Capitulo 2

Un breve
diagnéstico de
las condiciones
del desarrollo
economico,
social

y ambiental

I. LA EVOLUCION ECONOMICA



La apertura econdmica transformé profundamente la orientacion del desarrollo del pais y la articulé a
las transformaciones que experimenta la economia mundial en décadas recientes. La nueva fase del
desarrollo econémico se ha beneficiado de un legado histérico favorable. Este hecho explica, sin
duda, la forma poco traumatica con la cual la economia nacional asimil6 la rapida reorientacion del

modelo de desarrollo.

Dicho legado incluye, en primer término, una tradicion de manejo ordenado de nuestra moneda y de
nuestras finanzas publicas. En segundo lugar, comprende una estructura productiva relativamente
solida, una fuerza de trabajo capaz y un empresariado dinamico construidos durante las fases
anteriores del proceso de desarrollo. Incluye, ademas, una estructura exportadora que ya habia
alcanzado una gran diversificacién antes de las medidas de apertura, gracias a la aplicacion de un
modelo mixto de desarrollo (que combinaba la proteccidn a la produccién nacional con el fomento de
nuevas exportaciones) entre 1967 y 1974 y, posteriormente, entre 1985 y 1990, y al vuelco que
experimento la politica minera a mediados de la década de los setenta. Por ultimo, comprende una
estructura regional diversificada, que ha impedido que el proceso de desarrollo se concentre en unos
pocos nucleos y, mas aun, que tenga sesgos sectoriales muy pronunciados.

Los resultados de la primera fase de la apertura son favorables en varios frentes. El resultado mas
positivo ha sido el fuerte incremento que ha experimentado la inversién privada a partir de 1992.
Como resulta do de ello, la tasa real de inversion del sector privado y la del conjunto de la economia
que se alcanzarian en 1994 (17,7 y 24,3% del PIB, medidos a precios de 1975) serian las més altas
del Ultimo cuarto de siglo (cuadro 2.1). El abaratamiento de los bienes de capital generado por la
reduccion de los aranceles y la revaluacion real del peso, sumado a las buenas expectativas de los
empresarios, son las causas fundamentales de este comportamiento de la inversion privada.

CUADRO 2.1
EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES VARIABLES MACROECOMNOMICAS,

1971-1994
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una fuerte inercia que se refleja en la renuencia de la inflacion a bajar a ritmos acordes con las
metas periédicamente fija das por las autoridades monetarias. La presidn sobre los precios de los
bienes y servicios que no se comercializan internacionalmente, asocia da al rapido crecimiento de la
demanda en los ultimos afios, también ha contribuido a este resultado. Como consecuencia de ello,
las metas de inflacién se han incumplido, generando una falta de credibilidad en los anuncios
correspondientes por parte del Banco de la Republica y el gobierno.

En los ultimos afios se ha hecho, ademas, un gran esfuerzo por modernizar diversas entidades
publicas para adecuarlas a la nueva fase de desarrollo del pais. Se han desarrollado igualmente
nuevos mecanismos de participacion del sector privado en la inversion en infraestructura y se
disefiaron nuevos esquemas que permiten que agentes estatales, privados y mixtos coexistan y
compitan en el suministro de servicios tradicionalmente monopolizados por el Estado.

El rapido crecimiento del sistema financiero en un ambiente mas competitivo, pero sujeto a
regulaciones prudenciales adecuadas, la creacion y despegue de los inversionistas institucionales
(sociedades fiduciarias y fondos de pensiones y cesantias), el establecimiento de mecanismos para
canalizar inversion extranjera de portafolio, el redisefio de la banca de inversion y la introduccion de
innovaciones financieras se han reflejado en una importante profundizacion financiera.
Adecuadamente utilizados, estos desarrollos pueden convertirse en mecanismos para apalancar un
mayor esfuerzo de ahorro privado y aumentar la eficiencia con la cual dicho ahorro se transfiere a la
inversion productiva.

