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POLITICA AGROPECUARIA

Introduccion

El sector agropecuario desempefia un papel tan importante en el contexto econémico y
social del pais, que se considera prioritaria la definicion de una politica agraria que asegure un
desarrollo sostenido de este sector y de otras actividades econdmicas relacionadas con la
agricultura.

En general, el sector agropecuario ha recibido menos estimulos que los ofrecidos a otros
sectores nuestra economia. Volimenes considerables de recursos han sido transferidos a
actividades industriales de sustitucion de importaciones, a través de la politica de mantener tasas de
cambio secularmente deprimidas y de una estructura de subsidios y aranceles altamente favorable al
sector fabril. Con ello se ha logrado montar una industria manufacturera que, a pesar de algunas
deficiencias, ha ganado impulso propio; pero se ha descuidado el desarrollo de la produccion
agricola y con ello uno de los potenciales de ingreso mas grandes del pais.

A pesar de la serie de limitantes que han causado el estancamiento relativo de la agricultura
en relacion con actividades industriales y comerciales, practicamente el 30% de nuestro producto
interno se origina en el campo, cerca del 80% del valor agregado exportado proviene de productos
agropecuarios y es este mismo sector el que proporciona algo mas del 50% de la materia prima
utilizada por la industria.

Por otra parte, se observa una tendencia creciente en la proporcién de exportaciones de
productos provenientes del agro diferentes del café, Por ejemplo, al analizar las cifras de registros de
exportacion para el periodo enero-agosto de 1975, se observa una importancia cada vez mayor de
los productos agricolas. Estos pasaron del 64% del total del valor de exportaciones problemas del
mercado internacional que han hecho que el precio promedio por tonelada de los productos
agricolas diferentes en 1974 al 75% en el mismo periodo de 1975. A pesar de los al café disminuya,
el volumen exportado se ha incrementado en un 72% entre enero-agosto de 1974-1975.

Las cifras anteriores son indicadores de la ventaja comparativa que tiene el pais para la
produccion agricola. Sin embargo, la importancia del sector va méas alla de sus ventajas en términos
comerciales. Existen en el sector rural dos sub-sectores ampliamente diferenciados: uno de ellos
denominado tradicional o de subsistencia produce mas del 55% de los alimentos de consumo directo
del pais y el 20% de los productos para uso industrial. Este sector rural se caracteriza por escasez
de ciertos recursos productivos, falta de tecnologia y por estar compuesto por una gran poblacién
subempleada y catalogada entre los grupos mas pobres de nuestra sociedad. De otra parte, se
encuentra un sector denominado modemno, responsable de la produccién de bienes capaces de
penetrar los mercados internacionales, y que cuenta con facilidades para absorber tecnologia e
incrementar su productividad en forma acelerada, Esta configuracién hace que el sector
agropecuario se convierta en medio apropiado para lograr objetivos que el actual Gobierno se ha
propuesto con su politica econdmica: basicamente, elevar el ingreso y mejorar la calidad de vida de
los sectores marginados de la sociedad, y asegurarle al pais un flujo de divisas suficiente para



atender las necesidades de importaciones y el servicio de deuda, tanto en el corto como en el largo
plazo.

Por las mismas caracteristicas de los grupos involucrados en la actividad agropecuaria, se
ha creido necesario establecer politicas apropiadas para cada uno de los sectores, tanto en lo
referente a la asignacion de recursos como en la creacién de incentivos y en la delimitacion de sus
funciones.

Para el sector tradicional se proponen programas de desarrollo rural integrado que, actuando
conjuntamente con reforma agraria, aumentan la productividad del pequefio productor al resolver
problemas de falta de recursos y de tecnologia. Para el sector moderno se propondra una politica de
asignacion de re cursos financieros segun las prioridades del Plan de Nutricion y una politica de
comercio exterior que acelere las exportaciones agropecuarias sin perjuicio de los consumos
internos.

Aunque las acciones concretas que se adelantaran en cada uno de estos aspectos se
discutiran en detalle en los capitulos siguientes, es util indicar desde ya que estas representaran un
ingreso adicional para el campesino como resultado de una mayor productividad agricola y de la
construccion de obras de infraestructura fisica y social; y al mismo tiempo beneficiaran al consumidor
de alimentos a través de una mayor oferta de comida barata con alto poder nutricional. Por otra
parte, se busca un desarrollo equilibrado entre campo y ciudad con medidas que desincentivan la
migracién rural urbana.

Generacion de empleo en el sector agricola

Investigaciones recientes han mostrado que en el sector agro pecuario por cada peso de
inversion se genera 80% mas de empleo que en el sector de la industria manufacturera y 40% més
que en el sector de la construccion urbana'. Este hecho justifica ampliamente el apoyo que le brinda
el actual Plan de Desarrollo al sector agricola.

Existen sin embargo, dentro del mismo sector rural, una serie de actividades propias del
pequefio productor, que utilizan mas intensivamente el factor trabajo que las desarrolladas por la
agricultura denominada comercial. Es por esta razon que el apoyo al pequefio productor agricola,
ademas de asegurar una oferta mas abundante de productos alimenticios, constituye una estrategia
efectiva para generar empleo; y por eso se han asignado recursos cuantiosos a programas como el
de desarrollo rural.

Politica para el sector tradicional

En general se ha concebido la economia campesina como una economia irracional, dado el
alto nivel de diversificacion de cultivos por parcela y los bajos indices de productividad que presenta.
Solo desde hace relativamente poco tiempo se ha empezado a entender la racionalidad intrinseca
de este tipo de produccidn, racionalidad que se manifiesta tanto en las practicas culturales que utiliza
como en su caracter diversificado. Tales préacticas y, principalmente, la diversificacion de la

1 Alvaro Ruiz Hernandez. “Incidencia de un incremento en el afio no destinado a la financiacion de vivienda en Colombia”.
(Washington, OEA, 1975).



produccion, constituyen un seguro para el productor campesino contra el riesgo que representa una
mala cosecha de un producto determinado. En este sentido, puede afirmarse que la produccion
campesina esta orientada por la busqueda de un ingreso de subsistencia para el productor y su
familia.

En el pasado, el Estado ha destinado algunos recursos para programas de crédito,
asistencia técnica, investigacion e infraestructura a los productores campesinos. Sin embargo, los
pro gramas adelantados no han logrado mejorar significativamente el nivel de estos. Un breve
resumen de tales programas confirma esta apreciacion.

En los Ultimos afios, las cifras de cartera y préstamos nuevos de la Caja Agraria muestran un
indice indeseable de concentracion de recursos crediticios en actividades diferentes a la campesina,
en parte debido a que algunos créditos externos para maquinaria y ganaderia contratados por la
Caja en el pasa do fueron utilizados primordialmente por los grandes propietarios.

Recientemente esta tendencia se ha cambiado al evitar el endeudamiento externo de este
tipo, hecho que se hara aun mas claro al destinar dicho endeudamiento de la Caja a proyectos como
el de Desarrollo Rural Integrado que se describird mas adelante. Este programa también aumentara
los recursos para los pequefios productores, los cuales, por diferentes razones, en el pasado no han
tenido acceso al crédito a través del sistema financiero institucional.

Por ofra parte, las actividades de asistencia técnica a los campesinos no han tenido en
cuenta, por lo general, el mayor riesgo que implica para estos la adopcion de una tecnologia que
aumenta las necesidades de inversion, y no han estado acompafadas de acciones que aseguren el
credito necesario para adquirir los nuevos insumos oportunamente. Sin embargo, en los ultimos
afos se ha buscado una complementacion del crédito con la asistencia técnica, y se espera poder
ampliar la cobertura de estos sistemas.

En relacion con la aplicacion de los resultados de las investigaciones se puede afirmar que
éstos no se han traducido en un mejoramiento sustancial de la productividad campesina. Esta se ha
hecho tradicionalmente en granjas experimentales con dptimas condiciones economicas, climaticas
y de suelos que no corresponden a las condiciones socio-econdmicas de los campesinos. De ahi
que sus resultados hayan sido aprovechados, fundamentalmente por los agricultores empresariales
que cuentan con condiciones que se asemejan a la de las granjas experimentales. Solo
recientemente se ha intentado en unas pocas zonas, desarrollar la investigacion a partir de las
practicas culturales y de las variedades utilizadas por los campesinos.

Vale la pena anotar que la falta de investigacion en los productos de la agricultura
tradicional, se ha visto agravada por la poca o casi nula divulgacion de algunos resultados obtenidos.
Finalmente, las acciones estatales en materia de salud, educacion y electrificacion rural se han
caracterizado por su des vinculacion de las necesidades concretas de la produccion. De ahi que
muchas veces los programas de educacidn capaciten a los campesinos para labores distintas a las
agricolas y los de salud se orienten hacia los aspectos curativos que restituyen la fuerza de trabajo,
pero descuidan los aspectos preventivos que protegen el potencial de la misma.

Los fendmenos arriba anotados, conjuntamente con el hecho de que el sector agricola
tradicional produce mas del 50% de los alimentos y que es en el campo donde se concentra un gran



porcentaje de poblacion mas pobre del pais, han llevado al Gobierno a proponer una acciéon que
integre los distintos esfuerzos y tenga como meta elevar el ingreso del productor campesino y
aumentar el empleo rural. Especificamente, el Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) y la
Politica de Reforma Agraria se constituyen como herramientas de la Politica Agricola para el sector
tradicional.

Programa de Desarrollo Rural Integrado

Este programa significa una nueva concepcién del desarrollo rural. Debido a la importancia
que la produccién de alimentos por parte del sector campesino tiene para el Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricion, se busca articular el conjunto de la inversion publica y accion del Estado en
funcion de las necesidades de desarrollo de la produccion.

Aunque el Plan de Alimentacion se describe cuidadosamente en el Capitulo 8 de este
documento, es necesario indicar que este Plan, al aumentar la capacidad de consumo de un gran
sector de la poblacion, se concibe como una estrategia econoémica inmediata. En primer lugar, los
alimentos ademas de nutrientes son bienes econdmicos de consumo masivo. Si se tiene en cuenta
que uno de los limitantes para el desarrollo de la produccion agricola es la estrechez del mercado
derivada de los ingresos bajos y concentrados, el aumento de la capacidad de consumo de
alimentos es una estrategia que estimula al conjunto de la produccién nacional, a través de la
ampliacién de la demanda por alimentos, insumos y trabajo.

En segundo lugar, dada la importancia del sector campe sino dentro de la produccion de
alimentos para el mercado interior, el aumento de la productividad y el suministro de alimentos por el
sector tradicional es una pieza importante de la estrategia econémica que busca reducir el ritmo de
la inflacién.

En consecuencia, el DRI sera parte fundamental del Plan de Nutricion y se convertira en
herramienta para aumentar la productividad, el ingreso real y el empleo en el sector rural.

La concepcion del desarrollo rural integrado tiene su base en las experiencias acumuladas
en distintos programas estatales en materia de desarrollo de la economia campesina, entre los
cuales se encuentran: a) El Programa de Asentamientos Campesinos del INCORA que ha intentado
resolver el problema de la economia campesina atacando la variable tierra y ha dejado una gran
experiencia en materia de administracion rural y formas de asentamientos adecuados a este tipo de
produccion; b) Los Proyectos de Desarrollo Rural del ICA, que han buscado integrar el crédito y la
asistencia técnica a fin de garantizar la adopcién de tecnologia por parte de los productores; y c¢) Las
Concentraciones de Desarrollo Rural, que han intentado, en base al liderazgo del sector educacion,
integrar lo que se podria llamar los servicios sociales del Estado como educacién y salud a la
producciéon campesina. También se han consultado las experiencias de grupos como la Federacion
Nacional de Cafeteros.

Para lograr los objetivos que se propone el DRI es necesario atacar todas aquellas variables
que tienen que ver con la produccion (crédito, tecnologia., trabajo), la comercializacion y el
desarrollo de la fuerza de trabajo (educacion, salud, etc.). También se busca detener, en lo posible,
la destruccién de los recursos naturales que resulta de los sistemas de explotacion de la tierra
utilizados en las zonas de economia campesina.



El programa se adelantara con prioridad en aquellas regiones que sean mas susceptibles de
lograr los incrementos de productividad que se plantead y que por efecto de la inequidad y la
dispersiéon en la asignacion del gasto publico, no han logrado desarrollar todo su potencial
productivo. Inicialmente se han es cogido cinco areas que incluyen los siguientes distritos:

Area1: Narifio-Cauca

Distritos: Pasto, Ipiales, Mercaderes, Popayan

Area 2: Cundinamarca

Distritos: Girardot, La Mesa, Fusagasuga, Facatativa, Caqueza

Area 3: Antioquia

Distritos: Yarumal, Rio Negro

Area 4: Cérdoba, Sucre

Distritos: Monteria, Sincelejo, Tierra Alta

Area 5: Boyaca y Santander

Distritos: Tunja, Tenza, Duitama, Soata, Chiquinquira, Malaga, Socorro, Guavata.

Para asegurar el éxito del programa sera necesario racionalizar la accion estatal y en
particular el gasto publico. En primer lugar se tratard de unificar las acciones de las entidades
nacionales y regionales, que han venido adelantando programas en el sector rural, para evitar la
duplicacién de labores y obtener una mejor utilizacion de los recursos del presupuesto nacional. En
segundo lugar, es necesario que la estructura fisica se programe de tal modo que su realizacién
vaya efectuandose a medida que la produccion y la comercializacion asi lo demanden. En tercer
lugar, los programas sociales se adelantaran en zonas de densidad de poblacion alta, de tal manera
que se asegure el maximo empleo de la infraestructura que se construya.

Los instrumentos que serviran de base al DRI seran los siguientes:

1) Investigacion y difusion tecnoldgica. Un instrumento estratégico para elevar el ingreso es
el desarrollo de la investigacion que conduzca al aumento efectivo de la productividad mediante la
introduccion de practicas mejoradas. La naturaleza misma de estas préacticas debe guardar una
relacion estrecha con las tradicionales utilizadas por el campesino a fin de que aparezcan ante este
como un conjunto légico de normas de facil aceptacion.

Esto es importante porque, como es sabido, el campesino mantiene una actitud cautelosa
frente a las innovaciones tecnoldgicas, ya que estas implican la utilizacion de semillas, practicas
culturales y productos agroquimicos nunca antes ensayados y su uso significaria cambiar métodos y
sistemas de produccion desarrollados a través de los afios que, aunque ineficientes, les han
asegurado su subsistencia. Ademas, la adopcion de nuevos métodos de produccion implica una
mayor inversion. De ahi la necesidad de partir en la investigacion de las practicas tradicionales del
campesino a fin de mejorarlas y desarrollar un paquete tecnolégico acorde con tales practicas. Asi
pues, este criterio implica que la investigacion para la produccidn tradicional se debe desarrollar a
partir de las condiciones concretas de la produccion en cada region.

Aunque el paquete tecnoldgico que se obtenga pueda incrementar la productividad hasta el
doble y aun el triple, es conveniente escalonar su aplicacién en funcién de la capacidad de absorcién
de tecnologia por parte del campesino.



2) Crédito. El crédito se orientd tradicionalmente en funcion de la subsistencia del
campesino, pues la falta de respaldo econdmico y el caréacter de su produccion hacen poco atractivo
para las entidades bancarias el riesgo implicito en el otorga miento de crédito suficiente para
tecnificar la produccion. El crédito al campesino también es costoso de administrar, lo cual ha
desestimulado el suministro de crédito bancario al campesino.

Esta situacion conduce, necesariamente a un replanteamiento. Se quiere integrar el crédito
con la difusién de las innovaciones y la asistencia técnica a fin de que la introduccion de la nueva
tecnologia cuente con los recursos suficientes y oportunos, y que el campesino pueda adquirir los
insumos necesarios. De otra forma, la adopciéon no podria efectuarse. Esta politica presupone
conceder el crédito en funcién de la capacidad productiva de los agricultores y de su grado de
aceptacion de la tecnologia y no tanto en funcion de su patrimonio.

Otro sistema que puede facilitar la adopcion de la nueva tecnologia es la garantia por parte
del Estado, a través del ICA, de un nivel de ingreso por hectarea equivalente al obtenido con los
métodos tradicionales. Esto disminuye, desde el punto de vista del agricultor, el riesgo de aceptar las
nuevas se- millas, y los costos de aplicar fertilizantes y fungicidas.

Adicionalmente y como complemento a la financiacién tradicional, la Caja Agraria tendra una
linea de crédito para compra de tierras, siempre y cuando estos recursos se destinen a familias de
agricultores que no posean este factor productivo 0. que tengan extensiones pequefias de tierra.

3) Mercadeo. EI Programa DRI contempla posibles soluciones al gran problema del
mercadeo. Aunque este ha sido uno de los temas méas debatidos, no se ha logrado encontrar una
solucion satisfactoria para resolver los problemas inherentes al mercadeo y comercializacion, a
pesar de los intentos que se han propuesto tanto por economias mixtas como por economias
centralizadas. Es por esta razdn que las acciones que se propone desarrollar el DRI en este campo
no pretenden resolver el problema de manera definitiva y por tanto se procedera en forma
experimental en muchos campos y con el animo de sustentar las recomendaciones que se proponen
en varias investigaciones.

Se espera que a través de diversos tipos de asociacion campesina sea posible organizar la
comercializacion del producto hasta la fase de acopio. De esta manera se aumentara el poder de
negociacion de los pequefios productores que se enfrentan a un grupo concentrado de
compradores, y se puede reducir en cierta forma la inestabilidad del mercado.

La forma que adopte la organizaciéon campesina —cooperativas, empresas comunitarias u
otras de naturaleza econémica— dependera de las condiciones regionales; en todo caso debera
constituirse en canal permanente de informacidn sobre precios y mercados.

La organizacion de los productos debe girar alrededor del acopio de sus productos en la
region. Se espera que estas organizaciones en un mediano plazo asuman las funciones que han
venido efectuando los diferentes agentes comerciales: recoleccion, tratamiento, aimacenamiento y
transporte de productos, ademas de las funciones financieras correspondientes.

La centralizacion del acopio por parte de los productores resulta en diversas economias de
costos: economias de escala por el gran volumen de productos manejados; reduccion en los costos



de transporte por una mejor utilizacion del parque auto motor, y disminucion en las pérdidas fisicas y
el deterioro de los productos, factor este Ultimo que alcanza niveles considerables.

En consecuencia, el menor costo de comercializacion podra redundar en mayor ingreso para
el productor.

Al disminuir la inestabilidad en el mercado, el riesgo de produccion seréd menor y por lo tanto
la adopcién de nuevas tecnologias se facilitara. Cabe la posibilidad de que las mismas
organizaciones de productores sean el vehiculo apropiado para el otorgamiento de crédito ya sea en
dinero o en especie.

Otro mecanismo clave de la politica de mercadeo lo constituye la intervencion directa del
Estado en la adquisicién de productos a las organizaciones de campesinos y, eventualmente, a
productores individuales, cuando la organizacion sea incipiente. Esta intervencién tendera a
garantizar un nivel adecua do de ingreso al productor. A esto se vincula, entonces, el disefio de una
politica de precios minimos de sustentacion para los productos incluidos en el Plan de Nutricién. Tal
politica debe disefiarse de acuerdo a las siguientes restricciones: a) el nivel de los precios de
sustentacion debe ser consecuente con los costos de produccion que implica la introduccion del
paquete tecnoldgico del Programa; b) inicialmente se podran sustentar sola mente los precios de
aquellos productos de poca perecibilidad, en cuyo manejo se tiene experiencia; c) finalmente, se
deberia establecer normas precisas con respecto a los precios oficiales de venta y otros aspectos de
la actividad comercial estatal para que su intervencion no resulte en pérdidas financieras.

4) Inversiones en infraestructura fisica y social. Las acciones que recaen sobre los aspectos
de produccién y comercializacion deberan acompafiarse de otras que se relacionen con la salud, la
educacion y el manejo de aguas, suelos y bosques. Estas acciones complementarias sin embargo,
no pueden llevarse a cabo con el animo de suplir una serie de carencias que se pueden identificar
en un momento dado, sino que deben girar alrededor de las necesidades de produccion; es decir las
inversiones a realizar en estos campos, se justificaran solo en la medida en que contribuyan al
mejoramiento de la produccion.

