL, v la colaboracion de INGEOMINAS y el TAN.

Apoyo a la Pequeia y Mediana Mineria de Metales Preciosos Las acciones de apoyo
a la pequena y mediana mineria de meta les preciosos comprenden los siguientes
subprogramas:

e Juridico

El objetivo fundamental es definir la situacion legal de mas de un 80% de
pequefios y medianos mineros, porque estd asocia da a la dificultad de acceso a los
programas de fomento del Esta do; al crédito comercial; y a la inestabilidad que reduce
incentivos de inversién y determina el deterioro del orden publico en las areas mineras.

e Crédito

Este subprograma estd orientado a crear, por primera vez, lineas de crédito
especificas para los pequefios y medianos mineros de metales preciosos, que aun teniendo
sus titulos en orden, no consiguen acceder a los mecanismos regulares de crédito, debido
a que no pueden ofrecer a los bancos e intermediarios comercia les el tipo de garantias
que demandan. Ademas, en muchos casos no poseen la capacidad administrativa que les
permita cumplir con los requisitos y tramites exigidos por esas entidades.



Para cumplir con este objetivo se trabaja en la conformacion del Fondo de
Fomento Minero, como uno de los principales instrumentos para la ampliacion del crédito
de fomento y para el financiamiento de los programas de asistencia técnica, capacitaciéon y
desarrollo tecnoldgico. Este mecanismo funcionarda como fondo rotatorio y como ente
canalizador de recursos de ahorro y de crédito interno y externo. De otra parte, se busca
reactivar las lineas de crédito vigentes y mejorar el tratamiento de las garantias que se
exigen al minero. Con este propdsito ya se han puesto en marcha lineas de crédito con
intermediacidn financiera de la Caja Agraria y otras entidades.

e Asistencia Técnica

La asistencia técnica resulta indispensable para que los pequeios y medianos
mineros mejoren su tecnologia de explotacion y accedan a los nuevos mecanismos de
crédito y a la definicion de su situacién juridica. Se busca entonces establecer las bases,
definir procedimientos y realizar acciones tendientes a transformar la mineria artesanal en
una mineria eficiente que asegure la explotacién técnica de los recursos, con un minimo
impacto ambiental y con un maximo de seguridad en las operaciones. Las acciones
consisten en la divulgacion de Informacion sobre los programas y en la capacitacion basica
a nivel técnico, profesional, administrativo y operativo en actividades de exploracion,
explotacion y beneficio, para lo cual se asimilara la experiencia del Plan Nacional de
Microempresas.

e Procesamiento y Comercializacion

Los pequenos y medianos mineros requieren de mecanismos que garanticen la
venta del producto en cantidades y precios apropiados y que, en particular, permitan un
acceso directo a los compradores o consumidores finales de sus productos. En el area de
beneficio de minerales se adelanta la Instalacién de una planta de tecnologia moderna
para beneficio de oro, la renovacion y ampliacion de la planta de Marmato y la instalacion
de una planta para la Investigacion de nuevas tecnologias y efectos ambientales de la
mineria, en especial en oro de aluvion. De otra parte, el Banco de la Republica inicié una
politica de compras de oro, para adquirirlo directamente, sin intermediacion de las
fundiciones y ampliando la red de compras.

e Salvamento y Seguridad Minera

En particular, la mineria de socavon se efectia en condiciones de enorme
inseguridad que con frecuencia resultan en accidentes, pérdida de vidas humanas vy
destruccién o dafio de las minas y las instalaciones mineras. El programa se desarrolla a
través de estaciones de apoyo y salvamento minero, ubicadas en cada una de las
regiones.

e Infraestructura

En su mayor parte, las areas de actividades de la pequena y me diana mineria
carecen de infraestructura apropiada de transporte y de dotacion de servicios. Se busca
entonces la coordinacion y promocion del mejoramiento de la infraestructura vial,
eléctrica, de comunicacion y social.



Otros Programas

Con base en las recomendaciones del Estudio para la Formulacion del Plan Nacional
de Desarrollo Minero, se prepara la realizacion de un censo minero y se crea una Comision
de Estudios de Reforma de la Legislacién Minera. En esta Ultima, se hizo una revision
integral de la legislacion existente y se inicié la elaboracion de una propuesta para su
mejoramiento y racionalizacién.

Para las explotaciones mineras, diferentes de oro y carbdn, esto es para los
minerales metalicos y no metalicos, la labor del Estado consiste en atender, a través de las
secciones del Ministerio de Minas y Energia, los servicios de asistencia técnica y beneficio
de minerales, en pequefia y mediana mineria. Asi mismo, el Ministerio por medio de
ECOMINAS adelanta pro gramas para estimular la produccion nacional de roca fosforica
con proyectos como el de acidulacién parcial y fosfato bicdlcico, insumos usados en la
produccion de fertilizantes.

En materia de esmeraldas. ECOMINAS promueve el seguimiento de las operaciones
de explotacion de grandes contratos; la agilidad en la contratacion y promocion de
contratos menores; la tramitacion de permisos de exportacion; el pago oportuno de
regalias; e investigaciones preliminares sobre equipos y elementos de gemologia, para
mejorar su cotizacién y exportacion.

ECOMINAS también realiza actividades en el area de azufre, hierro, caliza, yeso y
otros minerales. Su papel consiste en negociar los aportes, evaluar depdsitos vy fiscalizar
las dreas contratadas. El Instituto de Asuntos Nucleares, continla ampliando los
programas de prestacion de servicios y de Investigacion, mediante modificaciones
planeadas en su reactor nuclear. Como contribucién al estudio de riesgos geoldgicos y
prevencion de desastres, se puso en marcha la primera etapa del proyecto ‘Red Sismica
Nacional y de Observacion de Volcanes”, coordinado y ejecutado en gran parte por
INGEOMINAS, mediante la celebracién de convenios con entidades internacionales,
nacionales y regionales. Asi mismo, esta entidad refuerza sus actividades de exploracion
de aguas subterraneas, como aporte a la solucién de problemas de suministro de agua
para consumo humano y riego.

INVERSION PUBLICA
La inversion en exploracion geoldgico-minera de minerales no energéticos, por

parte del Estado, supera los $1.100 millones anuales, de los cuales un alto porcentaje se
destina a la exploracidn del Escudo de Guayana.



POLITICAS DE DESARROLLO
TERRITORIAL



INTRODUCCION

Las formas de uso y ocupacion del territorio nacional presentan profundas
desigualdades econdmicas y sociales tanto a nivel regional como urbano. El desarrollo del
pais, en términos generales, esta centralizado en las grandes ciudades y en sus zonas de
in fluencia, lo cual no excluye que en su interior se ubiquen grupos sociales caracterizados
por niveles significativos de pobreza.

Una parte importante del pais presenta altos niveles de atraso relativo, pese a
contar con potenciales de produccién en diferentes sectores. Esto se debe en parte a la
existencia de economias de aglomeracion en las grandes ciudades y, principalmente, a
politicas de inversiébn del gobierno central que han desaprovechado las ventajas
comparativas de las regiones, dando como resultado un crecimiento econdmico lento y
desequilibrado.

En el campo de la administracion publica y la planificacion, la concentracion a nivel
nacional de las decisiones de orden técnico y administrativo, para la programacion y
ejecucion de gran parte de la inversion, ha generado ineficiencias en la asignacion de re
cursos en especial con relacion a actividades de naturaleza eminentemente local.

En materia de inversion publica, la concentracion de recursos en grandes proyectos
no ha permitido atender la integracion econdmica y social de extensas zonas del territorio
nacional, dejando regiones y ciudades al margen del desarrollo. En el area urbana,
particularmente en las grandes ciudades, el conjunto de la inversidon publica se ha
orientado a disminuir el déficit cuantitativo de vivienda, mediante construccion en la
periferia. Como consecuencia se ha ampliado el perimetro urbano y se ha elevado, de
modo innecesario, el costo de provision de servicios publicos.

Al mismo tiempo, la sociedad colombiana afronta una profunda crisis de
participacion ciudadana, ligada tanto a la insuficiencia de espacios politicos, como a la
deficiente utilizacion de los canales democraticos existentes. Se acrecienta asi, el
distanciamiento ciudadano de instituciones que le niegan la posibilidad de inter venir en el
proceso decisorio y que son incapaces de cumplir de manera eficiente con sus funciones.

El Gobierno Nacional, apoyado en el nuevo esquema de administracion
descentralizada, se ha propuesto como politica de desarrollo territorial, la integracion
nacional mediante la expansion de la actividad econdémica productiva. Para esto, se
reorientara el gasto publico hacia aquellas inversiones que propicien la integracién regional
y hacia la consolidacion de un sistema de centros urbanos interconectados, que sustenten
e impulsen la generacion de empleo productivo, el crecimiento econdmico nacional y el
bienestar social. Esto sélo sera posible a medida que los beneficiarios directos orienten y
vigilen el aparato administrativo encargado de proveer las condiciones para este
desarrollo.



