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.