La ubicacién y la construccion de vias obedeceran a las necesidades que plantee la
comercializacion de la produccion en las regiones en que opere el programa. Se utilizara la mano de
obra local.

La electrificacion rural tendré un caracter eminentemente econémico, es decir, se hara con
miras a su utilizacién productiva y en centros poblados cuyas dimensiones se estableceran a nivel
de cada region en particular. Como la electrificacidn rural implica un mejoramiento en la calidad de
vida de las familias, el programa contempla algunos subsidios presupuestales. En el pasado, la falla
de algunos programas de electrificacion rural consistié en no intentar utilizar la electricidad como
medio para aumentar la productividad y por lo tanto los campesinos se han visto en la imposibilidad
de cubrir la inversion.

En materia de salud y como complemento de las acciones prioritarias fijadas por el Plan de
Nutricidén, se desarrollardn en las zonas de Desarrollo Rural Integrado programas especificos
orientados hacia la provision de agua potable (por ejemplo, cosechas de aguas, filtros domésticos vy,
si es factible, acueductos rurales), hacia el mejoramiento de las condiciones habitacionales (por



ejemplo, sistemas de eliminacion de excretas y desechos, aireacion a través de la separacion del
area de servicios —cocina, letrina, etc.— del area habitacional) y hacia el mejoramiento de la salud
de los productores.

La prestacion de los servicios de salud se hara, en general, a través de personal auxiliar
(promotoras sociales, enfermeras auxiliares, voluntarias de salud) especializado en el tratamiento a
grupos campesinos.

Las prioridades en materia de educacion se refieren a la educacion basica (escuela primaria)
y a la extension educativa orientada hacia la nutricién y la capacitacion para la produccion.

En las zonas rurales se promoveran los Centros de Atencion Integral Pre-escolar segun las
normas de la Ley 27 de 1974.

La educacion debe orientarse hacia la mejor utilizacion del ingreso, a fin de que el consumo
que se espera por parte del productor campesino se dirija, realmente, a mejorar niveles nutricionales
del total de la poblacién rural.

Igualmente, la elevacion del nivel nutricional de los campesinos debe tener en cuenta la
racionalizacidn de la produccion para autoconsumo, con el fin de que se cultiven aquellos productos
necesarios para complementar y mejorar su dieta. En la huerta casera se deben cultivar aquellos
productos de dificil consecucion en el mercado y que no hacen parte de los cultivos que
tradicionalmente produce el campesino.

En relacion con la agroindustria, el Plan contempla la financiacion de plantas
agroindustriales. Ademas de incrementar la utilizacion de productos agropecuarios, estas plantas
parecen ser un mecanismo de estabilizacion de precios y de generacion de empleo.

Finalmente, las actividades en el campo de los Recursos Naturales tendran como objetivo la
elaboracion de un diagnéstico sobre el uso potencial de los suelos y la concrecion de medidas sobre
conservacion y posible explotacion de las cuencas de la regidn. Se estableceran lineas de crédito a
mediano y largo plazo para financiar la explotacién comercial de los bosques y ademas se tratara de
atar el crédito agricola al de la actividad reforestadora, de tal manera que el campesino se vea
obligado a reforestar las zonas deterioradas por la erosion. Por otra par te, se estudiara la posibilidad
de que el Estado y el sector privado destinen tierras para que se adelanten actividades de
reforestacion con fines de conservacion.

Recursos y ejecucion

El crédito externo necesario para adelantar el Programa DRI provendra del BID, el Banco
Mundial y el CIDA de Canada y tendra un monto de 135$ 80 millones, US$ 70 millones y CD 20
millones respectivamente. La contrapartida nacional ascendera a la misma suma, para un costo del
programa de 115$ 240 millones. Se estima que aproximadamente un 60% de este total se destinara
a inversiones en crédito, extension agricola y mercadeo; el 40% restante se dedicara a inversiones
en infraestructura social y fisica.



Las contrapartidas provenientes del presupuesto nacional seran apropiadas anualmente a
las distintas entidades compro metidas. Ellas implicaran relativamente pocos recursos adicionales y,
mas bien, se obtendran de la reorientacion d los recursos que actualmente utilizan las entidades en
las regiones del Desarrollo Rural Integrado hacia este programa. Esta reorientacion implica, en
primer lugar, un aumento modesto a los fondos de que disponen las entidades y, en segundo lugar,
de acuerdo al criterio de flexibilidad mencionado mas arriba, la posibilidad de introducir ajustes en la
programacion y de cambiar la destinacion de tales recursos durante la ejecucion del Programa. La
responsabilidad de la ejecucidn recaera en la Caja Agraria, entidad que para la realizacién de los
subproyectos distintos al crédito agropecuario establecera contratos con cada una de las entidades;
en ellos se especificara el tipo de inversion a realizar, los plazos y las metas a cumplir. Dentro de
estas entidades se encuentran ICA, IDEMA, INDERENA vy las entidades adscritas a los Ministerios
de Educacion, Salud, Obras Publicas y Agricultura.

El Departamento Nacional de Planeacion informara periédicamente al Consejo Nacional de
Politica Economica y Social sobre la ejecucion del Programa de Desarrollo Rural Integrado y, a
través de este organismo, se coordinaran las diferentes entidades involucradas en el Programa. Esto
a nivel nacional. Habra otros dos niveles de ejecucion: el regional y el local, que tendran como
funcion la ejecucion misma del Programa y la presentacion de propuestas sobre inversiones a
realizar, cambios en la programacion, etc. A estos niveles se buscara vincular, ademas de las
autoridades regionales, a las organizaciones de la comunidad a fin de que tengan una participacion
activa en la ejecucion y en la toma de decisiones, sin la cual el Programa de Desarrollo Rural
Integrado seria ineficaz.

Politica de reforma agraria en el sector tradicional

Como ya se ha dicho, el problema central del sector rural es el bajo nivel de ingreso de
vastos sectores de la poblacién campesina. La causa principal de este fendmeno es la carencia de
factores productivos, particularmente, de tierra apta para la produccion. Ya que uno de los objetivos
principales de la politica agraria es lograr un incremento sustancial del ingreso de la familia
campesina, el Gobierno se propone activar la dotacién y titulacién de tierra a nombre de pequefios
agricultores.

La experiencia de la Reforma Agraria en los Ultimos 15 afios destaca el alto costo que
representa para el Estado el asentamiento de los beneficiarios. Generalmente, las tierras
inadecuadamente explotadas tienen un bajo costo de adquisicién, pero requieren una elevada
inversion en infraestructura fisica y social. Este hecho, frente a la relativa escasez de recursos, hace
necesario reorientar la politica de asignacion de recursos con el fin de beneficiar a un mayor nimero
de campesinos.

En general, en la zona andina, el minifundio es uno de los problemas que mas afectan el
desarrollo agropecuario. Sin embargo, una politica de redistribucion o integracion del minifundio con
costos sociales y financieros muy elevados, mientras que los beneficios resultantes son minimos. Es
por eso que para algunas de estas regiones se ha preferido utilizo programa DRI. No obstante, el
programa DM no es un sustituto de la Reforma Agraria sino mas bien una estrategia que, ante la
imposibilidad de modificar el sistema de tenencia de la tierra en algunas zonas altamente pobladas,
ataca los problemas que se presentan por la falta de capital y tecnologia.



La Reforma Agraria puede desarrollar mas ampliamente sus actividades en las zonas planas
donde se presenta el doble fendmeno de la concentracion y la fragmentacion de la tierra. Con el fin
de agilizar la dotacién de tierra a los campesinos, el Gobierno concentrara la labor del INCORA en la
definicién de la situacion juridica de los predios actualmente afectados, al igual que en la
identificacion de los predios inadecuadamente explotados para su expedita reparticién. Ademas, en
aquellas regiones donde exista una fuerte presion sobre la tierra, se apelard, cuando sea
indispensable, al articulo 23 de la Ley 4 de 1973 que hace referencia a la expropiacion de tierras
inadecuadamente explotadas, cuya calificacion como tal se define segun los minimos de
productividad establecidos por dicha ley. Estos minimos de productividad seran revisados
anualmente por el Ministerio de Agricultura.

Lo anterior significa que (las condiciones sociales seran las* que determinan la necesidad de
aplicar la Reforma Agraria y no el criterio de buscar una mayor eficiencia mediante adecuacion de
tierrd No obstante, cuando se empleen recursos del Estado en proyectos de adecuacion de tierras
seleccionadas en base a criterios técnicos y econdmicos, dichos proyectos conllevaran
forzosamente un plan de redistribucion de las propiedades beneficiadas.

Una nueva Divisién de Adecuacion de Tierras en el Ministerio de Agricultura tendra como
funciones la terminacion de las obras complementarias requeridas por los distritos en proceso de
construccion, la administracion de los distritos de riego y drenaje y la reglamentacion de cobro de las
tarifas de valorizacion. La recuperacion de la inversion del Estado en los actuales distritos aumentara
la disponibilidad de recursos para adelantar nuevos proyectos de adecuacion. En las zonas donde
existan beneficiarios de Reforma Agraria, el INCORA velara por la prestacion de servicios de crédito
y asistencia técnica a través del ICA, Caja Agraria y otras entidades.

Politica para el sector moderno

Los objetivos fundamentales de la politica agraria en lo que se refiere al sector moderno son:
primero, aumentar la produccion, en particular la de aquellos alimentos prioritarios en el Plan de
Alimentacion y Nutricién que se destinara a la produccion de alimentos enriquecidos y que no son
producidos por el sector tradicional; segundo, incrementar la produccion de bienes exportables con
el fin de garantizar un flujo estable y creciente de divisas; y tercero, generar un mayor empleo en el
campo.

En particular se busca:

1. Aumentar la produccion de cultivos y alimentos de origen animal, en especial aquellos de
alto poder nutritivo, para abastecer el mercado interno.

2. Fomentar las exportaciones de productos ganaderos y de aquellos cultivos que tengan
posibilidades de competir en el mercado externo.

3. Incrementar la productividad con el fin de reducir los costos unitarios de produccién en la
agricultura y la ganaderia.

4. Sustituir importaciones de aquellos productos que se puedan producir en el pais en
condiciones rentables.



5. Promover el procesamiento de alimentos con alto contenido proteinico y la fortificacion
nutritiva de algunos alimentos procesados, utilizando la tecnologia desarrollada en el pais.

6. Mejorar los canales de distribucién de alimentos.

Las politicas disefiadas con estos fines son de caracter indicativo ya que este sector esta
més eficientemente integrado al mercado y en capacidad de obtener suficientes recursos
productivos. Por lo tanto, a continuacién se proponen algunos instrumentos que estimulan y
canalizan, mediante incentivos, la actividad de este sector. Evidentemente existe una relacidn
estrecha entre politicas, pero para mayor claridad se presentaran en forma independiente.

Credito
La politica de crédito para el sector moderno requiere también un replanteamiento.

Estudios recientes del Banco de la Republica han demostrado que por falta de recursos
suficientes el 41% de los producto res campesinos en 1972 no tenian crédito institucional y pagaban
tasas de interés nominal de 29.2% en el mercado extrabancario y por lo tanto sus tasas efectivas
eran superiores. Con el fin de disminuir el costo de la financiacion para este gran grupo de
productores, es necesario captar una mayor cantidad de recursos de ahorro y asi aumentar el
volumen de crédito agro pecuario. Para lograr esta meta, se deben mantener tasas de interés para
dicho crédito lo suficientemente remunerativas como para garantizar que los intermediarios
financieros especializados en el crédito agricola puedan captar mayores volimenes de ahorro y
capitalizarse. Esta politica implicara el aumento gradual de las tasas de interés en los préstamos
agrarios para hacerlas congruentes con las tasas de captacion de ahorro. Sin embargo, se
mantendra un diferencial de interés a favor de los préstamos agricolas con relacion a los préstamos
comerciales corrientes.

Es necesario hacer una revisién del uso tradicional de los recursos destinados al sector
agricola y buscar la forma de lograr una mejor utilizacién de ellos, a través de la eliminacion de tasas
de interés subsidiadas, que de una parte, no han permitido una verdadera capitalizacion del sector, y
por otra han distraido los recursos hacia otras actividades mas rentables.

Se buscara aumentar la productividad de la agricultura comercial y se pondran a su
disposicion recursos de crédito inter no y externo a tasas de interés no subsidiadas, para compra de
maquinaria, adecuacion de tierras a nivel predial, siembra y recoleccion de cosechas. Para facilitar la
tramitacién de los créditos y definir requerimientos de recursos, insumos y asistencia técnica, el
Gobierno esta conformando comités regionales, integrados por los agricultores privados y por los
gremios.

Con respecto a crédito para la produccion, se dara prioridad a aquellos alimentos
estratégicos contemplados en el Plan de Alimentacion y Nutricion, como son arroz, soya, sorgo, trigo
y leche.

En cuanto a crédito para la promocion de exportaciones, son prioritarios, por haber ya
penetrado en los mercados inter nacionales, el algodén, el arroz, el maiz, el sorgo, el azucar, el



banano, la panela, el tabaco, el fique, las flores y el ganado bovino. Por otra parte, se promoveran
lineas de crédito que faciliten la exportacion de excedentes de oferta.

En lo referente a la agroindustria, se dispondra de amplios recursos para cumplir dos
objetivos principales:

1. Promover la organizacion y ejecucion de proyectos de elaboracion de productos
alimenticios de bajo costo y alto con tenido proteinico, tales como pastas fortificadas, alimentos
texturizados y mezclas vegetales. Dentro de este programa, se podra utilizar la tecnologia
desarrollada en el pais por el Instituto de Investigaciones Tecnologicas.

2. Ampliar las lineas de crédito para las agroindustrias existentes, con prioridad a la
produccion de alimentos procesa dos con alto poder nutritivo destinados al mercado interno. Algunos
productos seran subsidiados por el Gobierno Nacional segun lo enunciado en el Plan Nacional de
Alimentacion y Nutricion, lo cual le garantiza al industrial un consumo minimo que reduce el riesgo
de lanzar nuevos productos al mercado.

Adicionalmente, se promoveran aquellas agroindustrias que tengan posibilidad de competir
en el mercado externo.

Se ha considerado que los recursos de crédito para la actividad agropecuaria en general
estaran disponibles a través del Fondo Financiero Agropecuario (FFA), ya que cuenta con los
elementos apropiados para tal fin. El fomento de la produccion agroindustrial estara a cargo,
principalmente, del Fondo Financiero Industrial (FFl). La ampliacién de los recursos de es tas
entidades se realizara mediante la contratacion de unos créditos externos.

El crédito del BIRF y los recursos del Fondo Financiero Agropecuario no tendran destinacion
institucional especifica. Se buscara la maxima eficiencia en la asignacion de los recursos financieros,
dando facultad de competir por el crédito a aquellas entidades (bancos comerciales, Caja Agraria,
Banco Ganadero, COFIAGRO, etc.) que cumplan con los objetivos generales de politica y se ajusten
a los requisitos que la concretan.

Finalmente, se agilizaran los tramites para asegurar la utilizacion de los recursos previstos
en la Ley 53 de 1978 y cuyo destino es la compra de fincas por profesionales del sector agro
pecuario que no posean bienes raices rurales.

Comercio exterior

Uno de los principales objetivos del Gobierno es el de generar un creciente volumen de
divisas mediante el fomento de las exportaciones. El sector agropecuario es de vital importancia
para la actividad exportadora del pais, como lo demuestra el hecho de que para 1974 este sector
contribuy6 con 68% del total de las exportaciones nacionales.

El comercio exterior de productos agropecuarios se orientara de acuerdo con los siguientes
criterios:



a) Fomentar la exportacion de los productos que en el pasado han contribuido en alto
porcentaje a la generacion de di visas y que siendo estratégicos en el mercado mundial, ofrecen
ventajas comparativas por costos de produccion, experiencia y calidad. Especificamente, aparte del
café, se buscara la consolidacion del pais en el mercado mundial de los siguientes productos
agropecuarios: algodén, arroz, azucar, banano, carne, tabaco, y flores. Ademas, se dara especial
atenciéon a las exportaciones de madera elaborada, soya, caraota, mani, hortalizas y especies
menores. Se buscara que las exportaciones no provengan de excedentes sino que se genere un
flujo estable que acredite y garantice la participacion de Colombia en los mercados inter nacionales.
Con este fin se utilizaran los mecanismos necesarios para racionalizar la produccion, organizar y
orientar a los productores y exportadores y garantizar los compromisos adquiridos con los paises
compradores. Como instrumentos especificos para incrementar la produccion comercial para la
exportacion se utilizara el Programa de Areas Nuevas y la canalizacion del crédito.

A través del Programa de Areas Nuevas, se facilitara el acceso a una amplia cantidad de
recursos internos y externos para la adecuacion de tierras.

Segun el programa, cuando se hagan inversiones en adecuacion de tierras por un costo
igual o superior al 300% del valor catastral inicial de la tierra, se podrén hacer contratos con
INCOMEX a través de los cuales se garantizara al inversionista libertad de exportacion por un
periodo fijo; esto hace factible adquirir crédito externo sin correr el riesgo de la fluctuacion en la tasa
de cambio.

b) Explotar las ventajas comparativas y las caracteristicas ecoldgicas, tecnoldgicas y
humanas que Colombia tiene dentro del Grupo Andino para abastecer parcialmente la demanda por
productos agropecuarios de los paises de la subregion. Se utilizarén los mecanismos necesarios y
se resolveran las dificultades funcionales para cumplir lo estipulado por el Acuerdo de Carta gena en
materia de comercializacion subregional.

Es fundamental para el pais lograr un tratamiento equitativo para el sector agricola dentro
del Pacto Andino. No se puede aceptar la tesis de que el Pacto es un mecanismo para fomentar el
crecimiento y el comercio del sector industrial exclusivamente. Tiene que evitarse que el arancel
externo comun proteja so lamente a la industria manufacturera, y deben establecerse normas que
garanticen que no se puedan hacer importaciones agricolas de terceros paises, por ejemplo a traves
de organismos oficiales, sin el pago del arancel externo respectivo. También se hace necesario
insistir en la liberacién del comercio de productos agricolas, y en el establecimiento de un arancel
externo comun para los insumos agricolas, que no encarezca excesivamente la produccion en aras
de una sobreproteccion a ciertas industrias que manufacturan esos insumos.

Politica de Recursos Naturales Renovables

Basicamente se concentra en las areas de reforestacion y pesca. Dentro del marco operativo del
Plan de Desarrollo, el actual Gobierno ha considerado la reforestacién como actividad que cumple
un maltiple propésito en el progreso econdémico y social del pais, razon por la cual se desea
coordinar y encauzar esfuerzos para lograr el aprovechamiento de extensas areas del territorio, que
hoy se encuentran subutilizadas y que ofrecen un amplio potencial para ser incorporadas al proceso
productivo, en un tiempo relativamente corto. | objeto central consiste en asegurar la disponibilidad
permanente del recurso para atender la demanda por madera y de materia prima para la industria de



pulpas, con destino a la produccion de papeles y cartones, garantizando la conservacion y el manejo
de los recursos agua y tierra.

Las acciones del Gobierno se orientaran fundamentalmente hacia la reforestacion industrial,
reforestacion de propésito multiple o sea protectora-productora y reforestacién en areas de bosques
naturales que vienen siendo explotadas por los concesionarios.

Para la reforestacion de tipo industrial se establecera un orden de prioridades desde el punto
de vista de las zonas ya estudiadas y definidas para programas de inversién y zonas potencialmente
reforestables que se puedan incluir en el corto plazo en programas de inversion.

La ejecucion de estos programas se hara a través de las Corporaciones Forestales
Departamentales, las Corporaciones Regionales de Desarrollo, la empresa privada y los reforesta
dores particulares. Se obtendra crédito externo de largo plazo para cubrir parte de las necesidades
que estos proyectos re quieran.