DIAGNOSTICO
Analisis Urbano-Regional

El andlisis espacial de la actividad productiva del pais permite constatar la
existencia de regiones funcionalmente consolidadas, con estructuras econdmicas
especializadas, que disponen de la infraestructura basica para la realizacion de los
procesos productivos y de un conjunto de centros urbanos articulados, que apoyan sus
areas de influencia y conforman sus mercados. Otras regiones, con centros urbanos
incipientes, como es el caso del piedemonte llanero y de areas con potencial agroindustrial
de la Costa Atlantica, estan en proceso de consolidacion.

De igual modo e regiones atrasadas, con potencialidades econdmicas suficientes
para crear las bases de un desarrollo sostenido, pero desarticuladas en su interior y
débilmente integradas al sistema urbano-regional nacional. Tal es el caso de la Costa
Pacifica, algunas areas de la Costa Atlantica, el Magdalena Medio, la Orinoquia y la
Amazonia. Las ciudades alli localizadas carecen de servicios y equipamiento para
desempefiar un papel articulador y de apoyo al desarrollo de sus areas de influencia.

Los departamentos de mayor participacion en el producto nacional son los que han
consolidado una base industrial mas diversificada, apoyados en las economias de
aglomeracion de los grandes centros urbanos que poseen una agricultura comercial
tecnificada o una produccién cafetera significativa. Otras entidades territoriales comienzan
a mostrar mayor participacion a partir de la explotacion y transformacion a gran escala de
SUS recursos mineros y agropecuarios, se destacan entre otros los casos del Huila Guajira,
Meta, Arauca, Cesar y Caqueta. De otra parte, existen entidades territoriales que pese a
contar con importantes potencialidades de desarrollo, se mantienen en el atraso de
siempre, como es el caso de Choco, Sucre y de algunas Intendencias y Comisarias.

Las regiones econdmicamente consolidadas, presentan, en general, los mas altos
niveles de cobertura en servicios sociales. Los departamentos de Antioquia. Caldas.
Quindio, Risaralda y Valle, cuya actividad econdmica se ha desarrollado alrededor de la
industria o del café, registran indicadores de servicios publicos, educacién y salud,
superiores al promedio nacional. Por el contrario, departamentos con estructuras
econdmicas débiles y desarticuladas, como Chocd, Cauca, Narifo, Sucre y Cérdoba, se
ubican por debajo del promedio nacional (Cuadro No. 1).

El sistema urbano presenta claros sintomas de concentracion econémica asociados
con los desequilibrios regionales. En las cuatro grandes ciudades, donde habita el 30% de
la poblacién del pais, se concentra el 66% de la produccion manufacturera, el 71% del
valor agregado industrial y el 73% del personal ocupado en la industria. Se localiza
igualmente el mayor porcentaje de las actividades comerciales y de los servicios
especializados.

La concentracion de la produccion determina en buena medida el proceso de
urbanizacion, debido a la mayor oferta de trabajo. Este proceso se acentla por la
expulsion de la poblacion rural, provocada por fendmenos econdmicos y sociales
estrechamente liga dos al atraso y desarticulacién en que se encuentra gran parte del



territorio nacional. Esto ha convertido a las ciudades, grandes e intermedias, en destino
final de los flujos migratorios y ha generado un desbalance en los procesos de expansion
en el conjunto de las ciudades, dejando varias regiones sin centros con capacidad para

apoyar el proceso de desarrollo.
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En los ultimos 35 anos, Colombia pasdé de ser un pais rural a uno
predominantemente urbano, con el 66% de la poblacién con centrada en ciudades y
cabeceras municipales. Los centros urbanos experimentaron un crecimiento poblacional
del 3.0% anual en el Ultimo periodo intercensal, superior al promedio nacional, pero de
manera significativa menor al de los periodos intercensales anteriores.

La poblacion de las cuatro principales ciudades y sus respectivas areas
metropolitanas ha crecido a una tasa del 3.6% anual y su participacién en la poblacion
total nacional pasd del 26% en 1973 al 30% en 1985. Las ciudades entre 250.000 y
1.000.000 de habitantes crecieron a una tasa del 3.1% y conservan su participacion
dentro del total nacional. Los centros urbanos con poblaciones entre 100.000 y 250.000
habitantes tuvieron una tasa de crecimiento del 2.7%, disminuyendo ligeramente su
participacion. Por Ultimo, las ciudades con menos de 100.000 habitantes crecieron tan sélo
al 1.7%, lo que implica una caida en su participacion del 37% al 32% en el periodo
intercensal.

El proceso de concentracion se ha caracterizado por fendmenos tales como la
expansion subnormal y desordenada de las ciudades; el deterioro de las areas céntricas de
las capitales y la construccion de viviendas en zonas no aptas, presionando la conexion de
servicios publicos y de infraestructura basica a costos ele vados para la comunidad y las
administraciones locales.

En 1985, el 69% de las viviendas estaban ubicadas en las cabe ceras municipales.
De éstas, el 54% poseia todos los servicios: el 19% sodlo electricidad y agua, y el 26%
presentaba carencia total de servicios. Geograficamente. el 76.4% de las viviendas, que
carecian al menos de un servicio, se encontraban en ciudades diferentes a Bogota,
Medellin y Cali. En Quibdo, Monteria, Riohacha, Valledupar y Sincelejo el 72% de las
viviendas poseian servicios incompletos.

La subnormalidad de los barrios, entendida como la tenencia ilegal de la tierra, la
precariedad de la vivienda, la ausencia de servicios basicos de infraestructura y el estado
de deterioro de las vias de acceso, ha aumentado en el periodo intercensal en un 45% en
las once principales ciudades del pais. Si bien este incremento se concentra en buena
medida en las cuatro grandes ciudades, con aproximadamente el 70% del total de las
viviendas ubicadas en barrio subnormales, en algunas de las ciudades de caracter
intermedio se comienzan a presentar indices alarmantes de sub normalidad, como es el
caso de Clcuta, Bucaramanga, Cartagena y Popayan.

Analisis Institucional

La evolucién institucional del pais ha acentuado la tendencia concentradora
generada por los factores econdmicos. La excesiva centralizacidn en la toma de decisiones
se ha constituido en un factor de ineficiencia para la accion del Estado, que ha excluido a
la comunidad del manejo de asuntos que le competen directamente.

Las autoridades centrales se hicieron cargo de una serie de inversiones y servicios
que por su naturaleza, son de caracter eminentemente local. Asi, pasaron a ser



responsabilidad de la Nacidon la provision de servicios publicos, la construccién de
infraestructura basica y la atencion del desarrollo comunitario.

La necesidad, por parte de la Nacidn, de proveerse de recursos para financiar estas
tareas, propicid la centralizacion fiscal. Prueba de ello es que en 1930 el nivel nacional
central recibia aproximadamente el 54.3% del total de los ingresos de la administracion
publica y 50 afos mas tarde, este porcentaje se habla incrementado de modo sustancial,
hasta alcanzar el 80.2%. Por su parte, los municipios redujeron su participacion en los
ingresos, en el periodo sefialado, del 16.3% al 7.2%.

Para el cumplimiento de estas funciones, el Estado cred una va riada gama de
instituciones que suman a su alto costo de funciona miento, una clara Ineficiencia en el
logro de los objetivos que les han sido asignados. Esto se debe, en gran medida, a la
pérdida de perspectiva que implica el distanciamiento respecto a los problemas concretos
y al deficiente manejo financiero que han presentado dichas empresas.

Como efecto de este proceso de centralizacion, las entidades mas indicadas para el
cumplimiento de estas funciones, los municipios y departamentos, perdieron capacidad de
gestion y recursos propios, siendo incapaces de satisfacer las necesidades de la
comunidad.

En los Ultimos afios, en respuesta a la presion de la comunidad por recuperar las
funciones y prerrogativas que le son propias, el pais Inicid un proceso de
descentralizacion. Este, se ha materializado en el Acto Legislativo No. 1 de 1986 y la Ley
78 del mismo afio que establece la eleccion popular de alcaldes y el referéndum politico
municipal; en las leyes 22 de 1985 y 3a. y 11 de 1986 que protocolizan la
descentralizacion administrativa; en las leyes 14 de 1983 y 12 de 1986 que fortalecen los
fiscos departa mentales y locales, mediante la reestructuracién de sus principales rentas
tributarias y el aumento de la transferencia del impuesto al valor agregado, que debe
efectuar el Tesoro Nacional en forma progresiva a los municipios hasta alcanzar el 50% en
1992; finalmente, en la Ley 76 de 1985 y sus Decretos complementarios, por la cual se
crearon las Regiones de Planificacion de la Costa Atlantica, Occidente, Centro-Oriente,
Orinoquia y Amazonia, y sus respectivos Consejos Regionales de Planificacion.

Las conclusiones principales que se derivan de este diagndstico son las siguientes:

* Los desequilibrios regionales, provocados en gran medida por la desarticulacion
del sistema urbano-regional, conllevan el desaprovechamiento de ventajas comparativas,
en detrimento del desarrollo general del pais y en particular de sus areas marginadas. El
proceso de asignacion de recursos hacia estas regiones se ha concentrado en soluciones
puntuales y aisladas y no en proveer la infraestructura basica y productiva que les permita
hacer efectivas sus diferentes potencialidades e iniciar asi un proceso de desarrollo
autosostenido.

e El uso irracional del suelo ha provocado innecesarias expansiones de las
ciudades, en detrimento de las areas agricolas; ineficiente asignacion de los recursos del
Estado en la prestacion de servicios basicos; mayores costos para el ciudadano por
problemas de congestion en transporte y distancia a los centros de trabajo y un deterioro
de las areas céntricas de la ciudad.