En la reforestacion de utilizacion mdltiple y especificamente en las zonas de proteccion de
suelos y cuencas hidrograficas, las acciones las adelantara el Gobierno a través de INDERENA,
dando prioridad a las regiones que por sus caracteristicas socioeconomicas estén mas
desprotegidas y donde se contribuya a la solucién de problemas de desocupacion.

El Gobierno utilizara para tales fines lineas de crédito especiales, mediante la canalizacion
de créditos externos bilaterales y recursos ordinarios internos.

La politica de reforestacion en las zonas ubicadas dentro de los bosques naturales, estara
complementada por los programas de desarrollo social y econdmico que se adelantan en las areas
de aprovechamiento forestal, de tal manera que se establezca y se comparta la responsabilidad de
las acciones entre la empresa privada y el Gobierno.

En las zonas de concesiones madereras, donde los bosques naturales son propiedad del
Gobierno, se cobrara una tarifa a manera de alquiler sobre su explotacion, calculada de acuerdo con
la riqueza forestal y con la ubicacion en relacion con el mercado. Con esta politica, el Estado tendra
una participacion que no afecta las utilidades normales en la explotacion de los bosques naturales, a
la vez que obtiene recursos para restituir la riqueza forestal. Se utilizara como mecanismo de
ejecucion el establecido por la Corporacidén Nacional de Investigaciones y Fomento Forestal, CONIF,
segun el cual, la empresa privada y el Gobierno aportan recursos econémicos para adelantar planes
de investigacién encaminados a la reforestacion, manejo y ejecucién de programas y plantacién de
bosques.

Con este mecanismo se busca hacer mas competitivo el mercado de bosques naturales, de
manera que el Estado pueda adjudicar su explotacion y reforestacion a las empresas mas eficientes.

El Gobierno Nacional contratara recursos externos con el BID por valor de US$ 22.0 millones
y con el BIRF por valor de US$ 23.5 millones para inversiones en la actividad reforestadora. Los
recursos de contrapartida para los créditos externos seran los aportes generados en la Corporacion
Nacional de Investigaciones y Fomento Forestal y los capitales suscritos en las Corporaciones



Forestales que utilicen estos créditos. La programacion y elaboracién de proyectos estara
coordinada por el Departamento Nacional de Planeacion.

Paralelamente a la actividad reforestadora, el Gobierno esta interesado en desarrollar el
recurso pesquero, tanto en aguas continentales como en aguas maritimas, integrandolo al Plan
Nacional de Alimentacién y Nutricion.

El cultivo y la explotacién de especies ilicitas dirigidos técnicamente por medio de la
acuacultura y la biologia pesquera, permitiran la produccion masiva de proteinas de optima calidad a
costos minimos. Ademas, esta actividad repercutira en la generacion de empleo, principalmente en
las areas geograficas econdmicamente marginadas del pais, asi como también en las zonas de
pequefio agricultores y pescadores artesanales.

Para realizar el desarrollo pesquero, el Gobierno Nacional se apoyara en los siguientes
instrumentos:

a) Apropiacion de recursos para la investigacion de las condiciones 6ptimas de explotacion
de los recursos hidrobiologicos, en aguas maritimas y continentales. También se subsidiara
asistencia técnica para la adopcion de modernas tecnologias en el sector pesquero.

b) Aplicacién de estas investigaciones a las areas rurales a través del Proyecto de Desarrollo
Rural Integrado.

c) Racionalizacion del mercado de la pesca, establecimiento de la cadena de frio e
implantacion de la tecnologia para procesamiento de productos pesqueros.

d) Creacién de una infraestructura adecuada tanto a nivel industrial como artesanal para
apoyar la produccion de la pesca maritima. Se contempla la financiacion para aumentar la flota
pesquera.

e) Apoyo institucional, recursos de crédito y asesoria técnica para los pescadores
costaneros y pequefos agricultores e industriales pequefios.

El Gobierno Nacional efectuara inversiones a corto y mediano plazo del orden de los 200
millones de pesos para atender los programas de desarrollo pesquero. Estos recursos provendran
de la contratacion de empréstitos con la AID y la FAO y de las contrapartidas de presupuesto
nacional correspondientes.

Funciones para las entidades gubernamentales

Los programas que ejecutan las entidades adscritas o vinculadas al Ministerio de Agricultura
se rigen por el marco juridico sefialado por los Decretos 2420 y 3120 de 1968 que reestructuran al
sector agropecuario. Las funciones asignadas a las entidades en tales decretos son generales y es
necesario precisar la forma especifica como cada entidad debe operar y coordinar su accion con las
demas para lograr el cabal cumplimiento de sus funciones. En la practica ha sucedido que algunas
agencias del Gobierno han ejecutado programas que no les corresponden; se ha presentado
duplicacién de funciones y dispersion y deficiente utilizacion de los recursos del Estado. Por via de



ejemplo, se pueden sefialar casos como los del Instituto Colombiano Agro pecuario y el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, los cuales han ampliado sus actividades a campos que no lea
competen como son la asignacion de crédito, la construccion de vias, la prestacion de servicios de
salud y educacion.

Por lo tanto, el Gobierno busca adecuar las funciones de las entidades a las exigencias de
las prioridades de politica eco nomica y social y en particular del Plan Nacional de Alimentacion y
Nutricién. Es asi como en el programa DRI se ha asignado a cada entidad sus propias actividades
con aportes presupuestales concretos, pero buscando la maxima coordinacion interinstitucional tanto
a nivel central como regional.

Teniendo en cuenta lo anterior se le han asignado a cada entidad, las siguientes funciones
prioritarias:

a) Instituto Colombiano Agropecuario.

El Instituto Colombiano Agropecuario debe ser el organismo rector de la investigacion y la
transferencia de tecnologia. Debe disefiar paquetes tecnoldgicos por productos y por regiones de
acuerdo con el medio y las condiciones de produccion. Con esta base, establecera normas para
prestacion de asistencia técnica por parte del mismo ICA y otras entidades. En la realizacién de sus
programas, el ICA orientara sus investigaciones fundamentalmente hacia el sector tradicional y en
particular hacia los productos estratégicos seleccionados para el DRI.

También debera disefiar un programa de divulgacién que asegure que los resultados de sus
investigaciones sean amplia y rapidamente conocidos por los posibles beneficiarios.

b) Instituto de Mercadeo Agropecuario.

El IDEMA estabilizara el mercado interno de trigo, maiz y arroz mediante una politica de
existencias reguladoras con el fin de asegurar la continuidad del cultivo de estos productos basicos.
Para tal efecto establecera precios de sustentacion y recibira recursos suficientes para efectuar las
compras que sean necesarias.

Servira de apoyo al Programa de Desarrollo Rural Integra do comprando a precios de
sustentacion que cubran los costos monetarios y los riesgos asociados con la introduccién de
nuevas tecnologias, garantizando un ingreso monetario al productor al menos igual al ingreso
anterior.

Sobre el resto de los productos ejercera intervencion discrecional comprando una proporcion
de la produccién suficiente para mantener existencias reguladoras de precios y abastecimiento.

c) Almacenes de Deposito de IDEMA y Caja Agraria.
Inagrario servira como apoyo fundamental a la politica de abastecimiento y regulacion de

precios, aportando la infraestructura necesaria para el almacenamiento de los productos agricolas
no perecederos, con destino al mercado interno, que se deban adquirir a través del IDEMA.



d) Caja de Credito Agrario Industrial y Minero.
EI DRI, busca incrementar la oferta de crédito para los pequefios productores.

En vista de que este tipo de crédito no es lo suficientemente rentable, dado el mayor costo
administrativo que resulta de un alto nimero de pequefios préstamos, el Gobieno se encargara de
la deuda externa del programa DRI, capitalizando asi la Caja en cuantia superior a los $2.400
millones.

e) Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables.

El INDERENA dirigira sus acciones hacia la recuperacion de tierras y la regulacion de aguas
mediante los programas de reforestacion de las cuencas hidrogréficas.

Asi mismo, promovera el desarrollo de la pesca artesanal continental, como forma de
complementar el ingreso de los pequefios productores y de mejorar su dieta alimenticia y la de
amplios estratos de la poblacién. Para el cumplimiento de estas metas, el INDERENA acometera
programas de investigacion y de transferencia de tecnologia.

f) Instituto Colombiano de la Reforma Agraria.
Se dedicara exclusivamente a la adquisicidn, distribucion y titulacion de predios.
g) Divisién de Adecuacion de Tierras.

Con las facultades de reforma administrativa se creara una division de adecuacion de tierras
en el Ministerio de Agricultura encargada de evaluar los estudios de adecuacion de tierras que
efectian las diferentes entidades nacionales y departamentales. Esa division, de acuerdo con
Planeacién Nacional, establecera qué obras se deben efectuar para terminar los distritos de riego
existentes y qué proyectos adicionales se deben construir.

Una vez establecida la rentabilidad econémica y social de una obra, la Division de
Adecuacion de Tierras contratara los trabajos. Terminados estos, la Division entregara las obras
para su administracion a las Corporaciones Regionales, a los Departamentos o excepcionalmente al
INCORA. No obstante, el Ministerio supervigilara el manejo de los distritos de riego o drenaje, y dara
las pautas generales que garanticen que la produccion en esas areas se integre a la programacion
agropecuaria general que hace el Ministerio.
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POLITICA INDUSTRIAL
Introduccion

La actividad industrial ha sido uno de los principales motores de avance econémico del pais
y, por este motivo, el actual Gobierno considera que la participacién del sector manufacturero en la
economia debe aumentarse. Aunque el proceso de industrializacion ha sido relativamente estable,
se estima que este puede ordenarse, racionalizarse e intensificarse de tal forma que la industria
contribuya de una manera mas eficaz a acelerar nuestro proceso de desarrollo. La politica industrial
debe enea minarse a la obtencion de una mejor asignacion social de los recursos empleados y una
mayor absorcién de aquellos desempleados o subutilizados, en especial los recursos humanos que
el pais posee.

Esta contribucién de la industria no se debe reflejar sola mente en una mejor asignacion de
recursos y un mayor empleo, sino que el proceso de crecimiento de la misma debe ir acompafiado
de una diversificacion de la produccion y de creacién de una base industrial para evitar que las
fluctuaciones en la economia mundial afecten seriamente nuestra estructura productiva, y asi lograr
una mayor independencia economica. El Gobierno considera que con la amplia experiencia
adquirida por la clase empresarial en el manejo de la industria nacional y en razén a la creciente
calificacion de nuestra mano de obra, el pais ya estd en capacidad de aumentar el crecimiento del
sector de produccion de materias primas, bienes de capital y bienes intermedios que, con las
condiciones adecuadas, se pueden producir con relativa eficiencia.

Paralelamente a un mayor desarrollo de la industria de bienes de capital, materias primas y
bienes intermedios, el esquema de desarrollo adoptado requiere una expansion en la produccion de
los bienes de consumo masivo para los cuales se prevé un rapido incremento en la demanda,
debido a la politica de incrementar mas que proporcionalmente los ingresos del 50% mas pobre de
la poblacion. Fuera de que el aumento en la oferta de este tipo de productos es una condicion
necesaria del plan de estabilizacion, pues garantiza que el aumento en demanda no se transforme
en aumentos de precios, estos productos frecuentemente se manufacturan eficientemente en
empresas me dianas y aun de tipo artesanal y tienden a tener un alto componente de empleo por
unidad productiva.

El apoyo a la produccion de bienes de consumo masivo de pende del manejo de la
composicion de la demanda agregada, lo cual ya se ha logrado en parte a través del sistema fiscal y
del impuesto a las ventas en particular. Pero también depende del resto de las politicas
encaminadas a lograr un rapido incremento de los ingresos de aquella parte de la poblacién que se
ha mantenido hasta ahora al margen del progreso econdmico.

Por lo tanto, este nuevo enfoque de la industrializacién en Colombia debe encuadrarse
dentro de la politica de favorecer al 50% mas pobre de la poblacidn y de lograr una distribucion mas
equitativa de los beneficios de la industrializacion entre las diferentes regiones del pais. Asi se
evitarad que aumenten las desigualdades en la distribucidn personal del ingreso y las con secuencias



negativas de una excesiva centralizacion de la produccion industrial y del acelerado proceso de
urbanizacion de las principales ciudades del pais.

Funcién del Estado en el proceso de desarrollo industrial

La principal funcién del Estado en el proceso de desarrollo industrial debe ser la de
suministrar un clima propicio para la expansion de las empresas existentes y la creacion de nuevas
empresas en forma tal que se llenen las necesidades basicas de! la poblacién dentro de un contexto
de desarrollo social y eco némico ‘acelérado y se contribuya decisivamente a solucionar el problema
del empleo. Para lograr esta ambiciosa meta se necesita actuar en campos tan diversos como, la
promocién de nuestro comercio exterior y la financiacién suficiente a través del desarrollo del,
mercado de capitales para permitir la expansion, la modernizacidn y la adopcion de tecnologias que
estén de’ acuerdo con la utilizacion eficiente de nuestros principales recursos productivos.

El desarrollo industrial dependera también de manera importante del manejo que se le de a
la demanda agregada a través de los instrumentos de politica monetaria, fiscal y de comercio
exterior. Aunque el manejo de la politica economica de corto plazo se dificulta en Colombia por la
falta de informacidn estadistica oportuna y por el desconocimiento empirico de algunas de las
relaciones estructurales de la economia, el Gobierno intentara disminuir la variabilidad en las tasas
de crecimiento mediante la continuidad y estabilidad de las politicas macroeconémicas. Un
desarrollo més estable implicara un ahorro grande de recursos al disminuir el exceso de capacidad
instalada y al lograr una utilizacién plena de la fuerza de trabajo.

Para que el sector privado pueda desarrollar su actividad con seguridad y planear
adecuadamente sus inversiones, se considera fundamental darle toda la libertad del caso para que
este tome las decisiones de produccion e inversion que mas le con vengan dentro de un marco
seguro y bien definido. Estas decisiones deberan estar enmarcadas dentro del espiritu de evitar que
las decisiones privadas originen costos sociales mayores que los beneficios, ya sea porque las
empresas se localicen en areas consideradas como no prioritarias, produzcan excesiva
contaminacion y deterioren las condiciones de vida en la regidén donde se situan, ejerzan un excesivo
poder sobre el mercado a través de monopolios, 0. por cualquier otra causa que implique unos
costos para la sociedad mayores que los beneficios que dichas decisiones le generan.

El establecimiento de prioridades en | sector industrial se manifestara por medio de una
politica cuyos objetivos e instrumentos son claramente definidos a través del presente Plan. Por una
parte, esta politica comprende la orientacion del gasto publico hacia el suministro de los servicios
basicos mas esenciales y el uso de los impuestos directos e indirectos para lograr una
reestructuracion de la demanda que estimule la produccion de bienes de consumo masivo. Por otra
parte, la politica cambiaria, al mantener una tasa de cambio que refleje el verdadero valor del peso
colombiano en términos de la moneda extranjera, servird como instrumento de control de las
importaciones globales, de fomento a las exportaciones y a la produccion de bienes sustitutos de los
importados. Finalmente, la estructura y nivel del arancel serviran para afectar la composicion y el
volumen de las importaciones, al mismo tiempo que este se utilizara para conseguir que el costo
social de generar un peso de valor agregado adicional en cada uno de los distintos sectores de la
economia, especialmente en el industrial, tienda a ser igual en el largo plazo?.

2 En el resto del documento esta situacion la llamaremos de eficiencia econdémica.



Establecidas las reglas del juego en lo que se refiere a impuestos directos e indirectos,
politica cambiaria, politica crediticia y politica arancelaria, las cuales tendran el menor numero de
modificaciones posible con el fin de disminuir el riesgo que enfrenta el empresario debido a cambios
frecuentes en la politica econdmica, el Gobierno considera que el sector privado debe beneficiarse
con los resultados de sus decisiones pero al mismo tiempo responsabilizarse de las pérdidas y
costos resultantes de ellas.

En consecuencia el Estado, por regla general no se hara cargo de empresas privadas o
empresas publicas que hayan tomado decisiones de inversion y produccidn equivocadas, salvo por
graves consideraciones de interés nacional.

Ya se han tomado varias medidas para evitar en lo posible este tipo de subsidios estatales.
Entre ellas se encuentra la innovacion en la politica impositiva que acepta la deduccién en el futuro
de las pérdidas generadas en las empresas. Esta medida constituye un estimulo tributario eficaz
para que ciertas empresas encuentren justificado rescatar sociedades que producen pérdidas
transitoriamente. Esta medida garantiza que no sea el IFl la Unica entidad en capacidad de
reestructurar las empresas que atraviesan por dificultades econdmicas mas o me nos prolongadas.

Finalmente, puede ser de gran utilidad para la empresa privada tener un plan indicativo del
sector industrial, en el cual se identifiquen los cuellos de botella que puedan surgir y se hagan
proyecciones sobre el posible suministro de los principales insumos y bienes intermedios. Un plan
indicativo de este tipo podria darles mas seguridad a los empresarios que proyecten inversiones
nuevas y podria facilitar la identificacion de posibilidades de inversion halagiefas. Para llegar a un
plan indicativo global, se iniciard de inmediato conjuntamente con el sector privado la elaboracion de
una serie de planes parciales en sectores como el automotriz, el petroquimico y el siderdrgico.

Intervencion estatal en actividades industriales

La inversion directa del Estado en actividades relacionadas con la industria debe
concentrarse especialmente en la explotacion de aquellos recursos naturales que el pais pueda
exportar ventajosamente o que sustituyan importaciones a costos competitivos en el largo plazo, en
términos del mercado internacional.

El Estado debe ser responsable, a veces con inversion di recta propia y en otros casos a
través de proyectos conjuntos con el sector privado, del desarrollo de las fuentes de energia y del
aprovechamiento de los recursos naturales que posee el pais. También para garantizarle estabilidad
a nuestra industria, el Estado debe apoyar a través de inversién directa o garantias de la Nacidn
para el financiamiento de proyectos privados, el desarrollo de ciertas industrias basicas y de aquellas
asignadas al pais en las negociaciones del Grupo Andino.

Como el Gobierno esta llevando a cabo un programa para redistribui r el ingreso en favor de
los menos favorecidos y los recursos gubernamentales para ejecutar los programas de inversién de
tipo social son escasos, se ha con necesario y conveniente establecer una especializacion y division
del trabajo en las funciones que le corresponden al Estado y al sector privado en la actividad
productiva del pais. La existencia de pro gramas de inversiones con un alto rendimiento social y un
bajo rendimiento financiero como son los programas de nutricion, salud, educacién masiva,
acueductos y alcantarillados y ciertas obras publicas obligan al Gobierno para garantizar la



efectividad de su politica social, a destinar casi todos sus recursos de inversion a la ejecucion de
estos programas. Por tal motivo la responsabilidad del desarrollo industrial colombiano recaera
principalmente sobre el sector privado, excepto en los casos de desarrollo de recursos energéticos,
explotacion de los recursos naturales, y de establecimiento de ciertas empresas que suministran
materias primas basicas y el de aquellas asignadas en los pro gramas sectoriales de desarrollo
industrial del Grupo Andino3.

Queda claro entonces que la inversion estatal directa se debe limitar a industrias extractivas
y bésicas que no puede facil mente desarrollar el sector privado por si solo. En el caso de las
industrias de bienes intermedios y de consumo, el Estado seguira dando su apoyo a través de
crédito de fomento canalizado primordialmente a través del IFI, la Corporacién Financiera Popular, el
FIPy el FFI.

Agroindustrias

La politica principal del presente Gobierno se centra en un mejoramiento de la calidad de la
vida del 50% maés pobre de la poblacion. Entre los medios para lograr este objetivo se encuentra el
Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion, y los programas especiales de salud, educacion e
infraestructura dirigidas a la poblacién objetivo. Dentro de este mareo, es funda mental contar con un
abastecimiento suficiente de productos agricolas, que puedan ser procesados a costos relativamente
bajos y permitan a la poblacién mejorar fundamentalmente las cualidades nutritivas de su
alimentacion.

Para lograr estos fines se requiere conseguir un aumento sustancial en la produccion
agricola y una produccion industrial de alimentos procesados a costos menores o iguales que
aquellos a los cuales se pueden conseguir productos con similares caracteristicas nutritivas en el
mercado internacional. Se requiere, entonces, dar un estimulo a la produccién agropecuaria y al
mismo tiempo generar establecimientos industriales productores de alimentos procesados.

Para aumentar la produccion agropecuaria se requiere aumentar sustancialmente la
cantidad de recursos que van a dicho sector y buscar una eliminacion o reduccién en las
distorsiones que afectan el uso de los distintos factores productivos en el sector agropecuario. Estas
dos condiciones conducen a reducir la discriminacion que contra el sector agropecuario ha existido a
través de una estructura arancelaria que ha protegido excesivamente al sector industrial. Por otra
parte, es necesario hacer un uso mas eficiente de los recursos que se utilizaran: en el sector
agropecuario, eliminando ciertos subsidios que han discriminado en contra de la mano de obra no
calificada, factor relativamente mas abundante en el pais.

La eliminacion o reduccidn de los subsidios requiere limitar las tasas de interés subsidiadas
para la agricultura, acabar el estimulo arancelario que se ha dado para el uso de cierto tipo de
maquinaria importada que ha desplazado el empleo de mano dé obra no calificad y desestimular el
uso de ciertos tipos de tecnologia foranea que no son necesariamente la mas adecuada para un
pais con agricultura tropical como la colombiana.

3 La mayoria de las industrias asignadas en los programas sectoriales deben ser desarrolladas por el sector privado, pero el Estado
podréa verse en la necesidad de ayudar a algunas industrias basicas asignadas que requieran una inversion inicial muy alta.



Al reducir la proteccion promedio que se le ha otorgado a la industria, un mayor volumen de
recursos se dirigird a la agricultura generandose un aumento en la produccion agropecuaria.
Ademas, al utilizarse mas eficientemente los recursos destinados a la produccion agropecuaria, es
obvio que para una cantidad dada de insumos, mayor sera la produccion de bienes en la agricultura.

Las anteriores consideraciones se refieren a la manera como se piensa conseguir un
aumento en la produccién agricola; queda por considerar el aspecto de transformacion de productos
agropecuarios en productos industriales de consumo masivo. Debido a que un gran nimero de
consumidores de estos productos no cuentan con ingresos abundantes, sera necesario que su costo
de produccion sea relativamente bajo. Esto se logra evitando darle proteccion arancelaria especifica
a cada establecimiento industrial. En caso de darsele, debera hacerse a un nivel relativamente bajo
con el fin de no aumentar el costo de adquisicidn del producto final.

Todo el esquema de politica industrial favorece la agroindustria, pero el Plan de Desarrollo
ha contemplado algunos estimulos directos adicionales para ese sector. En primer lugar, esas
industrias se beneficiaran de todas las ventajas creadas para la descentralizacion y de los subsidios
a la pequefia y me diana industrial En segundo lugar, Gobierno establecera lineas de crédito
especiales, con tasas de interés bajas y largos plazos de amortizacion, al mismo tiempo que
otorgara ayuda financiera y técnica al sector dentro del Plan de Alimentacion y Nutricion.

Papel de la pequeiia y mediana industria

La pequefia y mediana industria cumple una funcién crucial para el logro de los objetivos del
Plan de Desarrollo. Por ser estas industrias relativamente intensivas en el uso de la mano de obra, al
lograrse un mayor y mejor uso social de los re cursos productivos se produce un estimulo indirecto
para este tipo de industrias.

Existen ya politicas de crédito, de asistencia técnica y tecnoldgica ejecutadas por la
Corporacién Financiera Popular, Col ciencias, el Fondo Financiero Industrial, el SENA y el Instituto
de Investigaciones Tecnologicas dirigidas a estimular a la pequefia y mediana industria. Igualmente,
algunas estrategias basicas dentro del presente Plan se orientan hacia el fomento y asistencia a
industrias con tales caracteristicas, en particular aquellas que estan estrechamente vinculadas con el
Plan de Nutricion y Alimentacion.

La pequefia industria, con un apoyo en los campos de crédito, mercadeo y tecnologia tiene
una gran posibilidad de expansion y de absorcion de mano de obra. Dado el estado de desarrollo
industrial del pais la pequefia industria complementa el sector mas mecanizado de la economia,
pues frecuentemente puede producir eficientemente los insumos de éste o terminar, mejorando la
calidad, productos manufacturados en masa. Frecuentemente esta industria se enfrenta a problemas
de mercadeo, pero estos se trataran de resolver por medio del cooperativismo o apoyando
compafiias de comercializacion, las cuales a la vez pueden ser un mecanismo efectivo de promocion
de exportaciones.

La transferencia de tecnologia y el mejoramiento en las précticas de administracion son
esenciales para el desarrollo de la pequefia industria. En este campo se justifican los subsidios que
se proponen mas adelante, y se sugiere una serie de acciones que se espera ayuden a volver mas
competitivas a las pequefias empresas.



Papel del desarrollo tecnoldgico en la industria

Es importante en la actividad industrial, por una parte hacer uso eficiente de los métodos y
técnicas de produccion con base en los recursos disponibles en el momento y, por otra, adaptar e
innovar métodos y técnicas de produccion, que haciendo uso eficiente de los recursos productivos
que posee el pais impulsen la modernizacion de la industria.

Se ha observado que los estratos pequefios y medianos del sector industrial no tienen en la
actualidad la capacidad para absorber y adaptar tecnologia, y por tanto requieren asistencia técnica
para lograr una utilizacion eficiente de sus recursos disponibles. Por otra parte, dada la capacidad
técnica de la gran industria es posible conseguir que ella desarrolle y adapte nuevas tecnologias a
fin de lograr una utilizacion mas racional de los recursos productivos nacionales.

Por esto, es necesario atacar por separado la solucion al problema de desarrollo tecnolégico
para la pequefia y mediana industria y para la gran industria. EI Gobierno considera que la gran
industria debe ser la responsable de su propio desarrollo tecnolégico y por tal motivo esta dispuesto
a respaldar sus labores investigativas por medio de un fondo que podria ser orientado por el
Ministerio de Desarrollo, el cual tendria por objeto dar préstamos blandos y subsidios a las industrias
grandes que presenten proyectos de investigacion cuyos frutos se consideren de un alto beneficio
social para el pais.

Un elemento fundamental dentro de una politica de desarrollo tecnoldgico es la diseminacion
efectiva de las distintas alternativas tecnolégicas que se poseen. El desarrollo de un sistema
informativo sobre tecnologia es condicién sin la cual resulta bastante dificil llevar a cabo una
produccion industrial que permita competir eficientemente con la produccion externa. La pequefia y
mediana industria deben tener acceso a la diseminacion de informacion sobre alternativas o
disponibilidades tecnoldgicas, y el Gobierno propiciara el desarrollo de un sistema informativo que
beneficie a estos sectores.

Debido a que la pequefia y mediana industria carecen de las condiciones necesarias para
efectuar su propio desarrollo tecnoldgico, el Gobierno dard un gran apoyo a los servicios de
informacidn, extension, investigacion, desarrollo y asistencia técnica, los cuales se realizaran como
un gran esfuerzo conjunto de la Corporacion Financiera Popular, Colciencias, el Instituto de
Investigaciones Tecnologicas y los gremios de pequefios y medianos industriales. Estos programas
estaran centrados inicialmente en ciertas actividades prioritarias dentro de la industria como es la
produccion de alimentos, base del Plan de Nutricion; el de construccidn de maquinaria, soporte
fundamental para la modernizacién de la produccion agricola e industrial; y el sector de auto partes.

A un nivel mas general, Va politica tecnologica debera estimular la absorcion y el
entrenamiento de la mano de obra no calificada, poner en vigencia las recomendaciones adoptadas
de comun acuerdo con los Paises Miembros del Pacto Andino, y fortalecer y tecnificar los
mecanismos institucionales que realizan una labor en relacion con los aspectos de tecnologia en el
pais.

Papel de los subsidios en el futuro desarrollo industrial



Cualquier politica de subsidios que se establezca debera estar dirigida de tal manera que
beneficie al 50% mas pobre de la poblacion; por eso, dentro de los planes del presente Gobierno no
se contempla la posibilidad de dar mas incentivos a la utilizacion de capital, sino que se llevara a
cabo una reduccion paulatina de estos, para su posterior eliminacion, ya que su efecto sobre el
empleo de mano de obra no calificada puede ser negativo hasta hace poco los subsidios se habian
establecido para promover aquellas actividades intensivas en el uso de capital, lo cual condujo a una
subutilizacion de la capacidad instalada y al mismo tiempo a una baja utilizacion y absorcion de
mano de obra. Sin embargo, desde el comienzo del presente Gobierno ha existido la idea de
racionalizar los subsidios teniendo en mente objetivos de largo plazo.

Por estas razones, para reducir el desperdicio social de re cursos implicito en la inversion
excesiva de capital, la politica actual se orienta hacia una racionalizacion y disminucion de los
subsidios concedidos dentro de la estrategia general de la no intervencion estatal directa, dejando al
sector privado tanto los beneficios como los riesgos implicitos en las decisiones de in version. Esta
politica debe extenderse a las empresas estatales ineficientes, y el IFI debera continuar dando un
mayor énfasis a la racionalizacion de sus empresas, intensificando el control efectivo de sus
inversiones. Por otra parte, el Instituto debe realizar su inversion directa en las empresas mineras,
basicas y agroindustriales de que se ha hablado, y en aquellas empresas necesarias para cumplir
los compromisos de programacion a nivel del Grupo Andino y que no pueden ser desarrolladas por
el sector privado, siempre y cuando dichas empresas sean rentables.

Dentro de este esquema, solo se admitiran subsidios que fomenten el empleo en el sector
industrial. Por eso se subsidiara la transferencia tecnoldgica y el crédito para la pequefia industria, y
se subsidiara la investigacion tecnoldgica de la gran industria. También se contemplan subsidios
para empresas que usan intensivamente la mano de obra en regiones deprimidas, dentro de la
politica de descentralizacion industrial.

Crédito industrial

En el pasado, con el propdsito de orientar recursos financieros hacia determinados sectores,
se establecieron privilegios tributarios y lineas especiales de crédito y redescuento que permitian a
los intermediarios otorgar crédito a tasas de interés subsidiadas. Estas circunstancias impidieron el
crecimiento adecuado del mercado de capitales y al mismo tiempo en ocasiones condujeron a
emisiones monetarias inflacionarias innecesarias si la oferta interna de recursos financieros hubiera
crecido de acuerdo con la demanda. Adicionalmente, esta politica de crédito fomentd el
establecimiento de una estructura econdémica intensiva en el uso del capital y estimuld el
endeudamiento externo al no generarse recursos financieros suficientes en el mercado nacional.

Para eliminar estos problemas y generar un volumen de crédito suficiente para que la
pequefia, mediana y gran industria puedan desarrollarse sin ningun tipo de restricciones, el Gobierno
hizo una reforma financiera que tuvo en cuenta las condiciones de la gran industria y de las
pequefias y medianas empresas.

Continuamente se ha dicho que la falta de capital de trabajo ha sido una de las variables que
han impedido obtener un desarrollo acelerado de la gran industria; el Gobierno actual ha resuelto en
parte este problema al conseguir que los bancos obtengan cuantiosos recursos, como resultado de



elevar las tasas de interés pagadas sobre ahorro, y asi permitir financiar las necesidades de capital
de trabajo de la gran industria.

En el caso de las necesidades de crédito de largo plazo, el aumento del ahorro que ha
resultado de la reforma financiera también ha implicado por primera vez la posibilidad de financiar a
largo plazo la industria con recursos que no provienen del Banco de la Republica. No obstante, vale
la pena anotar aquellas condiciones del crédito se iran adecuando de acuerdo con la tasa de
inflacién que rija en cada periodo a fin de no subsidiar ni encarecer el crédito por encima de aquellos
niveles que representan el costo de oportunidad de los recursos financieros en la economia. Es
decir, la gran industria debe buscar su principal fuente de financiacion dentro del sistema financiero
privado nacional, a tasas de interés que reflejen las condiciones de competencia en el mercado de
capitales. El IFl y la banca oficial estableceran de inmediato una politica de tasas de interés flexibles
para préstamos a largo plazo, y asi el costo del capital baje a medida que baje la inflacién.

Para la pequefia y mediana industria las condiciones son un poco diferentes y para ella el
Gobierno ha considerado de importancia fundamental el establecimiento de un Fondo de Garantias
que le permita a los pequefos industriales obtener préstamos sin tener que llenar todas las garantias
que se requieren normalmente en las operaciones crediticias. El Fondo de Garantias le dara al
pequefio industrial acceso al crédito, pero no es un instrumento paternalista. La reputacion del
empresario ante el Fondo es una parte valiosa de patrimonio, lo cual garantiza que el Fondo tendra
poco riesgo de pérdida. Ademas, el Estado le dara una ayuda especial al prestar, conjuntamente con
el crédito para el desarrollo de sus actividades, un apoyo en la forma de servicios de extension,
informacion, adaptacion e innovacion de tecnologia por intermedio de la Corporacion Financiera
Popular y de otras instituciones que estan colaborando en la prestacién de este tipo de servicios.
Estos subsidios a la pequefia industria se hacen a través del presupueste capitalizando la
Corporacion Financiera Popular, y no a costa del ahorrador.

Con este conjunto de medidas, adicionales a las que se des criben en el capitulo de Politica
Financiera de este Plan, el Gobierno considera que la carencia de crédito cesara de ser un problema
para el normal funcionamiento de la industria nacional, ya sea pequefia, mediana o grande.

El arancel y el desarrollo industrial

El arancel ha sido utilizado a través del tiempo para lograr diversos objetivos los cuales han
oscilado desde la proteccion a la industria nacional, a fin de llevar a cabo una politica de sustitucion
de importaciones, hasta conseguir una mayor cantidad de recursos fiscales. Sin embargo, este
instrumento no ha sido utilizado principalmente con el propédsito de obtener una composicién de la
produccién industrial que permita alcanzar un alto grado de eficiencia en términos sociales.

Este Gobierno busca especialmente que la estructura arancelaria sea uno de los
instrumentos de politica econdmica mas importantes para propender por una asignacion de recursos
deseada. Por lo tanto, e evitard el estimulo a la importacién de bienes de capital que se puedan
producir internamente pero no se fomentara un mayor uso del mismo, lo cual puede limitar la
utilizaciéon de mano de obra nacional: En el pasado, el mecanismo arancelario, combinado con el de
licencia previa, propicio la formaciéon de monopolios y la creacién de industrias que producian o
producen con altos costos, haciendo incurrir en un costo excesivo a los consumidores. Toda esta



politica orientd los recursos hacia actividades productoras de bienes sustitutos de importaciones y
desestimulo la produccidn de bienes exportables y una mas rapida absorcion de mano de obra.

Por estos motivos, es necesario racionalizar la estructura y el nivel de los aranceles en
Colombia; esta racionalizacién debe conducir a que los costos sociales de producir un peso de valor
agregado en cada uno de los distintos sectores de la industria sea similar, y dicho costo no debe ser
muy superior en el largo plazo al de adquirir los bienes en el mercado internacional, ni al de generar
dicho peso de valor agregado por medio de la actividad exportadora®. La adopcién de esta politica
permite obtener un desarrollo industrial socialmente mas eficiente y un menor costo para los
consumidores de los distintos bienes.

Para alcanzar los objetivos anteriores es necesario, por lo tanto, reducir la dispersion actual
de los aranceles nominales para la importacion de bienes, otorgar una proteccion efectiva similar a
los diferentes procesos productivos, y disminuir los niveles actuales de la proteccion nominal y
efectiva que se da a ciertos procesos productivos. La adopcién del sistema aqui pro puesto permite
conseguir, ademas de lo mencionado anterior mente, una reduccién en el comercio ilegal de
mercaderias y un mejor manejo y administracion aduanera. Esta filosofia es la que se expondra en
las negociaciones del Arancel Externo Comun en el Grupo Andino.

La aceptacion y el establecimiento de esta estructura arancelaria permite lograr una mayor
independencia econdmica, en particular aquella relacionada con la produccion de bienes de capital,
bienes intermedios y materias primas; por esto, es necesario mejorar la proteccion efectiva pan las
actividades productoras de este tipo de bienes, sin olvidarse de conseguir una mayor eficiencia
econdmica para la sociedad en el uso de nuestros recursos.

Este tratamiento al arancel debe ir acompafiado por un manejo del régimen de licencia
previa que no desvirtle los objetivos perseguidos con la estructura propuesta. Asi mismo, con el
proposito de lograr la efectividad de los mecanismos de control se debe reducir al minimo el nimero
de instrumentos de control cuantitativo y precisar al maximo las normas y criterios que han de regir
para su aplicacién. La licencia previa se utilizara con criterio temporal basicamente como un
mecanismo de control a la importacidn de aquellos bienes cuya estructura de mercado internacional
sea netamente’ oligopolistica 0 en casos de competencia desleal, con el propésito de controlar
efectiva mente las actividades de “dumping” y de sobrefacturacions.

La ejecucion de esta politica permitira diversificar y aumentar nuestras exportaciones de
bienes manufacturados y semifacturados. Ademas, al reducir los excesivos costos sociales que han
producido hasta el momento las distorsiones antes mencionadas en el proceso de industrializacién
del pais, es posible aprovechar mejor nuestras ventajas como pais productor y exportador de bienes

4 Se hade una mencion especifica al caso de que esta eficiencia deba conseguirse en el largo plazo para indicar que la industria no
estara protegida indefinidamente y que esta proteccion so ira reduciendo a través del tiempo. También para aclarar que en un contexto
dindmico no se puede aceptar la ventaja comparativa estatica como criterio para asignar re cursos. Es decir, la proteccion transitoria
se justifica debido a que una industria se vuelve mas eficiente con el tiempo por un proceso de aprendizaje y esto determina una
ventaja comparativa de esa industria en el largo plazo aun si en el presente no es tan eficiente como las industrias con cierta tradicién
establecidas de tiempo atras en los paises industrializados.

5 También, pero de manera excepcional, la licencia previa se podra utilizar para defender a una industria naciente de una fluctuacion
muy grande pero transitoria de los precios internacionales. En algunos casos estas fluctuaciones pueden poner en peligro la
estabilidad financiera de una empresa aln si esta es eficiente y competitiva en el largo plazo.



agricolas. De este modo se consigue di versificar y aumentar nuestras exportaciones de bienes
manufacturados y al mismo tiempo mejorar nuestra productividad en la agricultura.

La programacioén industrial en el Grupo Andino

Los programas sectoriales de desarrollo industrial constituyen un instrumento de planeacion
dirigido al logro de “una mayor especializacion, diversificacion y expansion de la produccion
industrial, mediante el maximo aprovechamiento de los re cursos disponibles en el area, el
mejoramiento de la productividad y la utilizacion eficaz de los factores productivos, el
aprovechamiento de economias de escala, y la distribucién equitativa de beneficios™. El efecto
potencial de la programacion industrial sobre la racionalizacion de la industria nacional es
especialmente importante para aquellas industrias que presentan economias de escala, puesto que
su aprovechamiento daré lugar a una produccién con costos mas bajos para el pais y la subregion.

En consecuencia, el pais impulsaré 3studios en cada uno de los sectores industriales a ser
programados, a fin de dedicar todos los esfuerzos necesarios para sacar adelante las propuestas
presentadas dentro de los plazos establecidos y hacer efectivos los beneficios que dichos programas
representan para el pais y la subregion todos modos, las asignaciones dentro del Grupo Andino
hacen necesario planear con bastante detalle ciertos sectores, y dichos planes tendran que ser
imperativos.