» La deficiencia en la dotacion de infraestructura basica y productiva que presentan
las ciudades menores e intermedias, les Impide prestar el apoyo minimo que requieren
sus zonas de influencia. Esta desarticulacion en el sistema urbano-regional, reduce la
rentabilidad de las actividades econdmicas que se adelantan en la regién, limitando asi el
crecimiento de la base territorial del desarrollo.

e En materia institucional y de planificacion se ha avanzado al proveer un marco
legal y financiero para desarrollar el proceso de descentralizacién. Sin embargo, la
consolidacion de este proceso requiere de un fortalecimiento de las instancias que estan
asumiendo las funciones transferidas, ya que en consecuencia de la larga vigencia del
esquema centralista, su capacidad de gestion y planeacion es limitada.

OBJETIVOS

El objetivo general de la politica territorial es beneficiar a las areas y grupos
marginados, integrandolos al proceso de desarrollo econdmico.

Para el logro de este propodsito general, se han definido los siguientes objetivos
especificos, los cuales son complementarios:

 En lo regional, se busca el pleno aprovechamiento de las ven tajas comparativas,
como base para generar las condiciones de un desarrollo autosostenido y una mayor
generacion de ingreso y empleo. Esto contribuye al crecimiento econémico y a la
ampliacion del mercado nacional.

* En lo urbano, el propdsito es racionalizar el uso del suelo mediante un proceso de
densificacion acorde con las caracteristicas de las ciudades y un incremento en el ritmo de
inversion en infraestructura, dentro de un esquema de ordenamiento que evite cos tosas e
innecesarias expansiones.

e En lo referente al sistema urbano-regional, se busca un mayor equilibrio, dotando
a las ciudades alternas de infraestructura basica y productiva para que se conviertan en
centros de apoyo de sus areas de influencia.

POLITICAS Y ESTRATEGIAS

Para el logro de estos objetivos, se busca una mayor articulacién del sistema
urbano-regional, mediante la reorientacién del gasto publico hacia las areas marginadas
del pais, que en conjunto con programas y politicas sectoriales, permita expandir la base
territorial de desarrollo.

La consolidacién de la autonomia de los niveles regional, seccional y local,
mediante el traslado de recursos, funciones y poder decisorio, es condicidon necesaria para
el éxito de esta estrategia. Con el fin de lograr una transiciéon gradual y ordenada en este
pro ceso, el gobierno presta su apoyo, en materia de capacitacién y gestion y facilita la
adopcién de las nuevas funciones y el uso de diferentes sistemas de financiamiento que
complementen los re cursos propios. Adicionalmente. se promueve un nuevo esquema de
planeacion que garantice la mejor asignacion de los recursos disponibles.

Articulacion del Sistema Urbano- Regional



Las acciones tendientes a lograr una mayor articulacion del sistema urbano-
regional, comprenden la reorientacion del gasto publico hacia las regiones atrasadas vy el
fortalecimiento de programas especificos con alto impacto territorial.

Bajo esta perspectiva se realizan inversiones en infraestructura productiva, como
vias de acceso tendientes a integrar las regiones con los mercados nacionales y a lograr
una mayor articulacion en su interior y en infraestructura basica para ampliar los niveles
de cobertura en los servicios de acueducto, alcantarillado y energia eléctrica. Esto conduce
a un ordenamiento econdmico acorde con las potencialidades de las regiones y a
satisfacer las necesidades de servicios basicos en todo el territorio nacional.

Ya que las posibilidades de desarrollo de ciertas regiones estan asociadas a
actividades especificas como explotacion agropecuaria, mineria o turismo, se articulan las
politicas de desarrollo sectorial con las ventajas comparativas que presente la region.

El esfuerzo de inversién del Gobierno Central se ha disefiado de manera tal que
mediante mecanismos de cofinanciacion y de crédito de las entidades del orden nacional,
se complemente la iniciativa local. Se busca de esta forma evitar una ineficiente
atomizacion de los recursos.

En este contexto, los programas prioritarios del gobierno se caracterizan por un
decidido enfoque territorial. Tal es el caso del Plan Nacional de Rehabilitacion, el Programa
de Desarrollo Rural Integrado, el Programa de Ciudades Alternas y el Programa de
Asentamientos Humanos.

e Acciones del Orden Regional

Se busca propiciar oportunidades de desarrollo autosostenido para los grupos y
zonas marginadas, con miras a lograr su integracién econdmica, social e institucional, con
las areas mas dinamicas del pais. Con este fin, se reorienta el gasto publico hacia dichos
grupos.

Este principio orienta los componentes de desarrollo regional del Plan Nacional de
Rehabilitacion y del Programa de Desarrollo Rural Integrado, que canalizan un alto
porcentaje de los recursos destinados a disminuir los desequilibrios regionales. Su
efectividad reside en la correcta definicion de areas especificas de accién que permitan la
identificacion de proyectos articulados, evitando asi la atomizacion en la asignaciéon de los
recursos. Estos programas incluyen los siguientes componentes:

e En el campo economico, sobresalen la inversidn en vias y las acciones de
redistribucion de tierras, crédito, asistencia técnica, fortalecimiento de la infraestructura de
comercializacion y legalizacion de la titulacidn, en las zonas de colonizacién y de Reforma
Agraria.

e En el campo social, se realizan inversiones para proveer los bienes y servicios
publicos que aseguren el mejoramiento de las condiciones de salubridad, la
universalizacion de la educacion primaria y el aumento en la cobertura y calidad de los
servicios de acueducto, alcantarillado y electrificacion.



* £n materia institucional, se busca una presencia estatal efectiva, a fin de lograr la
reconciliacion del Estado con la comunidad, a través de la eficiencia de la administracion
de justicia y de la ampliacion del cubrimiento territorial de las agencias estatales.

Con miras a asegurar la participacion de la comunidad en estos programas, se han
puesto en marcha instrumentos de concertacién como los Comités DRI y los Consejos de
Rehabilitacién del PNR, que buscan restablecer y ampliar los canales de relacion entre el
Estado y la Comunidad.

Estos programas especificos se complementan con otros que se desarrollan, como
los proyectos de distribucion y transmision de energia eléctrica a nivel rural que permiten
un uso racional de los recursos al interconectar la prestacion del servicio de energia en
todo el territorio nacional.

e Acciones del Orden Urbano

Las acciones en este campo se orientan a mejorar la calidad habitacional, reducir el
déficit de vivienda y proveer un marco legal e institucional para racionalizar el uso del
suelo urbano.

Las criticas condiciones habitacionales de un amplio sector de la poblacién urbana
del pais y la lenta respuesta por parte de las instituciones a una creciente demanda por
servicios publicos, ha generado una serie de asentamientos subnormales donde habitan
las familias de menores recursos, constituyendo esto uno de los mas graves problemas
sociales.

Con el fin de dar soluciéon a estos problemas y modificar el patron de desarrollo
urbano que ha provocado un costoso y desordenado crecimiento de las ciudades, se
disefd el “Programa de Asentamientos Humanos”, orientado a la erradicacién progresiva
de las condiciones de marginalidad, bajo una perspectiva integral de la estructura urbana.
Es premisa fundamental para el cumplimiento de este objetivo, la participacion del
municipio como coordinador y ejecutor del programa, apoyado técnica y financieramente
por los organismos nacionales especializados.

El Programa de Asentamientos Humanos consta de tres subprogramas
complementarios, orientados todos hacia una utilizacion intensiva y eficiente del espacio
urbano.

 El subprograma de Rehabilitacion de Asentamientos Subnormales, esta dirigido a
la ejecucion de proyectos en aquellos asentamientos donde la comunidad organizada,
contribuya a eliminar la subnormalidad existente, para alcanzar asi un nivel adecuado en
la calidad de vida.

e El subprograma de MNuevos Asentamientos Humanos busca. a través de
desarrollos habitacionales en areas ubicadas dentro del perimetro urbano el acceso de la
poblacién, especialmente de bajos recursos, al uso de un espacio dotado de servicios, que
garantice una elevacién en el nivel de vida de los beneficiarlos.



 Finalmente y considerando la existencia de grandes areas subutilizadas o en
deterioro dentro de las ciudades, el subprograma de Mejoramiento y Remodelacion de
Areas Construidas y Dotadas de Servicios, busca estimular el retomo de la poblacién a es
tas zonas, con la ejecucién de proyectos de densificacion, mediante la renovaciéon y
remodelacién de espacios con facil in corporacion a la economia urbana, para frenar de
esta forma la presion sobre la periferia de las ciudades.

Para complementar los recursos que atienden al déficit cuantitativo de vivienda, se
cuenta con los mecanismos tradicionales de canalizacién de ahorro, dando especial énfasis
en su utilizacion al financiamiento de centros habitacionales que aprovechen espacios
existentes dentro del perimetro urbano y se constituyan en nucleos integrales dentro de
las ciudades.