Descentralizacion industrial

Una de las politicas a las cuales se le ha asignado mayor prioridad dentro de los planes del
presente Gobierno es la referente a la descentralizacion industrial. Esta consiste basicamente en
buscar un desarrollo industrial que esté mas equitativa mente distribuido dentro del territorio
nacional, para asi llevar sus beneficios a las zonas que, ofreciendo condiciones para ello, estén
comparativamente mas atrasadas y al mismo tiempo evitar que sigan aumentando las
consecuencias desfavorables resultantes de la excesiva centralizacién industrial y del desmedido
proceso de urbanizacion.

Sin embargo, para trazar una politica que sea adecuada a los propositos sefialados y
congruentes con las demas politicas del Gobierno, es necesario tener muy claros los objetivos que
se pretenden alcanzar con ello, los instrumentos y los incentivos disponibles para lograrlo, las
limitaciones que se tienen. Sélo de esa manera se puede disefiar una estrategia de
descentralizacion industrial acorde con las deméas metas economicas del Estado.

La descentralizacién de la industria se obtiene promoviendo el desarrollo industrial en las
regiones mas pobres, que presenten ventajas comparativas tales como recursos naturales y mano
de obra mas barata, buscando en esta forma un equilibrio regional.

La descentralizacion industrial lleva envuelto un problema de migracion; en gran medida si se logra
moldear una estructura regional de desarrollo industrial, se fijaran patrones de migracion que
conduzcan a un crecimiento menos acelerado y cos toso de los principales centros urbanos.

6 Articula 32. Texto del Acuerdo de Cartagena.



Al tratar de descentralizar la industria de centros relativamente desarrollados hacia ciudades
intermedias y menores, se encontrara que las condiciones de infraestructura de las Ultimas no seran
igualmente favorables para la actividad industrial. En consecuencia, debe buscarse la adecuacién de
estos centros a las necesidades de las nuevas industrias. Los costos que ello implica tendran que
ser asumidos por el Gobierno, el cual dentro de un coordinado plan de inversiones publicas debera
dotar prioritariamente de servicios a los centros identificados como estratégicos para la
descentralizacion.

Existe otro tipo de costos que deberan ser asumidos por los industriales. En primer lugar,
puede haber un encarecimiento inicial del proceso productivo por diversas razones, como cambio en
los costos de transporte de las materias primas, cambios en los costos de transporte hacia los
mercados y cambio en los costos de acceso a los proveedores. En segundo lugar, si existe un
traslado fisico, ademéas de los costos inherentes a él, hay sobrecostos adicionales por un paro
transitorio en la produccién o por una produccion en paralelo durante algun tiempo.

Es importante anotar que las consideraciones que se hagan sobre los costos adicionales y
sobre el estudio de los factores de ubicacion industrial fijan un limite y unas condiciones bajo las
cuales se puede considerar susceptible y aceptable la descentralizacion. Por esto puede decirse que
en el proceso de descentralizacion esta involucrado un problema de beneficio/costo que sera la base
para cualquier analisis que se haga al respecto. La razén por la cual la descentralizacién no se hace
espontanea mente es porque en la mayoria de los casos dentro de un proceso productivo los costos
privados son inferiores a los costos socia les. El industrial privado no toma en consideracién estos
costos sociales y por eso se hace necesaria la intervencion del Estado en la localizacion industrial.

Integracion de tas ciudades intermedias

Es facil identificar dentro de las ciudades colombianas una estructura bastante clara en lo
que se refiere a su grado de desarrollo y a sus inconvenientes y ventajas con relacidn a una politica
de desarrollo industrial. Se puede hablar de un primer grupo de ciudades, constituido por Bogota,
Cali y Medellin’, que agrupan el 23% de la poblacién colombiana y contribuyen en un 62% a la
produccion bruta industrial del pais®.

Luego se encuentra un segundo grupo de nueve ciudades cuyo desarrollo se puede catalogar de
intermedio. Estas son: Armenia, Barranquilla, Barrancabermeja, Bucaramanga, Cartagena, Cucuta,
Ibagué, Manizales y Pereira. Existe un grupo de diez y nueve ciudades de tamafio intermedio y
desarrollo incipiente. Estas son: Buenaventura, Buga, Cartago, Ciénaga, Duitama, Girardot,
Monteria, Neiva, Popayan, Pasto, Rionegro, Sabanalarga, Santa Marta, Sincelejo, Sogamoso, Tulla,
Tunja, Valledupar y Villavicencio.

7 Para efectos de la ejecucion de la Politica de Descentralizacién Industrial, Bogota incluye los siguientes municipios: Fuquene,
Guacheta, Lenguazaque, Villapinzén, Ubaté, Cucunubd, Choconta, Sutatausa, Suesca, Tausa, Nemocén, Sesquilé, Cogua,
Gachancipa, Zipaquira, Tocancipa, Guatavita, Subachoque, Tabio, Cajica, Sop6, Guasca; Tenjo, Chia, Cota, La Calera, Facatativa,
Zipacon, Madrid, Funza, Bojaca, Mosquera, Soacha y Sibaté.

Medellin incluye los municipios de Girardota, Copacabana, Bello, Itagli, Envigado, La Estrella, Sabaneta y Caldas.

Cali incluye Yumbo y Candelaria y aquella parte de los municipios de Vijes, Jarnundi, Pradera, Cerrito y Palmira, comprendida dentro
de la cota de 1.500 metros con la inclusion de Florida.

8 Los porcentajes de poblacion y produccion industrial bruta corresponden a los afios de 1974 y 1972 respectivamente.



Se ha hablado mucho de que Colombia es un pais de ciudades y que debe aprovecharse
esa condicion. En efecto, se debe preservar dicha calidad, fomentando el desarrollo de diversos
centros urbanos. Cabe anotar que las tres ciudades principales ya estan comenzando a presentar
los sintomas negativos del crecimiento desmedido de las grandes urbes. La migracion de la que se
habld en términos generales anteriormente, se presenta en forma tipica principalmente hacia los tres
grandes centros. Aun mas, esa migracion se ha visto reforzada por la estrategia de incremento de la
construccion del anterior Plan Nacional de Desarrollo. Dicha estrategia se concibi6 con el propdsito
de absorber el subempleo y desempleo urbano y rural y provocd una mayor migracién de los campos
a las ciudades, y principalmente hacia las tres grandes.

Para ejecutar la politica de descentralizacion industrial el Departamento Nacional de
Planeacion ha elaborado un plan de accion y disefiado una serie de instrumentos e incentivos al
respecto.

Plan de accion para la descentralizacion

a) No permitir la localizacion de nuevas industrias extranjeras en las ciudades de Bogots,
Medellin, Caliy sus areas de influencia; y

b) Buscar el desarrollo industrial, mediante el traslado de industrias o localizacién de nuevas
industrias, en centros de des arrollo intermedio que ofrezcan condiciones adecuadas para una
conveniente ubicacion industrial.

Este debe ser el primer paso de descentralizacion. Posterior mente, se tiene que buscar el
desarrollo de centros menores cuya localizaciéon permita facilmente fijar un patrén migratorio que
evite que los centros previstos en este Plan, al desarrollarse se conviertan en nuevos polos de
centralizacion.

Instrumentos e incentivos

Para lograr una descentralizacion industrial se tiene que pensar en un tratamiento
preferencial para las industrias que se trasladen o se localicen en las zonas consideradas como
estratégicas.

a) Inversidn extranjera. Se dara un tratamiento preferencial a las industrias que pretendan
establecerse en los centros escogidos para llevar a cabo la primera etapa de descentralizacién, y en
particular en parques industriales, siempre y cuando las demas variables del proyecto no se aparten
de los propositos nacionales.

No se aceptaran empresas nuevas extranjeras o mixtas que pretendan localizarse en las
areas metropolitanas de Bogota, Cali o Medellin. La uUnica excepciéon a este caso sera para
industrias que dediquen el 50% o méas de su produccion para la exportacion y que no serian
rentables al localizarse lejos de dichos centros industriales.

b) Licencias globales. EI Comité de Licencias Globales al estudiar las solicitudes tendréa de
igual manera, como uno de sus criterios de analisis, el de la localizacién de la industria receptora del
bien importado.



¢) Inversion publica. La mejor manera de llevar la industria a centros urbanos intermedios es
que el Estado garantice en esas areas la infraestructura necesaria para hacer factible la localizacion
de nuevas industrias. Con tal fin, el Gobierno haréa in versiones adicionales en telecomunicaciones,
acueducto y alcantarillado, salud y vivienda, en estas areas. También se estimularan parques
industriales y el Gobierno podré hacer inversiones directas en estos y en las zonas francas de
exportacion.

d) Crédito. El crédito sera un incentivo adicional para la descentralizacién. Los principales
organismos del Gobierno que otorgan crédito al sector industrial estableceran una politica crediticia
diferencial, de manera que le den mayores facilidades al industrial que invierta en las zonas
escogidas. De igual forma, el jFI debera orientar sus inversiones directas en el mismo sentido.

Ademas, el Fondo de Inversiones Privadas y el Fondo Financiero Industrial también tendran
como criterio de analisis para otorgar crédito el de la localizacién, canalizaran la mayoria de sus
recursos a ciudades intermedias y otorgaran mejores condiciones si el crédito se dirige a negocios
que impliquen descentralizacion. Se ha decidido redescontar créditos para empresas localizadas en
los tres principales centros del pais unicamente cuando dichas empresas sean pequefias o cuando
se programen para exportar el 50% o mas de su produccion.

e) Descentralizacién administrativa. Dentro del marco de una posible descentralizacion
administrativa se buscara el fortalecimiento de las oficinas seccionales de los organismos del
Gobierno que no se puedan desplazar de la capital de la Republica.

De igual manera convendréd estudiar la posibilidad de que en un plazo conveniente los
servicios basicos de energia, acueducto y alcantarillado estén suministrados y dirigidos por los
organismos regionales competentes, y no por establecimientos publicos del poder central.

f) Empresas. Las nuevas empresas industriales y comercia les en las cuales el Estado tenga
alguna participacion deberan establecerse en las ciudades intermedias ya identificadas y solo se
podran establecer en Bogota previo concepto favorable del Consejo Nacional de Politica Econdmica
y Social.

g) Subsidios directos. Se estudiard con PROEXPO una reglamentacion inmediata para el
Decreto 2366 de 1974 con el objeto de iniciar la firma de contratos por medio de los cuales el Estado
subsidie la némina de las empresas exportadoras que se instalen en zonas prioritarias, por un valor
igual a los pagos que tengan que hacer esas empresas por conceptos de seguridad social, aportes
al SENA y de Ley 27 de 1974. Estos subsidios deberan atenderse con recursos de PROEXPO vy el
programa se iniciara en las zonas fronterizas.

h) Capacitaciéon. Debera llevarse a cabo un esfuerzo entre el SENA, instituciones de
educacion superior y media y organismos especializados en asistencia técnica y asesoria a la
pequefia y mediana industria, para lograr la capacitacion de los recursos humanos teniendo en
cuenta las disponibilidades especificas de las regiones.

i) Estatuto sobre descentralizacion. Aunque las acciones arriba descritas demuestran el
compromiso del Gobierno con una politica activa de desarrollo equilibrado, los mecanismos
propuestos probablemente no tendran sino un efecto marginal sobre la localizacion de la actividad



economica. Se necesitan instrumentos juridicos méas efectivos que los existentes, y el Gobierno
presentara al Congreso un estatuto sobre descentralizacion que le dé poderes para negar la
localizacién de ciertas industrias en los grandes centros y que establezca sanciones economicas
efectivas para aquellas industrias que contribuyan a deteriorar el medio ambiente.

Accion estatal en las grandes ciudades

El énfasis que se le ha dado a la politica de descentralizacion no implica el abandono de las
grandes ciudades. De lo que se trata es deque no se concentre la inversion en ellas, aceleran do las
tendencias de inmigracion.

La estrategia de ciudades dentro de la ciudad absorbera parte de la inversidn en
construccion de vivienda, pero esta Ultima no debe crecer aceleradamente en esas ciudades®. Por
otra parte, las inversiones en infraestructura continuaran, pero estas las financiaran directamente los
usuarios, segun la politica de tarifas para servicios publicos descrita al final del Capitulo 2. Por otra
parte, se espera mantener un crecimiento industrial concentrado en industrias “limpias” que no
deterioren el medio ambiente, garanticen empleo a las personas que entraran a la fuerza de trabajo
debido al rapido crecimiento vegetativo de la poblacion y a cierto nivel de migracion que muy
probable mente se mantendra por varios afos.

9 El programa de ciudades dentro de la ciudad pretende racionalizar la inversién en construccion de vivienda que se desarrolla
actualmente en forma dispersa en los grandes centros, pero no implica aumentar la concentracion de la inversidn en estas ciudades.



6

Introduccion

POLITICA DE EXPORTACIONES

Son varias las razones que explican la importancia que tienen las exportaciones para la
economia del pais. En primer lugar, el sistema productivo requiere materias primas no existentes en
el territorio nacional y bienes de capital e intermedios no producidos internamente.

Aunque en el pasado se han hecho intentos por reducir la dependencia de las
importaciones, el sector industrial y el de transportes requieren un contenido relativamente alto de
importaciones para su funcionamiento. La construccion se situa en un lugar intermedio y la
agricultura demanda relativamente pocos insumos importados.

Dada la participacion relativa de estos sectores en la produccion nacional y teniendo en
cuenta que la estructura productiva cambia lentamente, se estima que, para mantener un
crecimiento aceptable de la economia, el valor total de las importaciones debe crecer a un ritmo
similar al del Producto Bruto Interno.

Por otra parte, el Gobierno estd comprometido con una serie de programas sociales,
especialmente en las areas de infraestructura fisica, transporte, energia, acueducto y alcantarillado,
educacién, salud y agricultura, que por su misma naturaleza implican montos de inversién muy
superiores a las disponibilidades de ahorro nacional y por lo tanto, estan condicionados a la
utilizacion de fuentes externas de crédito.

La contratacion de crédito externo ha sido practica corriente en los ultimos afios, y ha
permitido en ocasiones mantener un ritmo creciente de importaciones, o la terminacion de proyectos
prioritarios para la economia nacional. Sin embargo, esta politica repercute en el monto de
obligaciones que el pais tiene con el extranjero. En efecto, el servicio de la deuda publica a cargo del
Gobierno Nacional, que debe ser pagada en divisas, alcanza un valor de US$ 122 millones para
1976; US$ 133 millones para 1977 y aproximadamente US$ 144 millones para 1978. Si a estos
montos se adicionan a las obligaciones en moneda extranjera del sector privado y de otros
organismos publicos, se encuentra que Colombia por concepto de servicio de deuda externa y su
amortizacion tiene compromisos para los proximos tres arios del orden de US$ 350 millones por afio.

La necesidad de disponer de divisas para atender los requerimientos de importaciones y el
servicio de la deuda externa pone de relieve uno de los aspectos por los cuales es importante el
sector exportador en la economia colombiana.

No de menor trascendencia es el papel que este sector tiene como elemento impulsador del
desarrollo econémico y social. Se subraya la magnitud de la fuerza laboral vinculada al sector ex
portador. Puede atribuirsele, segun estimaciones, la generacion de 800.000 empleos, a través de
personas, grupos o empresas que exportan directamente y de aquellos que proveen insumos
intermedios.



Es util observar el empleo y el valor agregado nacional generado por los distintos sectores
exportadores. Los resultados para 1972, muestran que la agricultura participé con un 84% del total
del empleo atribuible a las exportaciones, la industria con un 7% y el transporte con un 5%. Dentro
del sector industrial, los sectores que mas han contribuido directa e indirecta mente a la generacion
de empleo son: alimentos 19.8%, textiles 18.8%, cueros 7.2%, confecciones 6.4% y maderas 5.3%.

Resalta la importancia de impulsar las exportaciones agricolas y las de productos que
utilizan los insumos provenientes de este sector dada su importante contribucion a la creacion de
empleo y de valor agregado nacional.

Se observa ademas que, en las empresas exportadoras de textiles, papel, plasticos, vidrio y
metalmecanica, la remuneracion al factor trabajo es proporcionalmente mayor que en otras
empresas en el respectivo sector.

Evidentemente, la contribucién de las exportaciones no se limita a su efecto favorable sobre
la balanza de pagos y la absorcién de mano de obra.

Un mayor volumen de exportaciones permite la eliminacion gradual de los sistemas
proteccionistas. En parte debido a las politicas excesivamente proteccionistas del pasado, la
industria nacional ha desarrollado un alto grado de concentracién y en muchos casos presenta un
comportamiento monopolistico dentro del mercado. La competencia de productos extranjeros, tanto
en el mercado nacional como en el internacional, obliga a adoptar tecnologias mas avanzadas y a
obtener més altos niveles de eficiencia y calidad. Simultdneamente se reduce el grado de
concentracion de la industria, lo cual permite alcanzar una mejor distribucién del ingreso. Este
proceso, sin embargo, sélo es viable en la medida en que las exportaciones colombianas logren una
expansion considerable.

A medida que se vincula la economia al mercado externo, se hace necesario adoptar nuevas
tecnologias y, sobre todo, hacer innovaciones que aumenten la produccion haciendo buen uso de
recursos productivos escasos. De esta manera, la contribucion del sector exportador no solo se
refleja en el volumen de empleo vinculado a las exportaciones sino también, de manera
principalisima, en un cambio positivo en la calidad de los recursos humanos, las condiciones
tecnoldgicas y todos aquellos factores que, aunque intangibles, son necesarios para evolucionar
hacia una sociedad moderna.

Las anteriores apreciaciones se reflejan en las estadisticas disponibles. La importancia del
sector exportador ha sido mayor a medida que la economia colombiana ha crecido. El grado de
apertura de la economia, medido por la relacién entre exportaciones de bienes y producto interno
bruto, ha aumentado de un 9% en 1966 a un 13% en 1974, y sera mayor a medida que el sector
productivo se expanda y modernice.

Evolucién del sector exportador

El desarrollo de las exportaciones colombianas durante los Ultimos afios muestra variaciones
importantes tanto en magnitud como en composicion. Para efectos de analisis, vale la pena anotar
que durante el periodo 1966-1970 el valor de las exportaciones en ddlares corrientes aumento
aproximadamente en un 45%. Este porcentaje para el periodo 1970-1974 alcanz6 un nivel de 84%.



Dos factores basicos son responsables del crecimiento de las exportaciones colombianas.
Por una parte, el mayor volumen de bienes exportados, y por otra, el aumento en los precios
internacionales. El aumento de las cantidades exportadas se debid en buena parte a las politicas de
promocion de exportaciones puestas en practica durante la década.

Paralelamente a los notables aumentos en valor, el pais pre sent6 un cambio fundamental
en la estructura de sus exportaciones. Fue asi como la dependencia del café disminuy6, pues de
65% del valor total de las exportaciones en 1966, pas6 a 46% en 1974. Se observa en general un
ostensible aumento de un grupo de productos compuestos por cemento, hilados, textiles y
confecciones, libros y manufacturas de papel, productos quimicos, flores, metales y algunas
maquinarias y material eléctrico. Este grupo incrementé su participacion en el valor de la exportacion
sustancialmente, al pasar de 6% en 1966 a 32% en 1974, y constituye con el café, el banano, el
azucar, el algodén, la carne y el tabaco, la casi totalidad de las ventas de productos colombianos en
el extranjero. Es interesante anotar que durante los ultimos afios las exportaciones de productos
industrializados o semi industrializados crecieron a tasas muy superiores a las de los productos de
origen agropecuario.

Existen, sin embargo, estudios preliminares que analizan los componentes de precio y
cantidad dentro del aumento en el valor de las exportaciones y demuestran que el fendmeno
inflacionario mundial fue responsable por el 63% del aumento en valor de las exportaciones
efectuadas por Colombia en los Ultimos ocho afios'0, y que s6lo un 37% en promedio puede ser
atribuido a un mayor quantum'! de exportaciones.

En resumen, el denominado milagro exportador que Colombia vivié en los Ultimos afios se
explica en gran proporcion por el aumento en los niveles de precios internacionales y sélo en parte
por la diversificacion de sus ventas al exterior.

El efecto de precios es mas importante en los Ultimos cuatro afios y el de cantidades en los
primeros. Esto refleja en cierta forma una mas vigorosa expansion de los mercados en la primera
parte de la década analizada. Como veremos a continuacion, en el primer semestre de 1975 la
ampliacion de los mercados en términos reales, parece volver a ser la caracteristica predominante.
Como indicacién de las nuevas tendencias de comercio exterior, es interesante anotar algunos de
los principales indicado res de las exportaciones en el primer semestre de 1975. Durante esos
meses los reintegros alcanzaron un valor de US$ 645.6 millones, lo cual representé un aumento del
80% con respecto al mismo periodo de 1974. Para el mismo periodo, el volumen de exportaciones
nuevas llegd a un total de 1.118.317 toneladas; esto representa un incremento del 27% sobre el
nivel correspondiente del afio anterior. Este aumento en las cantidades exporta das contribuyé a
mitigar el efecto de la reduccién en el precio promedio por tonelada, el cual bajé de US$ 428.4 en
1974 a US$ 370.9 en el primer semestre de 1975.

También vale la pena anotar que Colombia ha tenido una participacion muy reducida en el
comercio mundial. Sin tener en cuenta de exportaciones de los paises socialistas, ni las
exportaciones mundiales de petroleo, el valor de las ventas externas del pais representa el 0.25% de

10 Exceptuando petroleo crudo y fuel-oil, productos que sufrieron una critica disminucion en el periodo contemplado.
"1 Si se incluye petréleo crudo y fuel-oil, los porcentajes respectivos seran 86% y 14%.



las exportaciones mundiales en 1970, para luego disminuir a 0.18% en 1974. En el mismo periodo
las exportaciones colombianas crecieron a una tasa muy inferior a la de las exportaciones
mundiales, lo cual significa que la situacién relativa del pais con respecto al resto del mundo ha
empeorado, a pesar de los esfuerzos realizados en este campo.

El café colombiano representa sélo un 14% de las transacciones mundiales de este
producto, y las exportaciones de algodon, carne y tabaco tuvieron en el periodo 1970-1974 una
participacion que oscilé entre 0.5y 1.0%.

Aunque tradicionalmente las exportaciones colombianas han sido orientadas hacia 9
paises'?, la importancia de estos compradores en las exportaciones totales del pais ha declinado
especialmente a partir de 1971. Con respecto al Grupo Andino, Colombia ha incrementado
sustancialmente el volumen de sus exportaciones y su participacion en el Grupo es creciente.

Durante los ultimos cuatro afios, las relaciones comerciales de Colombia con los paises
limitrofes, en especial con Ecuador y Venezuela, han sufrido un vuelco radical. El descubrimiento de
grandes yacimientos petroliferos, la coyuntura internacional favorable para los precios de los
hidrocarburos, el flujo de capita les extranjeros y el rapido proceso de industrializacion y
urbanizacion de esos paises han dado lugar a una creciente demanda por productos colombianos.
Los anteriores factores, unidos a las ventajas comparativas que ofrece Colombia en cierto tipo de
bienes y servicios, plantea la urgente necesidad de planificar y atender oportunamente estos
mercados.

Con respecto al Ecuador, las exportaciones colombianas han registrado un rapido y vigoroso
crecimiento; de una balanza comercial deficitaria de US$ 3 millones en 1962, se pasé a una positiva
por valor de US$ 15 millones en 1974 y se observa una tendencia creciente para 1975.

Por otra parte, el mercado venezolano representa para Colombia una balanza comercial
favorable del orden de US$ 43 millones, por ventas de productos agropecuarios, textiles,
confecciones y otros. Se presenta en este mercado un gran volumen de exportaciones no
registradas, las cuales se contabilizaran en los registros oficiales a medida que se adelanten los
programas de desgravacion arancelaria.

La coyuntura econémica mundial y el sector exportador

La interdependencia de los paises, en particular entre industrializados y no industrializados,
es una de las caracteristicas fundamentales de las relaciones econémicas mundiales, y es asi como
decisiones de orden politico o econémico adoptadas en otras zonas econdmicas pueden tener
repercusiones importantes sobre las exportaciones de los paises en desarrollo.

Aunque estos tratan de no ser pasivos receptores y amortiguadores de los influjos externos,
se puede afirmar que las evoluciones recientes de la economia mundial no presentan la mejor
perspectiva para el comercio de los paises en via de des arrollo. En los primeros afios de la década,
la excesiva expansion monetaria mundial, la demanda creciente por algunas materias primas y los
fendmenos de especulacion causaron una elevacion en el nivel de precios de los productos

12 Canada, Estados Unidos, Republica Federal Alemana, Francia, Italia, Reino Unido, Esparia, Japén y Suecia.



primarios. Posteriormente, la llamada crisis petrolera ayudo6 a impulsar el proceso inflacionario. Esta
crisis causé modificaciones sustanciales en los flujos del comercio internacional y en las balanzas de
pagos de algunas economias desarrolladas.

Los paises industrializados buscaron restringir la demanda agregada para luchar contra la
inflacién y disminuir sus cuantiosos déficits cambiarios. La consecuente disminucién en el con sumo
y la inversion propiciaron una recesion en este grupo de paises sin que se lograra eliminar el
proceso inflacionario.

Esta situacion fue acompafiada por un mayor valor monetario de las transacciones del
comercio internacional que representd fundamentalmente un fenémeno de precios y no de
produccion real. La perspectiva para los proximos afios dependera en gran parte del comportamiento
de las economias industrializadas en aspectos relacionados con sus politicas de comercio exterior.

Es necesario tener en cuenta, por ejemplo, que los gastos en petrdleo y otras materias
primas han disminuido la disponibilidad de divisas de un buen nimero de paises con los cuales
Colombia mantiene relaciones comerciales. La estrategia sefia lada explicitamente por estos paises,
en particular algunos de la Comunidad Econdmica Europea, es la de disminuir sus importaciones y
lanzar una ofensiva exportadora. Esta accién constituye un obstaculo més que salvar, en el
desarrollo de las ven tas colombianas en esos mercados. Vale la pena consignar que los paises que
fueron acérrimos defensores del libre comercio comienzan a aplicar politicas proteccionistas.

Particularizando el anélisis de la situacion mundial a los principales compradores de
productos colombianos, las estadisticas muestran una disminucién en ritmo de crecimiento
economico de los paises industrializados de América, Europa y el Japon, acompafiado de aumentos
en sus niveles de precios, aunque con alguna desaceleracion en los ultimos meses. No obstante que
sus tasas de inflacién han sido inferiores a las observadas en Colombia, el valor real de sus reservas
internacionales ha venido disminuyendo a partir de 1973.

Las razones anteriores hacen pensar que los mercados tradicionales de los productos
colombianos no continuaran expandiéndose al ritmo observado en los ultimos afios. Es en los
nuevos mercados y en otros aun por abrir, donde se debe hacer el mayor esfuerzo por impulsar las
exportaciones colombianas.

Los mercados nuevos ofrecen perspectivas un poco mas alentadoras y estables. La
demanda del area del Caribe y los paises limitrofes continuara creciendo a un ritmo sostenido, como
consecuencia de sus ventajas naturales y de sus altas tasas de urbanizacién. Estos factores,
conjuntamente con la baja participacién que los productos colombianos tienen en las compras
totales de esos paises, constituyen elementos suficientes para esperar aumentos significativos en su
demanda por productos en los cuales Colombia posee ventajas comparativas.

Colombia también debe considerar, dentro de una mas amplia visién comercial, a los paises
socialistas. En 1974 se exporta ron US$ 68.2 millones a estos paises, el 5.4% del total de
exportaciones, pero solo se importaron US$ 30.9 millones.

Existe en estos paises una demanda potencial por productos colombianos que no se ha
realizado debido a las modalidades de negociacion. Es preciso disefiar un conjunto de mecanismos



que permitan al pais disfrutar de los beneficios de dicho intercambio. Estos mecanismos se
describen en la seccion final de este capitulo.

Mencion especial merecen los recientes desarrollos en el mercado cafetero. En julio de 1075
una helada azot6 los Esta dos de Parana, Sao Paulo y Minas Gerais, en el Brasil, y sus efectos se
traduciran en una mejor produccién en el afio 76/77, y muy posiblemente también en el 77/78. Ello
ha determinado una firme politica de las autoridades brasilefias, en el sentido de reducir sus
exportaciones a una cifra entre 12 y 14 millones de sacos por afio durante los proximos tres afios
cafeteros.

La disminucion de las ventas del Brasil, aproximadamente 4 millones de sacos por afio, sera
suministrada al mercado por otras areas productoras. Esto ha ocasionado una firmeza en los precios
registrados a partir del 20 de julio. Todo parece indicar que el pais tendra un ingreso por
exportaciones de café superior al que se habia previsto en el resto del afio civil.

Como es logico esto se traducird también, en un mayor ingreso durante el afio calendario de
1976, lo cual se reflejara en las distintas actividades econdmicas, ya que el sector cafetero esta
compuesto por un grupo social que utiliza rapidamente sus ingresos y es bien probable, como ha
ocurrido en ocasiones similares, que el incremento de sus consumos sea de importancia.

Durante los préximos meses sera posible apreciar con mayor claridad el impacto que los
nuevos precios puedan causar sobre la produccion y su proyeccion hacia el futuro. ElI Gobierno
Nacional ya adoptd la decision de continuar negociando el Acuerdo Internacional del Café, por
considerar que el mejor instrumento para administrar la politica cafetera es el que se deriva de un
entendimiento entre productores y consumidores.

Una nueva crisis de superproduccion, que pueda originar so como consecuencia de la
helada mencionada, podria manejarse, si existen instrumentos internacionales como el Acuerdo.

Se debe mencionar que hasta el momento no se ha pensado en modificar la estructura de
gravamenes a la industria cafetera de Colombia; conviene tener en cuenta que ella se concibio, en
buena parte, para controlar la produccion nacional.

En conclusion, la coyuntura internacional presenta sintomas desventajosos para las
exportaciones diferentes al café.

Precisamente por esta razon se hace necesario un gran es fuerzo de promocion de las
exportaciones no tradicionales. Muy probablemente para mantener el ritmo de crecimiento de estas
sera necesario encontrar nuevos productos y mercados. En particular, la produccion minera se
presenta como la principal nueva fuente de divisas, y los mercados nuevos del Caribe y América
Latina como los compradores dindmicos del futuro.

Plan de accion

Politicas generales



El Gobierno considera que, para continuar y acelerar el crecimiento y la diversificacion de las
exportaciones colombianas, se requiere estimular y orientar la actividad productiva priva da en forma
tal que consolide al sector exportador como el elemento méas dinamico de la economia colombiana.
La actual administracion le ha asignado especial importancia al disefio de politicas globales que, en
forma congruente y efectiva, estimulen una mayor eficiencia y capacidad en el sector exportador.

Para cumplir estos objetivos se requiere, como condicidn previa, controlar la inflacion. La estabilidad
de precios, ademas de sus efectos positivos sobre la distribucién del ingreso, permite mantener y
consolidar las ventajas comparativas de las exportaciones del pais. En este sentido, al reducir el
ritmo de crecimiento de los precios internos, el Gobierno busca preservar los avances alcanzados
por el sector exportador en materia de productividad y competitividad. En consecuencia, las politicas
monetaria y fiscal cuyo objetivo es la estabilidad de precios estan estrechamente ligadas a las metas
del sector exportador.

Las reformas al mercado de capitales, tendientes a eliminar las distorsiones en las tasas de
interés que subsidian a sectores con facil acceso al crédito y castigan a los pequefios ahorradores,
han generado una corriente de sana competencia que estimula a sectores y empresas mas
eficientes para que se conviertan en importantes exportadores.

La politica de tasa de cambio efectiva real comprende un conjunto de medidas que van
desde la politica de tasa de cambio flexible hasta las politicas de crédito y estimulos financieros que
inciden sobre el ingreso en pesos de los exportadores colombianos. Ante las cambiantes
circunstancias del mercado internacional, el mantenimiento de la flexibilidad en la tasa de cambio es
condicion necesaria para estimular adecuadamente las exportaciones.

La politica de exportaciones también esta estrechamente relacionada con los otros
programas y politicas del Gobierno, ya que es herramienta fundamental para alcanzar los objetivos
sociales del Plan de Desarrollo. En materia industrial, la politica de exportaciones se presenta como
complemento eficaz de las medidas de descentralizacién del Gobierno ya descritas. Muchas
ciudades pequefias e intermedias con amplio potencial de desarrollo estan situadas en zonas
fronterizas o portuarias aptas para la localizacion de industrias.

La politica de exportaciones buscara abrir nuevos merca dos y expandir y afianzar los ya
existentes para las exportaciones agricola fe hara énfasis en los productos del sector comercial de la
agricultura y, a través de las politicas para este sector, se tomaran medidas que estimulen la
produccion para la exportacion.

Dentro de los lineamientos de la politica agricola, el Pro grama de Desarrollo Rural Integrado
(DRI) que opera sobre el sector tradicional de la agricultura, esta disefiado para abastecer el
mercado interno y servir de apoyo al Plan Nacional de Alimentacion y Nutricién. Esto hace posible
que se liberen excedentes y que el sector comercial pueda ser orientado hacia la exportacion.

Nuevos mercados
Las necesidades planteadas por la actual coyuntura internacional obligan a ejecutar la

Politica de Exportaciones en dos frentes complementarios. Por un lado, se considera de crucial
importancia crear y promover la demanda por productos colombianos en el mercado internacional.



Por otro, es necesario aumentar la eficiencia productiva del sector exportador y asegurarle un mayor
nivel de organizacion para que pueda competir en los periodos dificiles por los que atravesara el
mercado mundial en los proximos afios.

Dentro de la politica general de universalizacién del comercio exterior colombiano se hace
necesario definir prioridades para la asignacion de los limitados recursos de comercializacion.

La estrategia por el lado de la demanda practicara una cuidadosa selecciéon de mercados
nuevos, buscara aprovechar las ventajas de acuerdos bilaterales y multilaterales de comercio y
emprendera un nuevo tipo de divulgacion de los productos colombianos

Ante la incertidumbre que presentan los mercados tradicionales, la actual administracion
considera prioritaria la accién del mercadeo en ciertos paises y regiones cuya demanda potencial
por los productos colombianos ha dado muestra de ser relativa mente alta. Sin descuidar los
mercados ya conquistados, se trata de canalizar hacia los nuevos, recursos, acciones y politicas
concretas. En su orden, los mercados potenciales que ofrecen grandes posibilidades para los
exportadores colombianos son los siguientes:

1) Regién del Caribe y Centroamérica. Estudios efectuados por PROEXPO demuestran que
los paises del Caribe y Centroamérica pueden constituir un mercado natural en términos geogréaficos
para los productos colombianos. Baste sefialar que, en conjunto, los paises de esta area efectuaron
en 1974 importaciones por cerca de US$ 13 mil millones de las cuales Colombia provey6 menos del
1%. Con medidas tales como la creacion de nuevos sistemas de transporte, el Gobierno se propone
orientar al sector exportador hacia los mercados que estos paises ofrecen.

2) Comercio fronterizo con Venezuela y Ecuador. Como consecuencia de los recientes
cambios experimentados por estas economias, resultado de sus ventajas naturales y sus rapidos
indices de industrializacion y urbanizacion, Colombia se encuentra frente a la gran oportunidad
comercial de abastecer y suplir las crecientes demandas de estos paises.

Para ampliar las posibilidades de exportacion, el Gobierno buscara la desgravacion
aduanera, la eliminacion de las listas de excepcion al programa de desgravacion y de las barreras no
arancelarias. Dentro de este marco de accion, se busca crear una serie de mecanismos
permanentes de cooperacién o accidn comun, que contribuyan a la ampliacion del potencial
exportador.

3) Paises Socialistas. EI mayor grado de apertura de la economia hacia el exterior que se
propone el actual Gobierno implica la decision de fortalecer el intercambio comercial con los paises
socialistas. Colombia puede abastecer y complementar las crecientes demandas por productos
agropecuarios, industriales y semielaborados que presentan estos paises.

Entre los mecanismos concretos que permitiran el desarrollo de estos mercados se pueden
citar los siguientes:

a) Conviene particularmente hacer un esfuerzo por orientar las compras de las entidades
oficiales hacia los paises socia listas. Este campo tiene importantes perspectivas, especialmente en
lo referente a equipos que cumplan con los criterios de calidad y normalizacién. Las cantidades



importadas en esta forma deben ser cuidadosamente programadas, ya que las compras superiores a
ciertos niveles garantizan el servicio de los equipos.

b) Convenios multilaterales de pago con el conjunto de los paises del COMECOM.

¢) Intercambio tecnoldgico, especialmente en los sectores de la mineria y la hidraulica, con
el posible establecimiento en Colombia de empresas de capital mixto.

4) Mercados potenciales de Corea, Taiwan, Paises Nordicos, Cuba, Canadé y Australia. La
politica econdmica del Gobierno en materia de exportaciones busca conquistar nuevos mercados y
modificar los antiguos patrones de intercambio comercial. Por esta razon, se estimula al exportador
colombiano a penetrar en estas zonas que presentan una gran demanda potencial.

Acuerdos internacionales

El pais ha venido participando activamente en la mayoria de los acuerdos que regulan el
comercio internacional con el objeto de facilitar la apertura hacia el exterior y ampliar la demanda por
las exportaciones colombianas mediante la penetracion de n mercados. Esta estrategia facilita la
ampliaciéon del horizonte comercial, al adoptarse un conjunto de normas y criterios que rigen el
comercio mundial.

Colombia se encuentra en la fase final del tramite de su adhesion, a titulo provisional al
GATT. Las ventajas que se espera obtener por intermedio de esta vinculacion se pueden resumir de
la siguiente manera:

a. El logro automatico de un tratado comercial de rebajas arancelarias con aproximadamente
cien paises, entre los cuales se encuentra la mayoria de los paises industrializados con quienes
Colombia tiene interés de acrecentar el comercio.

b. Estos acuerdos tienen un lapso de vigencia garantizada.

c. EI GATT plantea la posibilidad de que no se obligue a los paises en desarrollo a guardar
perfecta reciprocidad con respecto a las decisiones acordadas por los paises industrializados.

d. La modalidad de negociaciones comerciales multilaterales ofrece la posibilidad de actuar
en conjunto con paises de intereses comunes, para lograr acuerdos mas favorables.

El Sistema Generalizado de Preferencias (S.G.P.) de la conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) permite la entrada a los mercados de los paises
desarrollados de la mayoria de nuestros productos manufacturados y semimanufacturados, en
franquicia o con rebajas arancelarias importantes. Si bien el S.G.P., lleva poco tiempo en funciona
miento, para Colombia representa entre el 8 y 10% de las exportaciones, incluyendo aquellas que
gozaban de preferencias antes del acuerdo.

En la negociacion Colombia apoyara los siguientes puntos:

a. Inclusion de un numero mayor de productos dentro de los esquemas;



b. Incremento de los margenes preferenciales acordados a los paises en desarrollo;

c. Eliminaciéon de cuotas, limites maximos y otras medidas restrictivas que impiden el
aprovechamiento adecuado del S.G.P.;y

d. Si lo anterior no es posible, extension del trato preferencial a las barreras no tarifadas.

Crédito

La politica crediticia sera uno de los instrumentos especificos mas intensamente utilizados
para impulsar el sector exportador. En concordancia, desde los dias iniciales del actual Gobierno se
ha buscado dotar al Fondo de Promocién de Exportaciones de los recursos financieros adecuados.
De una parte, la Junta Monetaria aumentd los cupos de las lineas en moneda nacional, asi como
aquellos con los cuales sé atienden las necesidades del financiamiento en divisas que los
exportadores nacionales otorgan a sus clientes en el exterior. De otra parte, en octubre de 1974 se
expidié el Decreto 2366, en virtud del cual se incrementan los fondos propios de la entidad, elevando
del 1% % al %2 % el impuesto de importaciones a su favor hasta septiembre de 1975 y de ahi en
adelante al 5%.