Con el propodsito de contribuir al ordenamiento urbano y facilitar una eficiente
solucién a los problemas habitacionales, el Gobierno propuso una reforma que contemple
las siguientes acciones:

Establecer Instrumentos para la compraventa y expropiacion de inmuebles con el
propésito de relacionarlos a los mecanismos de crecimiento urbano, redensificacion de las
ciudades y mejoramiento de servicios publicos y planes de vivienda para sectores de bajos
ingresos.

Facilitar la legalizacion de los asentamientos subnormales que por esta situacion
estan excluidos de las redes de servicios y de los planes urbanos.

Dar derecho de preferencia a los municipios sobre aquellos in muebles que estén
ubicados en zonas de urbanizacion prioritaria, determinadas a través de los planes de
desarrollo urbano.

e Acciones del Orden Urbano - Regional

En este aspecto es fundamental el Programa de Ciudades Alternas que busca
reordenar y hacer mas eficiente el sistema urbano- regional. Estas ciudades contribuiran al
fortalecimiento del aparato productivo en sus regiones de influencia y posibilitaran una
distribucion menos desigual y concentrada de la produccion, el capital y la poblacion. Se
incluyen en el programa los principales centros urbanos, menores e Intermedios, con
capacidad de apoyo a una subregidn que cuente con una especializacion potencial o
activa.

Se busca promover y dinamizar el desarrollo de regiones desarticuladas,
dotandolas de una infraestructura urbana que les permita un maximo aprovechamiento de
sus ventajas comparativas y posibilite, a medida que sea eficiente, un régimen de
integracién vertical en el procesamiento de sus productos, disminuyendo asi la excesiva
concentracion territorial en la generacién de valor agregado. Esto constituye un
mecanismo fundamental para disminuir el ritmo de migracién hacia las grandes ciudades,
al incrementar los niveles de Ingreso permanente en ciudades intermedias y menores.



Dotar a estas ciudades con la infraestructura adecuada para la explotacion de sus
ventajas comparativas -agricolas, industriales, mineras, pesqueras o turisticas- constituye
una condicién necesaria para la integracion, ya que garantiza la expansién de la base
productiva, posibilitando la inversion publica o privada en procesos de transformacion de
los recursos naturales. De esta manera se crean condiciones para incrementar el empleo,
solucionando asi uno de los principales problemas que afectan a estas regiones.

Las Regiones de Planificacion, las Corporaciones Regionales de Desarrollo, las
Oficinas de Planeacion Seccional y Municipal, bajo las directrices del Departamento
Nacional de Planeacion, formulan en el contexto de sus planes integrales de desarrollo,
pro gramas y proyectos para la dotacion, tanto de los servicios y equipamientos comunes
a todos los centros urbanos, como de la infraestructura especializada para apoyar las
actividades econdmicas predominantes y potenciales.

Programas Especiales

Adicionalmente, para fortalecer areas especificas, fundamenta les en la ejecucion
de la politica territorial, se adelanta el Plan Fronteras, el Programa de Manejo del Medio
Ambiente, el Programa para la Prevencion de Desastres y Atencion de Calamidades
Publicas y el Programa de Desarrollo Turistico.

e Plan Fronteras

Las regiones fronterizas, que cubren el 5 de la extensién total del pais y cuentan
con cerca de un 13% de la poblacién, presentan dificultades especiales en su tratamiento,
por ser escenario de la superposicion de dos 0 mas esquemas de politica econémica. Esto
Ultimo, las hace sensibles a las variaciones registradas en el comportamiento de las
economias limitrofes y a los cambios en sus politicas, en particular, en la de precios,
cambiarla y de migraciones. Con el objetivo de promover su desarrollo e integrarlas a la
economia del pais, se llevan a cabo las siguientes acciones

Adopcién de un marco de incentivos a la inversion, que permita crear las
condiciones para reinvertir los excedentes eco ndmicos regionales y captar recursos
nacionales y externos, confiriéndoles a las economias de frontera, atractivos suficientes y
adecuados.

* Diversificacion de las economias regionales fronterizas a fin de reducir su
vulnerabilidad ante fendémenos exdgenos y aprovechar de manera mas Integral sus
posibilidades de desarrollo.

e Finalmente, se estimula la integracion y coordinacidén de politicas y acciones a
nivel binacional, mediante la promocién de proyectos que favorezcan zonas limitrofes con
caracteristicas comunes.

e Programa de Manejo del Medio Ambiente

La relevancia de los aspectos ambientales en la planificacion del desarrollo regional
y urbano, especificamente el adecuado manejo de los recursos naturales no renovables,



en el primero y la calidad ambiental, en el segundo, exigen una serie de medidas ten
dientes a lograr un mejor nivel de vida para la poblacién y un desarrollo sostenido para el
pais. Las acciones a seguir en este campo son las siguientes:

e Conformar un Sistema Nacional de Informacion Ambiental, con el objeto de
programar la utilizacion de los recursos, elaborar planes regionales de ordenamiento
ambiental, disefiar con el menor impacto ecolégico posible los distintos proyectos de
inversion y en general, adecuar a las condiciones naturales las diferentes acciones de
desarrollo. Esto permitird conocer el funcionamiento ecoldgico de las regiones, el estado
de deterioro de los recursos naturales y sus posibilidades de recuperacién y utilizacion.

e Formular y ejecutar planes regionales de ordenamiento ambiental a través de las
Corporaciones Auténomas Regionales y el INDERENA, que fijen limites de ocupacién del
espacio y utilizacion de los recursos, con el propdsito de que se constituyan en marcos de
referencia para la accidn estatal y privada en las distintas areas de inversion.

e Incorporar a los programas de Rehabilitacion de Asentamientos Subnormales y
de renovacién urbana, lo referente al sanea miento basico, la descontaminacion hidrica y
los sistemas de acopio y disposicion de basuras, con el objeto de ofrecer un ambiente
sano a la poblacion.

Finalmente, los analisis de impacto ambiental exigidos para la ejecucion de
proyectos de inversion, formaran parte del estudio de prefactibilidad, constituyéndose asi
en una herramienta de planeacion que contribuya a la busqueda de alternativas con meno
res costos ambientales y sociales.

e Programa Nacional para la Prevencion de Desastres y
Atencion de Calamidades Publicas

Dado que los desastres y calamidades a los que se ve expuesto con frecuencia el
pais, afectan con mayor severidad a los grupos mas pobres de la poblacién, y tomando en
cuenta que las regiones de mayor atraso disponen de una capacidad muy limitada para
adelantar acciones y realizar las inversiones necesarias en materia de prevencion, se
considera esencial adoptar una politica inmediata para minimizar el impacto de estos
sucesos.

La accion fundamental consiste en el disefio y puesta en marcha de un Sistema
Nacional Permanente de Prevencion, apoyado en la adopcion de medidas de orden
financiero, la operacion de un sistema de comunicaciones y el impulso a la investigacién y
aplicacion cientifica y tecnoldgica.

Los principales proyectos y programas que se impulsan, corresponden al disefio y
puesta en operacion de las Redes Sismoldgica, Vulcanolégica e Hidrometereoldgica a
escala nacional; la con formacidon y puesta en marcha de los Comités Regionales y
Sectoriales de Emergencia; la elaboracién de mapas de riesgos volcanicos, sismicos,
hidrometeoroldgicos y de deslizamientos; la creacién de Centros Regionales de Reservas
para Atencién de Emergencias; y la ejecucién de campafas de divulgacién, educacion y
capacitacion.



e Programa de Desarrollo Turistico

El desarrollo del turismo es una herramienta eficaz para la generacion de empleo
en regiones tradicionalmente atrasadas, que cuentan con un gran nimero de atractivos
turisticos inexplotados. Se plantean tres acciones fundamentales para hacer efectivo este
potencial:

La primera accion, de mercadeo y promocion, consiste esencial mente en la
reorientacion del turismo agresivo hacia el turismo nacional, la investigacion de los
mercados de los paises emisores en el caso del turismo receptivo y el aprovechamiento de
la infraestructura y servicios subutilizados tanto a nivel del turismo comercial como del
social.

La segunda accion, de inversion y financiamiento, tiene como objetivo fortalecer
presupuestalmente a la Corporacién Nacional de Turismo, para mejorar la eficiencia en el
recaudo del impuesto de turismo; extender las lineas de crédito tanto para la ampliacién
de la oferta de servicios, como para la financiacion de viajes y gastos y estimular la
inversion extranjera.

La tercera accién consiste en impulsar el turismo social, con el fin de ampliar la
cobertura de este servicio a un mayor nimero de trabajadores y familias, mediante la
racionalizacion en el uso de las instalaciones y la coordinacion de las agencias del Estado
que desarrollan programas con las Cajas de Compensacion Familiar en esta area.

Adicionalmente, dentro del esquema de descentralizacion, se fortalecen las
Empresas Turisticas Regionales y Municipales, con las cuales la CNT suscribira convenios
que les permitan, en la medida de lo posible, suplir las funciones de las seccionales de
esta entidad.

Consolidacion de la Descentralizacion

El éxito de la politica de desarrollo territorial descansa sobre la eficaz aplicacion del
gasto publico a la integracién econdmica del pais, para lo cual se requiere fortalecer los
niveles donde se presentan las necesidades y se deben tomar y ejecutar las decisiones
que permiten satisfacerlas.

El diagndstico sefiala como causas de la ineficiencia en la accidn estatal, la excesiva
concentracion de funciones a nivel central: la escasez de recursos y debilidad operativa de
los departamentos y municipios: la distorsidon de objetivos y distanciamiento de los
problemas que son objeto de accién de las entidades descentralizadas: la incapacidad de
un sistema de planeacion de arriba hacia abajo para incorporar la dimensién espacial y
finalmente, la ausencia de la comunidad en el quehacer politico y administrativo local.

Para superar estas limitaciones y tomando como punto de partida las
transferencias fiscales a los municipios, determinadas por la Ley 12 de 1986, se orientaron
los esfuerzos a redefinir y asignar las funciones que por naturaleza le corresponden a los
diferentes niveles de la administracién publica.



En este contexto se enmarcan las decisiones de descentralizacién administrativa
adoptadas por el Gobierno, mediante los decretos 77 a 81 de 1987, en uso de las
facultades extraordinarias conferidas por la Ley 12 de 1986. Estos decretos definen un
nuevo marco para el cumplimiento de las funciones de las instituciones del Estado y
establecen los procedimientos que se deben realizar para la utilizacion de los recursos
transferidos.

En lo referente a la infraestructura basica se trasladoé a los municipios la prestacion
de los servicios de agua potable, saneamiento basico, mataderos publicos, aseo publico y
plazas de mercado.

En consecuencia y para evitar la duplicidad de funciones, se inicié el proceso de
liquidacion del Instituto de Fomento Municipal, asignandole al Ministerio de Obras Publicas
sus funciones rectoras y administrativas. Por la misma razdn, se suprimié la Di vision de
Saneamiento Basico Rural y sus Oficinas Seccionales y se trasladd al Ministerio de Obras
Publicas y Transporte la promocién y coordinacion técnica de los programas que
desarrollaba esta dependencia.

En el sector salud, se trasladaron a los municipios las funciones relacionadas con la
construccion, dotacion y mantenimiento del primer nivel de atencion médica,
suprimiéndose en el Fondo Nacional Hospitalario la realizacién de estas funciones. Esto,
ademas de constituirse en un elemento basico de atencidon a los sectores de mas bajos
ingresos en los municipios, permite liberar recursos de los departamentos provenientes del
Situado Fiscal, que seran destinados al fortalecimiento de la salud a nivel secundario y
especializado.

Se le asignaron al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ademas de las
funciones que ya desarrolla, las de ejecutar en colaboracion con los municipios programas
de construccion de edificios y espacios dedicados a la proteccion de la nifiez en barrios
subnormales, de nutriciébn y complementacion alimentaria y la prestacion de asesoria
técnica y apoyo financiero a los municipios, para la realizacion de programas de
construccion y sostenimiento de centros de bienestar.

En el sector agropecuario, se facultd al INCORA para delegar a los municipios la
funcion de obtener la informacidén necesaria para la adjudicacion de baldios nacionales.
Adicionalmente, se les transfirid el servicio de asistencia técnica integral, orientada a
pequenos productores.

Se asignd a los municipios la responsabilidad de incluir en sus planes de inversion,
programas de desarrollo rural integrado para zonas de economia campesina, minifundio y
colonizacién. De igual modo, podran participar en la ejecucién de programas de seguridad
alimentaria, asi como en la cofinanciacién, con el Fondo DRI, de programas y proyectos de
inversion en el area rural.

Estas medidas conducen a facilitar la adjudicacién de tierras, a proveer una mejor
asistencia técnica a los municipios y a ampliar el alcance de los programas de desarrollo
rural integrado.



En el sector educativo se trasladdé a los municipios la funcién de construccion,
dotacién y mantenimiento de los planteles escolares de educacion basica primaria,
secundaria y media vocacional e instalaciones deportivas y recreativas. En consecuencia,
se liquida el Instituto Colombiano de Construcciones Escolares -ICCE-, y se suprimen del
Instituto Colombiano de la Juventud y el Deporte las funciones de construccion y dotacion
de escenarios deportivos y recreativos. Con esto, se busca disminuir el gasto en el orden
nacional e introducir una mayor racionalidad en la inversion en instalaciones educativas y
deportivas.

En el sector de vivienda y desarrollo urbano, se disminuyé en forma gradual la
participacion del Instituto de Crédito Territorial -ICT- en obras de urbanismo que por su
naturaleza competen di rectamente a los municipios. Asi mismo, se faculté al Instituto
para cofinanciar programas de vivienda popular en asocio con los municipios.

Las Empresas de Desarrollo Urbano -EDUS- son transferidas del orden Nacional al
Municipal y se promueve en sus organos de administracion una mayor participacion local.
Se traslad6 también a los municipios la funcién de vigilancia de la ejecucién de las obras y
el otorgamiento de los permisos para la venta de predios, que anteriormente estaba a
cargo de la Superintendencia Bancaria.

En el sector de Obras Publicas y Transporte, las vias de caracter urbano y el
mantenimiento de los Inmuebles de propiedad de la Nacién, que estaban a cargo del
Fondo Vial Nacional -FVN- y del Fondo de Inmuebles Nacionales -FIN-, respectivamente,
pasan a ser responsabilidad del municipio. De igual modo, se transfiere el disefo,
construccion y operacion de aquellos puertos fluviales que atienden necesidades de
caracter local.

El Fondo Nacional de Caminos Vecinales -FNCV- se convierte en entidad
cofinanciadora de los municipios, las Asociaciones de Municipios, las Intendencias y las
Comisarias. Finalmente, se asignd a los alcaldes la reglamentacion, el control y las
sanciones referentes al transporte urbano y suburbano, que con anterioridad estaban a
cargo del Instituto Nacional del Transporte -INTRA-. El objetivo de estas normas es
disminuir los gastos en el nivel central y. en el caso de caminos vecinales, obtener un
multiplicador para los recursos y una mayor participacion de la comunidad en las
decisiones, al establecer como requisito indispensable para la iniciacion de obras, el aporte
de contrapartidas por parte del municipio.

Los recursos para el cumplimiento de las nuevas funciones asignadas a los
municipios provienen en su mayor parte del aumento de la transferencia del Impuesto a
las Ventas. Estos seran complementados mediante los esquemas de cofinanciacion ya
menciona dos y con recursos del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano -FFDU-, que
constituye la principal linea de crédito para el financiamiento de la infraestructura urbana,
la cual sera fortalecida con recursos provenientes del crédito externo y los que canalicen
las Corporaciones de Ahorro y Vivienda, a través de los Bonos de Fomento Urbano. De
otra parte, para ampliar su cobertura y agilizar los tramites, se adecuan institucionalmente
en aras de una mayor descentralizacion en su gestion.

Fortalecimiento de la Planeacion



De manera complementaria al apoyo en la reasignacién de funciones y con el
propdsito de asegurar un eficiente uso de los recursos, se tomaron medidas en los
diferentes niveles de la administracién publica para el fortalecimiento del nuevo esquema
de planeacion, que permite una mejor articulacion del aspecto territorial con el sectorial.

o Nivel Nacional

Se determinaron las funciones que corresponden a los diferentes niveles de la
administracion publica en el contexto de las transformaciones recientemente introducidas
por el proceso des centralizador, redefiniendo la forma y grados de intervencion del
Estado en los diversos sectores de la economia.

Se dio prioridad a la consolidacién del Sistema Nacional de Planeacién, al
mejoramiento de los canales de informacion y al desarrollo de procedimientos para la
toma de decisiones entre las diferentes instancias. Para ello se reestructurd el
Departamento Nacional de Planeacion y se fortalecid la coordinacion institucional,
mediante la puesta en marcha de los Comités Sectoriales y los Consejos de Planeacion de
las diversas instancias administrativas.

En este sentido, se adelanta el Programa para la Consolidacion del Sistema
Nacional de Planificacion, que busca fortalecer la nueva estructura nacional de
planificacién e incorpora en forma decidida la dimensién espacial, sustituyendo el esquema
hasta ahora imperante, caracterizado por el andlisis, la formulacién de politicas y la
programacion de inversiones de tipo eminente mente sectorial.

e Nivel regional

Se garantizd la constitucidon y funcionamiento de los Fondos de Inversion Regional
para apoyar el disefio y ejecucion de proyectos en el territorio de su jurisdiccion,
mecanismo fundamental para el éxito de los Consejos Regionales de Planificacion,
entidades puente entre el gobierno central y las regiones.

Se estimula la elaboracion de los planes regionales de desarrollo y se facilita la
participacion de las Regiones de Planificacion en la formulacién y ejecucion del Plan de
Desarrollo y del Presupuesto de Inversion Nacional.

o Nivel seccional

Con el propodsito de racionalizar la inversion publica y elevar la calidad de los
Sistemas de Planeacion Departamental, Intendencial y Comisarial, se ejecuta el programa
de Bancos de Proyectos de Inversion Gubernamental que pretende dotar a cada entidad
territorial de un sistema de informacién que contenga los principales proyectos de
inversion, permitiéndole a estas entidades establecer prioridades en sus inversiones.