Como resultado de las medidas sefialadas, se ofrecera a los exportadores volimenes de
crédito que para el afio de 1975 significaran un aumento de mas de 40% con relacién al monto
disponible durante 1974 en los proximos afios se mantendra una cantidad creciente de recursos de
crédito para el sector ex portador.

Paralelamente a los incrementos de los recursos crediticios sefialados, los cuales no
incluyen los que estan a disposicion del sector exportador a través de los Fondos Financieros para In
versiones Privadas, Industrial y Agropecuario, se efectué una modificacion sustancial en los
mecanismos de adjudicacion, lo que ha permitido una orientacion y distribucion més acorde con las
necesidades y conveniencias de las diversas industrias de exportacion.

Infraestructura

Consciente de que la falta de un adecuado sistema de comunicacion interno y hacia el
exterior constituye un crénico problema para el desenvolvimiento de las exportaciones, el Gobierno
Nacional, en particular a través del Fondo de Promocion de Exportaciones, otorga facilidades
crediticias para la adquisicion de vehiculos de transporte aéreo, cuya necesidad es creciente para
ciertos productos perecederos, como son las flores, las legumbres y las hortalizas. En cuanto al
transporte maritimo, re conociendo su gran importancia, se ha propiciado el establecimiento de rutas
regulares y frecuentes que permitan a los exportadores colombianos planificar su produccion y
ventas externas. Entre otras acciones, el Gobierno Nacional esta dando el impulso necesario a sus
propias empresas navieras.

A la vez, en respuesta a las peticiones de los compradores en el exterior, se ha dado la
cooperacion necesaria para proveer equipo especial para transporte por carretera.

Para facilitar la comercializacion de los productos, disminuir los riesgos de exportacion y
como complemento de las medidas en materia de transporte, el Gobierno busca adaptar y mejorar
las instalaciones portuarias, su construccion y explotacion y la regulacién de servicios de movimiento
de carga y eliminar los problemas sociales y administrativos que afectan su seguridad.



PROEXPO ha otorgado crédito amplio para la construccion de nuevas instalaciones en
Barranquilla, Cartagena, Buenaventura y Tumaco. De otra parte, en breve plazo estara al servicio la
cadena de frio para el recibo y distribucién de productos perecederos, con unidades en los
principales puertos del Atléntico y del Pacifico, asi como en aeropuertos internacionales de gran
importancia como los de Miami y Caracas.

Impulso a los consorcios de exportacion

La produccidn y comercializacion en comun constituye uno de los instrumentos mas eficaces
para penetrar con seguridad en el mercado internacional. A traves de los consorcios, es factible
agrupar tanto a pequefios como grandes industriales, con el propdsito de ensanchar la base de su
capital de trabajo, disminuir los costos de comercializacion y adquirir una técnica de exportacion
adecuada para los patrones de la demanda internacional.

Para los participantes en el comercio se abren nuevas posibilidades de acceso a un mayor
numero de compradores. Se logra una mejor posicion competitiva mediante la reduccién de gastos
generales de exportacion, la adquisicidn de conocimientos de comercializacion, la disminucién de
costos unitarios de produccién y la posibilidad de responder positivamente a los pedidos de gran
volumen. PROEXPO le dara lineas de crédito especiales a estos consorcios y a las compaiiias de
comercializacion especializadas en exportaciones.

Agilidad administrativa

Con el objeto de completar el conjunto de acciones o incentivos dirigidos hacia el sector
exportador, el Gobierno Nacional esta interesado en simplificar, reducir, uniformar y agilizar todos los
tramites relacionados con las ventas al exterior. En este sentido, la coordinacion administrativa
permitira reducir considerablemente los costos intangibles del exportador genera dos por la
tramitacion y la elaboracion de manifiestos, facturas consulares, impuestos, timbres y registros.
Estos problemas se dan principalmente para los exportadores de fuera de Bogota. Por esta razdn, si
se quiere articular eficazmente las politicas de exportaciones y de descentralizacion industrial, es
necesario un programa de descentralizacién administrativa, por lo menos en materia de comercio
exterior.
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Introduccion

POLITICA DE DESARROLLO REGIONAL Y URBANO

Una politica regional y urbana es la armonizacién e integracién territorial de politicas
sectoriales, dirigida a lograr una distribucion social mas equitativa de los beneficios del desarrollo y
un aumento en la eficiencia global de la economia.

Un desarrollo econdmico regionalmente desequilibrado tiene altos costos al desperdiciar
recursos naturales y subemplear re cursos humanos. Por lo tanto, una politica de desarrollo regional
es una condicion necesaria para lograr una mayor eficiencia de la economia y para llevar los
beneficios del desarrollo a toda la poblacion colombiana. Dentro de esta politica regional, el
problema de mayor magnitud es el de lograr una urbanizacién que contribuya al rapido crecimiento
econdmico sin que este pro ceso ocasione altos costos sociales.

Si bien es cierto que ningun pais ha solucionado definitivamente los problemas propios de la
urbanizacion y que el caso colombiano es especialmente dificil por las altas tasas de crecimiento
urbano que en él se observan, el Gobierno no puede sus pender la toma de decisiones en estas
materias, por miedo a no tener todos los elementos de juicio que garanticen la solucion dptima. Una
de las causas del desarrollo ineficiente de la mayo ria de las ciudades colombianas ha sido una falta
de decision en el momento propicio, en espera de tener las estadisticas y las conclusiones técnicas
consideradas como “indispensables” para formular politicas y planes “definitivos”. Mas aun, muchos
de los planes de desarrollo urbano y regional que se formulan se vuelven obsoletos antes de ser
puestos en marcha, debido a su falta de realismo.

A continuacion se identifican las principales caracteristicas del desarrollo urbano y regional y
se definen las pautas de accion del actual Gobierno. Se parte de la premisa de que si el Estado no
logra intervenir con suficiente fuerza en la distribucion territorial de la poblacion, asi como en la
conformacién fisica de las ciudades, no se puede pensar que el crecimiento regional y urbano llegue
a beneficiar al 50% mas pobre de la poblacién, pues una orientacion de “laissez-faire” del sector
privado no necesariamente contempla los costos sociales resultantes de la localizacion territorial de
los recursos.

Diagnéstico

Durante los Ultimos afios el pais ha venido sufriendo un pro ceso de concentracion de su
poblacion en unos pocos centros urbanos. Del crecimiento poblacional total del pais, Bogota absorbe
en la actualidad mas de una cuarta parte y las cuatro ciudades mayores la mitad de dicho
crecimiento. Si las ciudades intermedias y menores mantienen su tasa de crecimiento, en un futuro
préximo tendran un aumento anual absoluto de poblacién inferior al de las cuatro ciudades mas
grandes del pais, aun suponiendo que la tasa de crecimiento de estas ultimas no disminuye
sustancialmente.



Los efectos de la concentracion de poblacion y recursos pueden analizarse a tres niveles. El
primero se refiere a las relaciones entre las distintas regiones del pais. El segundo a las relaciones
entre las ciudades y la parte rural, y el tercero consideran los problemas internos urbanos.

1. Con respecto a las relaciones entre regiones, se observa un aumento en las
disparidades de niveles de vidas Se disminuye la posibilidad de un desarrollo regional y urbano
autosostenido al fluir el capital y la poblacion de regiones mas atrasadas hacia aquellas que han
alcanzado un mayor grado de desarrollo. Los inversionistas privados tienden a sobre valorar la
rentabilidad de las inversiones en las grandes aglomeraciones urbanas con respecto a las de las
zonas menos desarrolladas, favoreciendo asi el continuo crecimiento de las primeras. Aun cuando la
informacién disponible sefiala que las areas de ingresos promedios 0 bajos tienden a perder
poblacion a través de la emigracién, un andlisis mas detenido de estos estudios muestra que las
areas muy pobres no tienen proporcionalmente una mayor emigracién. Este hecho sugiere que alli
donde existe marca das disparidades regionales de ingreso, se dardn movimientos de poblacién de
las areas pobres hacia las ricas, pero no se prevé que en las zonas realmente deprimidas haya
suficiente emigracion para contrarrestar su posicion desfavorable.

Por tanto, aun cuando la emigracion de regiones poco desarrolladas a regiones con mejores
niveles de vida pueda representar un aumento en las condiciones socio-econdmicas de los
migrantes, queda una poblacion marginada territorialmente que no se incorpora al desarrollo del pais
a través del proceso migratorio.

2. Al acentuarse la concentracién urbana de la poblaciéon pierden importancia los
centros menores, traspasan sus funciones a ciudades mayores y sirven en menor grado a la
poblaciéon rural circundante. Los centros urbanos actian como difusores del proceso de
modernizacién, como centros de mercado e inter cambio entre productos agricolas y bienes
industriales y como lugar de suministro de servicios a la poblacién. Al disminuir la importancia de
estos pequefios centros y traspasar sus funciones a centros mayores queda sin cobertura una gran
parte de poblacién rural y urbana, acelerdndose asi el proceso de emigracion hacia las grandes
metrépolis, ya que las ciudades mayores no logran suplir el grado de cobertura proporcionado por
centros urbanos de menor tamafio.

En efecto, los estudios de dos de estas metropolis sefialan que su impacto en las
condiciones de vida de la poblacién bajo su radio de influencia se limita al area inmediatamente
adyacente en un radio no superior a los 60 kilémetros.

3. En la medida en que el crecimiento de las ciudades ha alcanzado proporciones
inmoderadas, se ha incrementado la presion sobre los servicios publicos, la tierra urbanizable se ha
hecho cada vez mas escasa y su precio se ha elevado. De igual manera, por la segregacion
excesiva de las actividades urbanas, las distancias y el tréfico se han incrementado y los recursos
dedicados a proveer el transporte han crecido de manera acelerada. La tierra destinada a la
agricultura y a la recreacion ha sido utilizada con fines urbanos. Las diferencias entre los estilos de
vida se han acentuado y los grupos de ingreso se han segregado en sus actividades y en su
localizacién, introduciendo diferencias en la prestacion de los servicios comunitarios.

La experiencia demuestra que en el pais los planes de zonificacién y las normas sobre usos,
cesiones, densidades, Indices, volumetria, afectaciones y paramentos no garantizan por si solos el



desarrollo de los planes urbanisticos. Como resultado de la inoperancia de los sistemas de control,
los propietarios optan a veces por desarrollar sus terrenos sin sujecion a las normas o por venderlos
a terceros para el mismo efecto. Existen ex tensisimas zonas urbanas marginadas, en donde la
tenencia de la tierra no esta legalizada, no se acude a la financiacion establecida oficialmente, ni a
las leyes sobre enajenacion de inmuebles ni, por lo tanto, se solicitan licencias para urbanizar o
edificar.

Valga la pena recordar que mas del 50% de la actividad constructora urbana es clandestina,
como resultado de la incapacidad del sistema econdmico para resolver satisfactoriamente el
suministro de los servicios publicos y de vivienda cuyo déficit aumentan afio tras afio.

En ciudades como Bogota, del 50% de la poblacion restante sélo un 40% se acomoda a las
normas y disposiciones vigentes. Es decir, que en el mejor de los casos, solo un 20% de la
poblacion de Bogota se cifie a los lineamientos y disposiciones de un plan. Igual fendémeno sucede
en las otras ciudades mayores del pais. Aun en esas condiciones la gente permanece en las
ciudades, porque hasta ahora ellas han ofrecido mejores oportunidades de empleo e ingreso y
porque la prestacion de los servicios de educacion y salud ha sido mas efectiva en los grandes
centros urbanos.

Objetivos

El crecimiento de las ciudades continuard en mayor o menor grado durante las préximas
décadas y en el mejor de los casos sera s6lo producto del incremento vegetativo. A medida que
transcurre el tiempo y las ciudades aumentan en tamafio, la contribucién migratoria al ritmo de
crecimiento urbano declinaré en importancia relativa. En el momento presente se estima que los
flujos migratorios presentan el 40% del crecimiento de Bogota, el 50% de Cali y Medellin y el 60% de
ciudades como Monteria y Cartagena.

La politica urbana y regional, por tanto, persigue dos objetivos. El primero, juna
racionalizacién del desarrollo interno de las grandes ciudades para reducir los problemas de
marginalidad y provision de servicios y transporte jy el segundo, encauzar la migracion hacia varios
centros para lograr una mejor distribuciéon de la poblacién urbana, haciendo de las ciudades
intermedias y pequefias lugares mas atractivos para sus habitante

Para alcanzar estos objetivos debe partirse de dos criterios fundamentales:

Primero, se reconoce que la preocupacién principal no debe ser el tamafio absoluto de los
centros sino el logro de condiciones de vida agradables. El esfuerzo debe estar orientado a obtener
una mayor eficiencia social en las inversiones comunitarias, a buscar tamafios de poblacién que
permitan la produccidn o prestacion de servicios baratos, y a planificar la expansion urbana para ir
creando un ambiente que cohesione la comunidad en vez de alienarla.

Segundo, se considera el desarrollo del campo y de las ciudades como complementarios y
no antagonicos. Los centros urbanos del pais han sido clasificados en dos categorias. Por una parte,
los centros urbanos que funcionan primariamente como lugares centrales, abasteciendo de servicios
y bienes a la poblacién rural circundante. ElI campesino encuentra en ellas facilidades de crédito,



plazas de mercado, silos e intermediarios que compran sus productos y a su vez obtienen articulos
producidos o facilitados por otros.

El crecimiento de estos centros urbanos depende directa mente del nivel de desarrollo de la
poblaciéon campesina a la cual presta los servicios antes mencionados. El actual Gobierno considera
el mejoramiento del sector rural como requisito fundamental para el logro de politicas urbanas. Por lo
tanto,(se propone crear empleo en el campo a través del fortalecimiento y popularizacion del crédito
agropecuario; de la transferencia de modernas tecnologias de produccion a la agricultura; de la
implantacién de un sistema de mercadeo que atempere los ciclos de los precios de los productos
agricolas, haciendo la produccion de estos mas remunerativa y protegiendo de manera especial a
los pequefios productores y en general, de la aplicaciéon de las politicas que figuran en este Plan
bajo los capitulos de Politica de Exportaciones, Politica Agropecuaria y Programas Sociales).

Con la adopcién de la politica anterior y habiéndole destinado al sector agricola una mayor
proporcion de los recursos nacionales que la asignada tradicionalmente, el Gobierno espera reducir
la tasa de migracién del sector rural a las grandes ciudades, mejorar el ingreso del campesino y
fortalecer indirectamente el desarrollo de este primer tipo de centros urbanos.

El segundo tipo de ciudades lo constituyen areas que son predominantemente centros de
consumo y que tienen una estructura industrial y de servicios altamente especializada, con una
produccion orientada hacia el mercado nacional y no local o regional.

Al contrario de lo que ocurre con el primer tipo de asentamientos urbanos, el desarrollo rural
de sus areas de influencia depende del crecimiento y los niveles de demanda de dichos centros.

La politica agraria mencionada busca racionalizar el suministro de productos agricolas a
estos centros y facilitar el flujo de bienes y servicios generados por ellos mismos a la poblacién rural,
utilizando el sistema urbano constituido por ciudades del primer grupo. A través de esta interaccion
entre centros urbanos de diferentes tamafios y sus areas circundantes, se logra di fundir mas
extensamente la informacién disponible sobre tecnologias agrarias, el mejor acceso de la poblacidn
rural y urbana a los servicios, la disminucion en los costos de provision de los servicios y una mas
equitativa distribucion regional de los beneficios del desarrollo.

Marco general de accion

Para alcanzar los objetivos de esta politica se han disefiado una serie de programas o
acciones basicas que se describen a continuacion. Esta separaciéon por programas permite
vislumbrar mejor el funcionamiento de la politica, pero sobre todo des- linda las fronteras de
responsabilidad de las diversas instituciones publicas.

Fomento de a descentralizacion

a. ciudades pequenas e intermedias?s

En la medida en que la libertad de residencia sea parte fundamental de nuestro régimen
institucional, el individuo estara inclinado a ir donde las oportunidades sociales y de empleo le

13 El tema de la descentralizacion se trata en mayor detalle en el capitulo de Politica Industrial.



parezcan mejores. La alternativa propuesta busca que la migracion se dirija a centros menores en
donde se aumentara la oferta de ingresos y servicios mediante la creacion de actividades de apoyo e
industrias de transformacién, que sin suponer costos adicionales excesivos con respecto a
localizaciones alternativas en grandes ciudades, puedan contribuir al crecimiento de los centros
menores identificados como centros de desarrollo’™.

Los posibles costos adicionales de descentralizacion se reducen en la medida en que esta
se dirija a las ciudades intermedias de mayor desarrollo relativo, que por tener una vocacion definida
y una dinamica propia pueden convertirse a corto plazo en competidores de las grandes ciudades.

Colombia posee una red de ciudades intermedias cuya in fluencia abarca la casi totalidad de
las regiones productoras, por lo cual la descentralizacion en nuestro medio no supone los sacrificios
excesivos requeridos en otros paises. Debe tenerse en cuenta que el fomento a la produccién en
estas ciudades menores corre parejo con un mejoramiento del nivel de la vivienda y los ser vicios
publicos y comunales, con lo cual se contribuye a reducir las diferencias entre las condiciones de
vida de éstas y de las grandes ciudades,

La politica de localizacion exigira un esfuerzo deliberado para establecer mecanismos, tales
como la descentralizacién administrativa, financiera y de capitales y la asignacion diferencial de
recursos presupuestales. A su vez, a medida que se incremente el tamafio de la poblacion de las
aglomeraciones, y el ingreso de sus habitantes, las empresas transformadoras podran obtener con
mayor facilidad importantes economias externas.

Politica urbana para las ciudades grandes e intermedias

Se reconoce que la estructura urbana es solamente una par te del medio ambiente y que
seria un error esperar un cambio total en el bienestar social de una comunidad, al modificarse
solamente los patrones de disefio urbano. No obstante, la adopcion de la politica propuesta a
continuacion tiende a corregir muchos de los efectos negativos derivados de un desarrollo urbano
caotico. Ademas, el disefio fisico de una ciudad influye pro fundamente en los medios de transporte,
puede facilitar los viajes a pie o exigir medios sofisticados y costosos de transporte masivo, para no
mencionar el uso del automévil privado con los costos y problemas que este genera.

Por lo tanto, se propone para las ciudades intermedias y grandes, un sistema de desarrollo
urbano que sea realmente integrado en su concepcion, financiacion y construccion, con los
siguientes objetivos:

- Lograr una relativa autosuficiencia en servicios de los nuevos desarrollos, programando la
existencia de todas las actividades necesarias para una comunidad.

- Reducir la escala de segregacion en la prestacién de servicios comunales y de vivienda, al
hacer estos accesibles a toda la poblacion comprendida en el desarrollo, utilizando subsidios
cuando fuere necesario para las familias de menores recursos.

14 Los costos adicionales de la localizacion industrial en centros menores se refieren especialmente a la pérdida de las ventajas de la
concentracion (mercado, especializacion del trabajo, consecucion de insumos y re puestos, asistencia técnica, etc.) y sélo se justifican
cuando en virtud de estos se logren mayores beneficios, sociales o privados, al evitar una metropolizacion excesiva y al promover
realmente la produccion y los recursos locales.



- Mantener densidades relativamente altas que permitan disponer de mayores areas libres de
usos comunales, y mejorar la prestacion de los servicios comunitarios, evitando
simultdneamente la expansion excesiva del area urbana en terrenos agricolas.

- Para esto, es conveniente que se contemple una disminucion progresiva de la concepcion
unifamiliar de la vivienda y se estimule la construccién multifamiliar dentro de conjuntos
residenciales.

- Reducir el costo de construccidn, utilizando las ventajas ofrecidas por la industrializacion y
programacion aplicables a proyectos de gran escala.