Como complementd se adelanta el Proyecto de Cuentas Econdmicas Regionales,
con el cual se espera poner a disposicion de la Nacién y las Entidades Territoriales,
informacidon referente a cuentas de valor agregado, produccidon sectorial, ingreso,



formacion bruta de capital y consumo final a nivel departamental. Esta herramienta es
basica para un efectivo ejercicio de la planeacién.

e Nivel local

Se fortalecen las Oficinas de Planeacion Municipal para garantizar que la asignacion
de recursos provenientes de las transferencias adicionales del IVA en lo referente a
inversién, gastos de funcionamiento y retencion para el pago de obligaciones vencidas, se
realice segun las disposiciones contenidas en la Ley 12 de 1986. El procedimiento de
revision del presupuesto por parte de las oficinas de planeacion fue reglamentado en las
normas procedimentales incluidas en el Decreto 77 de 1987.

Se agilizan los mecanismos de liquidacion y recaudo del impuesto predial por ser el
principal renglon tributario de los municipios menores. Esto permite una mayor
transferencia de los recursos provenientes del IVA, mediante el mejoramiento de los
indicadores de esfuerzo fiscal.

La aplicacion de los mecanismos de valorizacion como instrumento del
financiamiento urbano se revitaliza, para garantizar que la renta obtenida por la ejecucion
de obras publicas se revierta en favor de la comunidad en su conjunto.

El Gobierno estimula las Asociaciones de Municipios, con miras tanto a hacer mas
eficiente la prestacion de los servicios publicos y la realizacion de obras de interés comun,
como a fortalecer los procesos de planificacion. Estas contaran con su propia oficina de
planeacién que orientara el desarrollo de los municipios asocia dos y elaborara los planes
multianuales de inversion. Adicional- mente, las asociaciones recibirdn recursos
seccionales en proporcién a la inversion realizada por sus integrantes.

Es compromiso de los gobiernos municipales la incorporacion de los representantes
de los usuarios en las juntas de las Empresas de Servicios Publicos y en la creacion y
revitalizacidon de las Juntas Administradoras Locales y de las Asociaciones Civicas.

El Departamento Nacional de Planeacion colabora con los municipios para mejorar
la capacidad operativa de las Oficinas Municipales de Planeacién, haciendo realidad el
propdsito de elaborar y ejecutar los Planes Integrales de Desarrollo y de Inversion
Municipal.

Teniendo en cuenta que un componente fundamental del proceso de
descentralizacion y autonomia local es la capacitacion, el gobierno nacional puso en
marcha el Programa para el Fortalecimiento de la Gestién Municipal, a cargo de la Escuela
Superior de Administracién Publica -ESAP-. Este programa tiene como meta capacitar a los
funcionarios publicos y a los lideres comunita nos, acerca de la estructura del Estado y la
organizacion y funcionamiento del municipio.

Finalmente, el FONADE financiard la preinversion necesaria para los estudios de
factibilidad y disefio de las obras y proyectos correspondientes, asi como los Planes de
Desarrollo e Inversidn Municipales.



POLITICAS DE MODERNIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA



INTRODUCCION

El Gobierno busca la modernizacion de la Administracion Publica con el fin de
cumplir, de manera oportuna y eficaz, con sus responsabilidades y garantizar la
participacion de la ciudadania en la orientacion y vigilancia de la gestion publica.

La ampliacion de los servicios basicos de apoyo al bienestar y a la produccion,
contemplados por la economia social, requiere utilizar racionalmente los recursos
humanos, técnicos y financieros disponibles. De manera especial, es necesario fortalecer la
capacidad de gestion de los sectores sociales de la administracion publica, encargados de
coordinar y ejecutar los programas prioritarios del plan. El acercamiento a la ciudadania se
basa en el desarrollo de principios administrativos y legales de la accién estatal
democratica, como son: celeridad, imparcialidad, informacion, participacion ciudadana en
la gestién publica y derecho a la controversia.

DIAGNOSTICO

El aparato estatal colombiano se ha rezagado frente a las necesidades del
desarrollo. Su organizacidon, concebida para un pais y una gestion publica menos
complejos, es anticuada, ineficiente e Ineficaz. En los ultimos afios, el Estado no ha
respondido adecuadamente al cumplimiento de sus funciones. Las demandas colectivas,
en continuo crecimiento, han desbordado la capacidad de respuesta del aparato estatal.
Los recursos disponibles no han si do empleados de manera oOptima y el creciente
distanciamiento entre la comunidad y el Estado se manifiesta en la pérdida de con fianza
ciudadana en la gestion estatal.

Los problemas que afectan el funcionamiento del Estado son de diversa naturaleza:
los relacionados con la estructura del aparato estatal y los referentes al funcionamiento
interno de las entidades que lo componen.

De la Estructura General del Estado

El Estado ha venido creciendo de manera desordenada desarticulada, producto de
adiciones que tratan de dar respuesta aislada a las nuevas necesidades. Este proceso ha
producido duplicidad de funciones entre entidades y niveles de la administracion y la
acelerada expansion del sector para-estatal: mientras en las décadas del veinte al
cuarenta se crearon 28 entidades descentraliza das, en la del sesenta su nimero se
incrementd en 42 y en lo que va corrido de los afios ochenta, en 20 mas.

Estas deficiencias han llevado a que actividades que pueden y deben atenderse en
los niveles territoriales dependan del Presupuesto Nacional y a una separacion nociva
entre obligaciones financieras y responsabilidades administrativas. Al mismo tiempo, se
observa confusidn en la naturaleza de ciertas entidades, que no estan plenamente
identificadas como nacionales o territoriales, como es el caso de los Fondos Educativos
Regionales y de los Ser vicios Seccionales de Salud.



La reforma administrativa de 1968 fue la Ultima que buscé una organizacién
integral del Estado. Desde entonces, con excepcion de las medidas de descentralizacién
posteriores a 1983, las modificaciones legales de la administracion publica tuvieron
caracter aislado, pues buscaron correctivos a problemas puntuales, principalmente fiscales
y presupuestales y, en menor medida, relaciona dos con la modificacion de tramites
administrativos.

El conjunto de normas de descentralizacion expedidas a partir de 1983 y en
particular los decretos reglamentarios de la ley 12 de 1986, tienen repercusiones
trascendentales en la transformacion del aparato del Estado y en la orientacion de su
accion. Con éstas, se avanza hacia la configuracion de una nueva forma de organizacion
estatal, en la que la comunidad tiene un papel protagoénico, a la vez que la iniciativa y
responsabilidad en la prestacion de los servicios publicos recae fundamentalmente en los
entes territoriales. Este reordenamiento demanda acciones especiales para habilitar la
capacidad de los municipios en el cumplimiento de sus nuevas responsabilidades y para
armonizar la estructura del Estado con el nuevo esquema de relaciones
interinstitucionales.

Del Funcionamiento Interno de las Entidades Publicas

Las entidades estatales adolecen de problemas internos de funcionamiento que las
hacen ineficientes frente a los propdsitos del Gobierno y a las necesidades de la
comunidad. Sus objetivos institucionales son difusos y, en ocasiones, se modifican a
voluntad de los directivos; sus acciones contradicen con frecuencia las orientaciones y
politicas del Gobierno y sus sistemas de planificacion, informacion, evaluacion y control de
gestién, son deficientes o inexistentes. Se observa, ademas, una excesiva concentracién
en la toma de decisiones y el recargo de labores rutinarias en las instancias de mayor
jerarquia.

La complejidad del aparato estatal se expresa en el gran nimero de entidades de
todos los niveles, con diferentes estructuras jerarquicas y variados mecanismos de
financiamiento (ingresos propios, rentas de destinacion especifica, aportes, transferencias
y asignaciones presupuestales). Esta heterogeneidad entraba el funcionamiento y el
control del Estado y ha dado lugar a que algunas entidades alcancen grados elevados de
autonomia financiera y operativa, que les permiten adoptar posiciones independientes de
los planes globales, asi como adquirir obligaciones que exceden sus posibilidades
financieras, comprometiendo los recursos de la Nacion. Otras entidades, en especial las
orientadas a la prestacion de servicios en los sectores sociales, son débiles operativa y
financieramente y dependen para su funcionamiento de aportes de la Nacion.

Esta situacion se acentla en los Ultimos afios de la década del setenta y los
primeros de la del ochenta debido a la canalizaciéon de gran parte de la inversion publica
hacia los sectores responsables de la infraestructura basica y de la autosuficiencia en
productos estratégicos. De este modo, se apoyd el crecimiento econémico pero,
simultaneamente, se debilitd la capacidad de gestion estatal para el desarrollo social.

El proceso presupuestal de la Nacion y de las entidades publicas tiene una marcada
inflexibilidad y limita la capacidad del sector central para asignar recursos a los programas



y proyectos prioritarios. Los presupuestos de Inversion y funcionamiento estan
inconvenientemente divorciados y las legislaciones sobre presupuesto y contratacion
administrativa tienen una complejidad innecesaria, que impone trabas excesivas,
orientadas mas al control burocratico que a facilitar la obtencién de resultados.

La legislacion relativa a la administracion publica es dispersa, incoherente y
confusa. El Departamento Administrativo del Servicio Civil y la Secretaria de
Administracion Pablica de la Presidencia, son las entidades directamente relacionadas con
la organizacién de la funcién publica, pero carecen de conductos adecuados de integracion
y coordinacion de sus actividades y requieren fortalecerse técnica y administrativamente
para el ejercicio de sus funciones.

A los condicionamientos sefalados, se suma la falta de sistemas de Informacion
que ofrezcan bases para la planeacion, la evaluacion y, en general, para la toma de
decisiones. La obtencion de cifras confiables sobre la situacion de las entidades publicas
ha sido uno de los cuellos de botella mas dificiles para el Gobierno, en el momento de
tomar decisiones de politica econémica y de reordenamiento de la accion estatal. La falta
de una politica de informatica y la utilizacién de fuentes y de metodologias diferentes e
incompatibles para la obtencién, manejo y presentacién de la informacion, dificulta la
orientacion del sector publico hacia las metas de desarrollo e impide una clara vision de
conjunto de las finanzas publicas, de las posibilidades operativas y de los resulta dos
alcanzados.

Existen graves problemas en la atencién a los ciudadanos. A éstos se les exige, en
muchos casos, la observacion de requisitos y tramites excesivos e innecesarios, no se les
informa clara y suficientemente acerca de los procedimientos a seguir y de los
requerimientos legales establecidos, como tampoco se les garantiza la imparcialidad ni el
derecho al turno para la atencidn y prestacion de los servicios.

En la gestion de los recursos humanos al servicio del Estado existen fallas
Importantes, como la desviacidon del sentido de la carrera administrativa y su restringida
aplicacién; la excesiva movilidad de los funcionarios técnicos de alto nivel, que priva al
Estado de su experiencia; la precariedad de los instrumentos para la administracion de
personal; la falta de estimulos relacionados con la obtencién de resultados; y la ausencia
de politicas generales de capacitacion y bienestar del empleado publico.

POLITICAS

La modernizacidn del aparato estatal tiene por objetivo lograr eficiencia y eficacia
en la gestiéon publica, adecuar la accidn institucional a las nuevas exigencias de desarrollo
social y de crecimiento econdmico, democratizar sus procesos y rescatar la confianza de la
comunidad.

Son politicas especificas orientadas al logro de estos objetivos:
* Modernizar la estructura general del aparato administrativo del Estado, por medio

de la descentralizacion efectiva de funciones y responsabilidades y de la definicidon de las
competencias de los distintos niveles y entidades de la administracion.



» Modernizar el funcionamiento interno de las entidades publicas, por medio de su
reorganizacion, del fortalecimiento de la planeacién institucional, de la simplificacion de
procesos y de la adecuada provision de recursos para atender sus funciones.

» Modernizar los procedimientos de la gestién publica, por medio de la modificacion
de los procesos de asignacion y control presupuestal, de la capacitacion de los
funcionarios publicos, del mejoramiento del bienestar de los empleados al servicio del Esta
do y de la participacidn ciudadana en la administracion publica.

PROGRAMAS

De acuerdo con las orientaciones de politica para la modernizacion del Estado, los
programas se dirigen a: la definicion de competencias institucionales y la
descentralizacion; el mejoramiento de la eficiencia interna de las entidades; el desarrollo
de los sistemas de Informacion; el fortalecimiento de la planeacion y la evaluacion: la
articulacion entre la planeacion y la elaboracion presupuestal; la simplificacion de tramites
y procedimientos; la modernizacion de la gestién de personal; y el fomento de la
participacion comunitaria en la gestién publica.

Definicién de Competencias Institucionales y Descentralizacién

El Gobierno Nacional ha otorgado prioridad a la modificacion de la estructura, las
funciones y las competencias del aparato administrativo del Estado, para armonizarlo con
las necesidades y orientaciones de desarrollo econdmico y social y para evitar la
superposicion y evasion de responsabilidades. El Gobierno ha asignado especial énfasis a
la tarea de revisar las areas y formas de intervencion del Estado y sus vinculas con la
comunidad y con el sector privado, como base para precisar las funciones y
responsabilidades de cada area y de cada nivel de la administracion (nacional, regional,
seccional y local). Particular atencion ha tenido el tras lado de funciones del nivel nacional
al territorial, como accion descentralizadora orientada al fortalecimiento municipal.

Las medidas conducentes a la especializacion y a la descentralizacion han implicado
la redefinicion de funciones de algunas entidades del orden nacional y la supresion de
otras, previa transferencia de sus responsabilidades a los municipios. Este proceso
continuara hasta lograr una clara delimitacion de funciones y responsabilidades
institucionales. En todos los casos, las decisiones son acompafiadas de medidas
complementarias en materia de financiacion y de asignacion de recursos, como garantia
de operatividad de la nueva estructura establecida.

Como instrumento de apoyo a las acciones sefialadas, ha sido creada, mediante el
Decreto 342 de 1987, la Comision para el Reordenamiento de la Administracion Publica.
Esta conformara un equipo interdisciplinario de expertos que, con el apoyo de la
cooperacion técnica internacional, adelantara los estudios y pro puestas necesarias para
continuar el proceso de reforma y modernizacion del aparato administrativo del Estado.
Dicha Comisidon debera finalizar su tarea de andlisis y presentar propuestas en mayo de
1988.



Dentro de la politica de descentralizacion, la Comisién de Reordenamiento de la
Administracion Publica llene la funcion de elaborar los estudios necesarios para readecuar
el sistema financiero local y los procedimientos de financiacion y de cofinanciacion de las
entidades publicas que otorgan créditos a las administraciones regionales, con el fin de
que los municipios obtengan el respaldo necesario para atender sus responsabilidades.

Las entidades del orden nacional que, en cumplimiento de las normas de
descentralizacion, deben transferir funciones a los municipios, tienen la responsabilidad de
ofrecer su apoyo técnico y administrativo, para facilitar el proceso de transferencia. Es
tarea de las Corporaciones Autonomas Regionales y de la Escuela Superior de
Administracion Puablica, contribuir al fortalecimiento de la administraciéon municipal, por
medio de la asesoria y capacitacion a los funcionarios de los municipios en la formulacion
y €jecucidn de planes, programas y proyectos, acordes con sus nuevas responsabilidades.

Mejoramiento de la Eficiencia Interna de las Entidades

En cada una de las entidades se busca establecer una organizacién interna
adecuada al objetivo institucional especifico, con el apoyo de estructuras flexibles que
permitan adaptarse a situaciones cambiantes, Para tal efecto, bajo la coordinacion del
Departamento Administrativo del Servicio Civil, se conformara un grupo de trabajo, con la
participacion del Departamento Nacional de Planeacion y de la Secretaria de
Administracion Pudblica de la Presidencia, con la funcion de establecer los criterios,
procedimientos y cronogramas para implantar la metodologia que viene desarrollando el
Servicio Civil en materia de racionalizacién de la gestion publica.

Departamento Administrativo del Servicio Civil y la Secreta ria de Administracion
Publica de la Presidencia, deberan fortalecerse administrativa y técnicamente y establecer
mecanismos adecuados de coordinacién entre si, El Departamento Nacional de Planeacion
propicia la conformacién de un grupo de expertos como apoyo técnico a estas actividades.

El Departamento Administrativo del Servicio Civil y la Secretaria de Administracion
Publica de la Presidencia, realizaran una revision, actualizacion y compilacion de la
legislacion relativa a la Administracién Publica, con el fin de superar la dispersion de las
normas vigentes y facilitar su acceso y manejo.

Fortalecimiento de la Planeacion

La planeacién sera Instrumento fundamental en la gestién de cada entidad. Los
Ministerios acometeran el fortalecimiento de sus oficinas de planeacion para mejorar su
capacidad de formular politicas, planes y programas y para coordinar y controlar la gestion
de las entidades adscritas. Cada entidad debera formular un plan institucional que cubra el
periodo de gobierno y planes ejecutivos anuales acordes con el Plan Nacional de
Desarrollo, como marco para la asignacion de recursos. La ESAP, en coordinacion con el
Departamento Nacional de Planeacion, adelantara cursos de capacitacion en procesos de
planeacion y evaluacion de la gestion publica y disefiara manuales didacticos sobre estos
temas.



La elaboracion de estudios de preinversion sera requisito para la aprobacion de los
programas y proyectos de las entidades publicas. Para este efecto, el Fondo Nacional de
Proyectos de Desarrollo -FONADE- elaborara guias que orienten la realizacién de los
estudios y prestara la asesoria necesaria.

Las ejecuciones de las empresas publicas deberan armonizarse con los planes y
programas de desarrollo municipal. Las oficinas seccionales de planeacién, con el apoyo
de los CORPES vy de las Corporaciones Autdnomas Regionales, son los responsables de
establecer los criterios para adecuar y coordinar la operacidon de las empresas publicas en
el marco de la gestion municipal y de fijar parametros para evaluar su eficiencia.

Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico

El Gobierno Nacional atribuye especial importancia a la coordinacién eficaz de las
entidades estatales que inciden en el desarrollo cientifico y tecnoldgico. Elemento esencial
para este propodsito es la adecuada articulacién entre los organismos estatales que
Intervienen en la adquisicidn, regulaciéon y control de la importacién de tecnologia y los
que tienen a su cargo la planeacién y ejecucion del desarrollo cientifico y tecnoldgico.

El objetivo general de politica es vincular, en forma activa y coordinada, la ciencia y
la tecnologia al proceso de desarrollo integral del pais, en sus dimensiones sociales,
econdmico, productivo y cultural. Este objetivo contempla la realizacién de las siguientes
actividades:

» Diseflo y establecimiento de un sistema nacional de ciencia y tecnologia, que
apoye el aprovechamiento del potencial de re cursos del pais y permita la atencién de las
demandas nacionales.

» Orientacion y fomento de la investigacion tecnoldgica hacia el fortalecimiento de
la capacidad innovadora y el aumento de la eficiencia administrativa del sector publico.

Las acciones de corto y largo plazo tendran la coordinacion de COLCIENCIAS y
contaran con el apoyo del Departamento Nacional de Planeacién, FONADE vy las entidades
estatales relacionadas con el desarrollo cientifico y tecnoldgico.

Desarrollo de Sistemas de Informacion para la Gestion Publica

Se establecerdan mecanismos permanentes de seguimiento y evaluacién de la
gestién publica y sistemas de informacidén que apoyen la planeacion, el control y la toma
de decisiones de las entidades oficiales. Para tal fin, el Departamento Nacional de
Planeacioén, con la colaboracion del DANE vy las Secretarias de Administracion Publica y de
Informatica de la Presidencia de la Republica, impulsara el disefio y montaje del Sistema
de Informacién sobre la Gestion Publica en todas las entidades oficiales, con prioridad en
las directamente involucradas con la ejecucién de los programas prioritarios de la
estrategia de desarrollo social.

El Departamento Nacional de Planeacion extendera el Sistema de Seguimiento
Financiero de las Empresas Estatales, con el objetivo de asegurar la plena consistencia



entre la programacion macroecondmica y la gestién financiera y administrativa de cada
una de ellas.

Los sistemas de informacion y seguimiento financiero permitiran mejorar el proceso
de asignacion y redistribucion de los re cursos entre las distintas dependencias del Estado.
El conocimiento de la situacién administrativa, operativa y financiera de las empresas
estatales contribuye a establecer un clima macroecondmico estable fincado en la correcta
y oportuna estructuracion de las decisiones monetarias, fiscales y cambiarlas.

Bajo idéntico criterio, se institucionalizara en las entidades publicas la elaboracion
de informes anuales sobre su desempefio, para lo cual la Secretaria de Administracion
Publica de la Presidencia, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento
Nacional de Planeacidon estableceran las guias y los procedimientos necesarios. Dichos
informes serviran de base para evaluar la gestion de las entidades y orientar la asignacion
de re cursos y seran elemento fundamental para conocer y divulgar los logros y
deficiencias de la accion institucional y los avances del Plan de Desarrollo.

Desarrollo de la Informatica

El Gobierno Nacional se propone aprovechar las ventajas que ofrecen las nuevas
tecnologias de la Informatica, en beneficio del desarrollo socioecondmico y de la
modernizacion del Estado. Ha dispuesto también, articular y estimular los esfuerzos que en
tal sentido han venido realizando las entidades publicas y el sector privado. Las
actividades previstas incluyen los siguientes campos:

» Promocion de la investigacion basica y aplicada sobre los usos y desarrollos de la
microelectronica y el manejo de la informacion

e Desarrollo de la informatica en el sector publico, a partir de la definicion de
criterios especificos para la adquisicién de equipos y la conformacién y disefio de redes y
sistemas de informacion compatibles y estandarizados, con el respaldo de asesorias a las
entidades que adelanten proyectos de sistematizacion.

» Delimitacion y fortalecimiento de las instancias institucionales responsables de
disefar, ejecutar y evaluar la politica nacional de informatica.

e Formacioén y capacitacion de los usuarios de las nuevas tecnologias tanto en el
sector publico como en el privado.

Articulacion entre la Planeacion y la Presupuestacion

Para que el presupuesto sea un verdadero instrumento de orientacion de la gestion
publica en funcion de los objetivos del Plan de Desarrollo, el Gobierno Nacional se propone
la modificacion del Estatuto Organico del Presupuesto. Con el mismo objetivo, seran
revisados los procesos de control de la ejecucion presupuestal, de tal modo que éstos no
afecten la eficiencia del sector publico ni restrinjan la autonomia de las entidades para el
desarrollo de los planes.



Simplificacién de Tramites y Procedimientos

Con el objetivo de coordinar las actividades tendientes a lograr que las entidades
publicas realicen una administracion oportuna, agil y eficaz, el Gobierno Nacional cred la
Comision Colombia Eficiente, mediante el Decreto 3435 de 1986 y la adscribio al
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. La Comisidn tiene las
funciones de evaluar los estudios y recome daciones relacionados con la simplificacién de
tramites y procedimientos, preparar y presentar al Gobierno proyectos de normas legales
relacionados con la eficiencia administrativa y coordinar las acciones publicas para lograr
mayor agilidad en la gestién institucional.

Todas las entidades del Estado adoptaran medidas para desconcentrar la toma de
decisiones, reducir tramites innecesarios y agilizar los procesos burocraticos. Con tal
propdsito, la Comision Colombia Eficiente fomentara la conformacién de grupos de trabajo
en cada entidad, encargados de analizar y presentar propuestas para mejorar la eficiencia
y adoptar mecanismos adecuados de comunicacion con la comunidad.

Modernizacion de la Gestion de Personal

Es prioridad del Gobierno la atenciéon a los funcionarios que se encuentran al
servicio de la administracion publica, con el fin de lograr que tengan alta calificacion ética
y técnica y un incuestionable compromiso de servicio, que garantice el cumplimiento de
las tareas del Estado.

El Departamento Administrativo del Servicio Civil disefia mecanismos viables y
efectivos para lograr un replanteamiento de la carrera administrativa, de tal manera que
ésta permita la promocién y movilidad vertical de los funcionados, acorde con su
experiencia y capacitacion y también su movilidad horizontal, para posibilitar la
transferencia de recursos humanos entre entidades y niveles de la administracion.

En el marco legal que sea determinado por el Congreso para la extension de la
carrera administrativa al ambito territorial, el Departamento Administrativo del Servicio
Civil adoptara las medidas necesarias para prestar asesoria a los entes territoriales en los
aspectos técnicos del proceso de aplicacion de las normas y, en coordinacién con las
entidades seccionales, impulsara el fortalecimiento de los sistemas de informaciéon y
gestidn necesarios para una adecuada operacion de la carrera administrativa.

El Departamento Administrativo del Servicio Civil y la ESAP disefaran y pondran en
marcha un plan de capacitacion para los empleados al servicio del Estado, que permita su
actualizacion en las funciones propias de sus cargos, la asimilacion de nuevos cono
cimientos y el acceso a las innovaciones tecnoldgicas. Para este efecto, las entidades
responsables buscaran la vinculacion y el apoyo de las universidades.

Dentro de su politica de atencién a los recursos humanos al servicio de la
administracion publica, el Gobierno Nacional ha dispuesto los procedimientos necesarios
para atender a sus obligaciones laborales y prestacionales. Bajo este criterio, continuara
propiciando el reordenamiento y el saneamiento financiero de las entidades



gubernamentales de seguridad social y la determinacion de mecanismos agiles para la
atencion de las deudas contraidas y de las provisiones no hechas en el pasado.

El Departamento Administrativo del Servicio Civil adelantara, en coordinaciéon con
todas las entidades estatales, un plan de bienestar para los empleados publicos, que
permita racionalizar y coordinar las acciones hasta hoy dispersas y eleve el bienestar
personal y familiar de los funcionados.

Participacion Comunitaria en la Gestion Publica

Como forma eficaz de apoyo a las politicas de promocién de la participacion
comunitaria y de eficiencia en la atencién al ciudadano por parte de las entidades publicas,
la Secretaria de Integracion Popular de la Presidencia de la Republica y el Ministerio de
Comunicaciones Impulsaran campanas de divulgacién sobre los derechos y deberes del
ciudadano frente al Estado, asi como sobre tramites y requisitos necesarios para acceder a
los diferentes servicios.

El Ministerio de Educacién y el ICFES estableceran los criterios para introducir en
los programas académicos de la educacién superior, una catedra sobre aspectos generales
de la administracion publica, con el objetivo de permitir que los estudiantes universitarios
tengan una mas adecuada informacion sobre el funcionamiento del aparato estatal y sobre
sus posibilidades y limitaciones, de tal modo que se facilite la orientacion de las
actividades investigativas de la Universidad hacia su entorno social y el cumplimiento de
las obligaciones del servicio social universitario.