- Algunos de los desarrollos propuestos, seran de propiedad gubernamental buscando que el
alza en el precio de una par te de la tierra urbana o plusvalia no sea apropiada por los
particulares sino por la comunidad's.

El Gobierno estima justo que algunas de estas ganancias retornen a su fuente, es decir, que
puedan ser utilizadas para mejorar el nivel de vida de la comunidad.

El concepto de ciudades dentro de la ciudad se aplicara sélo a las grandes ciudades que por su
tamafio puedan cobijar varios desarrollos integrados y donde lo que se intenta es descentralizar en
varios nucleos las diversas actividades metropolitanas, evitando el congestionamiento de un solo
centro urbano y reduciendo en lo posible los gastos en transporte.

Con base en las actividades econémicas que pueden ubicar- se 0 se encuentren ya instaladas
en un sitio, se determinaria el numero y caracteristicas de la poblacion que alli pueda asentar- se.
Comunidades para acomodar aproximadamente 400.000 personas podran ser planeadas con
anticipacion, para que se con viertan en centros activos que provean un amplio grado de
especializacion con un voluminoso mercado ubicado a distancias peatonales.

De esta manera, se asegura que el tamafio de los centros comerciales, el nimero de escuelas y
unidades de vivienda, los espacios abiertos y otros servicios, sean apropiados para una ciudad de
un tamafio y composicion socioecondémica determinados y en don de se tratard que existan
suficientes empleos para la poblacién ubicada en la zona.

De adoptarse la politica propuesta se espera que los factores limitantes de la autosuficiencia se
reduzcan paulatinamente a medida que el problema energético, la contaminacion, el gasto excesivo
en transporte se agrave.

Parece obvio que cualquier disminucion que se logre en cos tos de transporte representa una
oportunidad Unica de trasladar recursos cuantiosos a otros servicios urbanos. Por lo tanto, se
planeara el desarrollo de tal manera que se minimice la longitud de los viajes, introduciendo
facilidades para el transporte masivo sélo cuando esto sea necesario. También se estimulara el
transito interno peatonal y de bicicletas dandoles prelacién sobre otras modalidades de transporte, al
mismo tiempo que el disefio urbano condicionara a estos medios de locomocién las distancias entre
las diferentes actividades. Debe entenderse que la propuesta de ciudades dentro de la ciudad no
implica construir ciudades nuevas aisladas de los desarrollos existentes. Por el contrario, se busca

15 Se entiende por plusvalia el incremento del precio de la tierra por encima de la inflacion y de los pagos de valorizacion. Este
incremento se debe en buena parte a dos factores:

A que la autoridad municipal fija el uso del terreno y la intensidad de la inversion en él permitida.

A que a través de la actividad y demanda de la misma comunidad se incrementa notoriamente el precio de la tierra.



integrar las areas actuales a los nuevos nucleos autosuficientes, de manera que las construcciones
sean complementa Has a las existentes.

Este nuevo tipo de concepcion urbanistica por ser multifuncional, cuenta con las ventajas de
ofrecer la vida de comunidad y facilidad de acceso que ofrecen las ciudades pequefias, y al mismo
tiempo, por estar localizadas dentro de las grandes, sus habitantes pueden disfrutar de las
posibilidades que estas Ultimas ofrecen.

Las dificultades que pueden encontrarse por ser este un tipo de planeacién diferente de la
tradicional son menores de las que implica el crecimiento disperso actual, donde por situaciones de
mercado, la mayoria de las dotaciones de servicios publicos y privados (comercio, escuelas, clinicas
y otros) solo aparecen después de muchos afos, y donde se requieren continuas y cos tosas
reconstrucciones de vias y redes de servicio por cambio en la estructura urbana.

Otra caracteristica comun de las ciudades intermedias y grandes es el paulatino deterioro de los
centros tradicionales, y de las zonas marginales. Debe buscarse evitar el deterioro de las zonas
centricas mediante normas de planeacion que las hagan deseables para la inversion no solamente
en oficinas o comercio, sino también en vivienda y servicios comunitarios. Con inversiones a veces
marginales se pueden recuperar manzanas enteras para vivienda u oficinas o simplemente
intensificar su uso, sin incurrir en la necesidad de crear nuevas urbanizaciones. Ademas debe
estimularse el continuo mejoramiento de los asentamientos subnormales existentes, a través de
programas como el de “integracion de zonas marginales urbanas” y mediante la legalizacién de la
tenencia de la tierra y suministro de crédito para la dotacion de los servicios y el mejoramiento
habitacional.

LAS ZONAS MARGINALES URBANAS

El tratamiento basico que se dara figura en el Capitulo 10 de este Plan. Incluye el
mejoramiento de las condiciones fisicas e higiénicas de la vivienda a través de un programa de
etapas sucesivas utilizando Fondos Rotatorios para habitacion y la prestaciéon de los servicios
publicos minimos requeridos. También con templa el aumento del ingreso familiar a través de la
creacion de empleos, la capacitacion y la organizacion de empresas individuales o comunitarias.

Politica para las ciudades pequefias

Como se explicd anteriormente, estos centros estan intima mente ligados con las areas
rurales que los circundan. Por su misma naturaleza tienden més a ser centros de mercadeo y
distribucién de articulos que de produccion diversificada. Esta caracteristica debe ser aprovechada
mediante una adecuada irrigacion de recursos de crédito y de asistencia técnica que permita
modernizar las actividades de acopio y distribucidn, robustecer la produccién agropecuaria de la
region y hacer accesible la produccion de bienes necesarios tanto para esta produccion como para
mejorar la vida corriente de la poblacion.

En términos de desarrollo urbano, es indispensable que las prioridades se orienten al
mejoramiento de la infraestructura de comunicacion, transporte y energia, asi como a elevar la
calidad de los servicios municipales, en especial los de acueducto y alcantarillado.



La financiacion de mediano y largo plazo para la vivienda también debe llegar a los pueblos
y ciudades pequefias, en condiciones adecuadas al ingreso de su poblacién, aunque probablemente
no podran aplicarse los mismos sistemas que en ciudades grandes en términos de cuota inicial,
plazos o intereses. La inexistencia de estudios sobre las caracteristicas de la demanda en estos
pequefios centros urbanos hace necesario con fiar con mayor amplitud en la iniciativa y el
conocimiento de las agencias o entidades regionales, y de la empresa privada. Como complemento
a la financiacion tradicionalmente poco cuantiosa de la Caja Agraria para vivienda campesina, el
Banco Central Hipotecario redescontard cartera para vivienda campesina de la Caja, siempre y
cuando los recursos se destinen a familias que no posean vivienda en la ciudad.

Instrumentos juridicos

Areas Metropolitanas. Las ciudades mayores, por su potencialidad econdmica, han ejercido algtn
grado de influencia con respecto a los centros urbanos menores ubicados en sus vecindades. En la
practica se establecen una serie de relaciones reciprocas y de flujos permanentes de personas,
bienes y servicios. Por estas circunstancias es necesario estudiarlos y promover su desarrollo
conjuntamente. La Constitucion Nacional contempla la forma de disponer el funcionamiento de
entidades denominadas “Areas Metropolitanas’. La legislacion sobre el particular fue presentada a la
consideracion del Congreso en 1974, pero como no hizo transito, deberd ser presentada
nuevamente con el fin de que al ser aprobada se sancione y se cree el marco legal que supere la
descoordinacion entre los diferentes municipios.

Las caracteristicas de las areas metropolitanas segun se de finen en el proyecto de ley
mencionado son:

— La existencia de un grupo de municipios dentro de un mismo departamento, de los cuales
por lo menos uno ejerza atraccion sobre los otros. ElI municipio nicleo debe tener como
minimo una poblacion de alrededor de 250.000 habitantes.

— Las areas metropolitanas seran organizadas por las Asambleas Departamentales, a
iniciativa del Gobernador y oida previamente la opinion de los concejos municipales.

— Tendran autonomia administrativa, personeria juridica y patrimonio independiente.

— Seran administradas por un Gerente y una Junta Metropolitana, en la cual estén
representados los municipios.

— Tendrén la forma de establecimientos publicos departamentales, a los cuales los municipios
les delegan algunas de las funciones que tengan interés directo para el area en su con junto.

Asociaciones de Municipios. Para grupos de municipios pequefios, la Ley 1° de 1975 ha
previsto la posibilidad de crear Asociaciones de Municipios. En estos casos no hay preponderancia
de un municipio, ni existen relaciones econémicas y sociales tan fuertes, pero si necesitan
complementarse para suplir en conjunto las carencias que individualmente estan imposibilita dos
para resolver.

Juntas Administradoras Locales. El Articulo 196 de la Constitucion Nacional atribuy6 a los
Concejos la facultad de “crear Juntas Administradoras locales para sectores del territorio,
asignandoles algunas de sus funciones y sefialando su organizacién dentro de los tramites que
determine la ley”. Este concepto responde a las necesidades de crear nuevas formas de
administracion descentralizada y se orienta hacia la efectiva participacion del ciudadano en el



gobierno local, corrigiendo el alejamiento progresivo que venia teniendo en la organizacion politica
de las ciudades de mayor importancia y en los corregimientos de los municipios menores.

Empresas de Desarrollo Urbano. La politica urbana expuesta pretende beneficiarse de las
experiencias obtenidas en otros paises y propone que algunos de los nuevos desarrollos urbanos
integrados sean planeados, construidos y administrados por Empresas de Desarrollo Urbano de
caracter publico operadas autonomamente bajo la orientacion de una junta directiva en que estén
representados como socios, la administracion local y la nacion.

Se estad estudiando la posibilidad de solicitar la expedicion de un régimen uniforme
especialmente adecuado a las necesidades de tipo juridico que han surgido con motivo de la
implementacion de este nuevo concepto en derecho colombiano.

Las caracteristicas de las Empresas de Desarrollo Urbano existentes son:

— Son empresas industriales y comerciales indirectas del Estado, previstas en el articulo 49
del Decreto-Ley 3130 de 1968.

— Se constituyen mediante una declaracion de voluntad de dos o0 mas entidades publicas, bajo
la forma de sociedades comerciales. Segun el numero de socios, las empresas seran
sociedades de responsabilidad limitada o sociedades andnimas.

— Preferentemente los socios deben representar los intereses nacionales, departamentales y
municipales.

— Las empresas han sido clasificadas dentro del orden nacional debido a que existen
limitaciones constitucionales para la creacion de empresas industriales y comerciales del
Estado del orden departamental y municipal, ya que estas pueden ser creadas unicamente
mediante ordenanzas y acuerdos, respectivamente.

— El capital social sera publico en su totalidad.

— Estaréan dirigidas y administradas por una junta directiva y un gerente; igualmente contaran
con un equipo basico que garantice la programacion y ejecucion de las obras; apoyandose
en entidades existentes para el suministro de la financiacion o la prestacion de los servicios
para no duplicar funciones prestadas por otras entidades estatales. Estas empresas
contrataran con el sector privado los disefios urbanisticos, arquitectonicos y la construccidn
de obras.

Otros instrumentos. Finalmente, se ha considerado la redaccion de proyectos de ley que le
permitan al Estado determinar, reservar y desarrollar aquellos terrenos que considere prioritarios
para la aplicacién de esta politica. La legislacion proyectada debera definir los procedimientos para
la congelacion del uso de la tierra y determinacién del precio de compra desde el momento en que
se sefiale un terreno como prioritario hasta la fecha de adquisicion. Esta legislacion también servira
para desarrollar la propuesta hecha por el Ministerio de Agricultura de crear zonas verdes alrededor
de las grandes ciudades, las cuales servirdan como areas de transicion entre la ciudad y el campo.

Financiacion
Dada la indole de servicio que presta la edificacién (vivienda, comercio, oficinas) y su alto

valor unitario en relacién con productos de consumo, es necesario otorgar financiaciéon de largo
plazo al usuario final. La actividad del constructor depende de la demanda efectiva por la edificacion



y esta de las condiciones de la financiacion (plazo e intereses). Asi, la inversién depende en este
sector, mucho mas que en otros, de la existencia de medios de financiacion de largo plazo al
usuario. Otras variables que inciden en la transformacion de demanda potencial en efectiva, son la
cuota inicial y la relacion entre el ingreso y la cuota mensual de pago. También influye la facilidad de
las transacciones, tanto en el sentido de aumentar la demanda final por vivienda nueva, como en el
de dar una utilizacion mas intensiva al acervo existente de vivienda.

No puede entenderse una politica de vivienda dirigida exclusivamente a algunos sectores
tomados como compartimientos estancos, ni a la sola financiacién de viviendas nuevas, olvidan do la
necesidad de mejorar las existentes y la transferencia de estas entre las familias segun sus
necesidades o gustos. El olvido financiero del acervo existente conduce con frecuencia al deterioro o
a la subutilizacion de grandes areas urbanas y de los recursos en ellas invertidos. El exceso de
atencion financiera a un solo tipo de vivienda conduce a la saturacién transitoria del mercado para
ese renglén de la edificacion.

Debido a que los proyectos promovidos por el sector priva do continuarén constituyendo una
proporcion considerable del desarrollo urbano, se orientara la financiacion, las inversiones publicas
complementarias y demas herramientas pertinentes hacia el estimulo de proyectos que por su tipo e
intensidad de uso, localizacion, nivel de servicios y sistema de ejecucion y administraciéon coadyuven
la aplicacion de las politicas de desarrollo urbano.

Vale la pena subrayar que en el desarrollo urbano se da el caso clasico que justifica la
intervencion estatal dentro de un criterio de economia mixta: los costos privados de algunas so
luciones al problema habitacional difieren significativamente de los costos sociales.

Como en Colombia los mecanismos tradicionales de zonificacion y normas fisicas no han
logrado evitar el crecimiento urbano desordenado, el Gobierno considera necesario intervenir
directamente en el proceso de urbanizacion, encauzando la totalidad del crédito del Banco Central
Hipotecario y de las entidades oficiales o semi-oficiales cuya funcién sea financiar la construccién,
hacia aquellos proyectos publicos y privados que cumplan con los objetivos propuestos.

En lo que se refiere a los recursos captados por las Corporaciones de Ahorro y Vivienda,
estos se destinaran preferencial- mente hacia aquellas ciudades donde se garantice la demanda de
usuarios que pueden utilizar este tipo de financiacion y parte de estos recursos se encauzaran hacia
proyectos que el Gobierno considere convenientes y prioritarios.

Por ultimo, se determinaran prioridades en la asignaciéon de recursos a cierto tipo de
proyectos. Se le dara preferencia a los desarrollos integrados o programas de renovacién urbana
que contemplen soluciones multifamiliares. Se apoyaran los centros comerciales que no estén
situados sobre las vias rapidas de los planes viales o0 que no presenten perjuicios para el movimiento
vehicular en las mismas.

La fuente mas importante de captacién de recursos para inversion en construccion seguira
siendo el ahorro interno voluntario. Para este efecto, el Gobierno ha introducido modificaciones en el
sistema de valor constante, que permiten tanto a través del Banco Central Hipotecario como de las
Corporaciones de Ahorro y Vivienda disponer de recursos cuantiosos de inversion. Como



complemento, el Gobierno destinara los recursos del presupuesto primordialmente a programas de
vivienda y desarrollo urbano que cumplan los objetivos arriba expuestos.

Entre las principales entidades que participan en esta politica se encuentra el Banco Central
Hipotecario. El criterio varias veces expresado por el Gobierno de lograr un cierto grado de
especializacion de funciones en las entidades a su cargo, sefiala para este un rumbo especifico
hacia la intermediacion financiera para el sector de la edificacion y el desarrollo urbano. En este
sentido vale la pena hacer una distincion entre los re cursos de que ya dispone por pasadas
colocaciones de cédulas, recuperacion de cartera y ganancias por administracion de in muebles; y
los nuevos recursos captados, los cuales se dedicaran a programas que cumplan con los objetivos
aqui propuestos.

En cuanto a los primeros, su bajo costo promedio los hace especialmente Utiles para
estimular y fortalecer programas prioritarios del Gobierno en el &rea del desarrollo y la vivienda. Las
instituciones a través de las cuales se canalizaran esos préstamos seran: el Instituto de Crédito
Territorial y las Empresas de Desarrollo Urbano creadas para administrar y dirigir proyectos de
complementacion urbana, o desarrollos integrados especiales y el Fondo Financiero de Desarrollo
Urbano.

Por su parte, el Instituto de Crédito Territorial acentuara progresivamente su papel de
instrumento directo del Gobierno en la ejecucion de sus politicas en el sector de la vivienda como
elemento fundamental del desarrollo urbano. Sus funciones seran las siguientes:

a) Continuara con sus sistemas tradicionales de construccion y financiacion de vivienda
popular, a través de los programas ya bien conocidos por el pais, ajustandose a las nuevas politicas
urbanas. En particular, evitara que sus desarrollos aumenten la dispersion de las ciudades y los
costos de transporte, y dotara sus barrios de todos los servicios publicos necesarios;

b) Desempenara el papel de entidad promotora de programas de complementacion urbana y
desarrollos integrados especiales;

e) Administrara los subsidios para vivienda que tengan como origen aportes directos del
Gobierno Central; y

d) Encauzara los recursos destinados a la construcciéon de viviendas provenientes de
entidades como el Fondo Nacional del Ahorro.

El alcance de la politica que aqui se presenta hace necesario que el Instituto de Crédito
Territorial trabaje coordinada mente tanto con las autoridades municipales, como con aquellas
entidades estatales dedicadas al desarrollo urbano.

Por otra parte, los lineamientos anteriores representan un marco de referencia claro a partir
del cual el sector privado puede planear su accion. En la actividad financiera, las Corporaciones de
Ahorro y Vivienda y el publico en general ya conocen con claridad el respaldo que el Gobierno le ha
dado a las mismas en la presente coyuntura econémica.

La politica de desarrollo urbano aqui descrita busca evitar que en la urbanizacion de algunos
terrenos, las utilidades provenientes del incremento en los precios de la tierra queden en manos de
unos pocos en vez de beneficiar a la comunidad en general. Nada impide que el sector privado



urbanice, construya, tome en arriendo e invierta en negocios dentro de areas urbanas que hayan
sido determinadas como prioritarias para el desarrollo y obtenga utilidades en estas actividades.

Ademas, aun en las ciudades en donde se efectuen desarrollos estatales, estos absorberan
solo parte de la dinamica total del crecimiento de la ciudad. El resto se continuara haciendo a través
del sector privado bajo normas y procedimientos elabora dos por las entidades de orden nacional o
municipal pertinentes, dentro de los criterios sefialados en este Capitulo.

Para lograr que las entidades de crédito para vivienda del sector oficial enmarquen su
actividad crediticia dentro de la politica urbana del Gobierno, se ha creado un Comité Asesor del
Ministerio de Desarrollo, integrado por funcionarios del Ministerio de Hacienda, del Banco Central
Hipotecario, del Instituto de Crédito Territorial y de Planeacion Nacional, asesorado cuando se
considere conveniente por representantes de las autoridades municipales, del sector privado y de los
gremios.

Este Comité evaluara y conceptuaréd sobre los planes reguladores de los municipios, con el fin de
encauzar los recursos financieros hacia aquellos cuyos planes de desarrollo urbano sean
congruentes con las politicas del Gobierno. Igualmente asesorara y asistira a los municipios en la
preparacion de los términos de referencia y solicitudes de financiacién que sean necesarias para la
contratacion de estudios. En esta materia se utilizaran preferencialmente los servicios prestados por
el Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo —FONADE—.

Finalmente, el Comité identificara, de acuerdo con los planes de desarrollo urbano municipal,
los sectores y barrios hacia los cuales deben canalizar sus recursos las entidades de créditos
oficiales, y para qué tipo de desarrollos. En 1 posible se evitara que estos organismos financien
soluciones habitacionales individuales y dispersas. Estas recomendaciones, una vez aprobadas por
el Ministerio de Desarrollo, se presentaran a la considera ci6 de las respectivas Juntas Directivas de
estos institutos.