El empleo urbano ha mostrado también una tendencia favorable. Hasta 1993 se mantuvieron las
tendencias ascendente de la tasa de ocupacion y descendente de la tasa de desempleo, que se
habian iniciado en el segundo lustro de los afios ochenta. La economia pudo absorber, por lo tanto,
un crecimiento réapido de fuerza laboral urbana, generado por el aumento simultaneo de la poblacién
en edad de trabajar y en la participaciéon laboral, reduciendo al mismo tiempo los niveles de
desempleo. Este proceso coincidié con una disminucion de los niveles de informalidad en las
grandes ciudades y con una ligera mejoria en la estabilidad laboral entre 1988 y 1992. En efecto,
entre 1988 y 1992 per dieron importancia relativa el empleo publico (que se redujo del 9,8 al 8,8%
del empleo total en las cuatro grandes ciudades) y el informal (que disminuyé del 49,9 al 47,7%); el
empleo asalariado en empresas privadas medianas y grandes (mas de diez trabajadores) crecié, por
el contrario, de manera dindmica al aumentar su participacion en la generacién de empleo total del
31,8 al 35,5%.

No obstante, algunas tendencias en materia de empleo no son favorables. Segun el Dane, la crisis
agropecuaria se manifesté en una pérdida de cerca de 230 mil puestos de trabajo en las zonas
rurales del pais entre 1991 y 1993. Este proceso coincidid, ademas, con una caida de los ingresos
reales, un aumento en los niveles de pobreza y una proporcion dramatica de poblacion rural en
condiciones de indigencia, 37% en 1992.

En 1994, aunque la tasa de desempleo se mantuvo en niveles bajos para los patronos del pais, se
frend la tendencia al aumento en la tasa de ocupacion, en medio de una fuerte elevacion de los
ingresos reales de los trabajadores mas calificados. La coincidencia de estas dos ultimas tendencias



parece indicar que el mercado laboral ha comenzado a enfrentar desequilibrios estructurales.
Mientras el desempleo sigue siendo alto en algunos sectores especificos (principalmente mujeres y
jovenes con algun grado de educacion secundaria, pertenecientes a los estratos mas pobres), la
oferta de trabajadores con mayores grados de calificacion escasea y amenaza con convertirse en
una restriccion al crecimiento de la economia. De hecho, la resistencia de la tasa de desempleo en
Colombia a descender por debajo de un nivel relativamente alto fue identificada hace algunos afios
por la Misién Chenery como el reflejo de un importante componente de desempleo estructural, que
explica en parte por qué, pese a su buen desempefio econdmico, Colombia ha tenido
tradicionalmente uno de los niveles més altos de desempleo de América Latina.

Aunque el ritmo de crecimiento econdmico ha sido muy satisfactorio en los dos ultimos afios, la tasa
de crecimiento del periodo 1991-1994 fue inferior, en medio punto porcentual, a la del periodo 1986-
1990, pese al crecimiento mucho més rapido de la demanda agregada, tanto publica como privada
(ver, al respecto, cuadro 2.1). Una caracteristica particular de este crecimiento ha sido su
dependencia de la produccion de bienes no comercializables internacionalmente (construccion y ser
vicios). Por el contrario, el ritmo de expansion de la produccion de bienes comercializables
internacionalmente (agricultura, mineria e industria) se desaceler6 en forma marcada. La fuerte crisis
que han experimentado el sector agropecuario y varios sectores de la industria tradicional
colombiana es el reflejo mas claro de este desempefio insatisfactorio de los sectores
comercializables.

Las exportaciones menores o no tradicionales han sido uno de los renglones mas golpeados en los
ultimos afios. En 1991 termind la gran expansion de dichas exportaciones que se habia iniciado en
1985. Durante este periodo las exportaciones menores se triplicaron, al crecer a un ritmo anual del
20,3%; por el contrario, pese a la apertura de mercados, en especial del venezolano y ecuatoriano
en el marco de la integracion andina, y a las preferencias otorgadas por los Estados Unidos y la
Unién Europea, dicho ritmo se redujo al 5,4% entre 1991 y 1993 (1,9% si se excluyen las piedras
preciosas). En los diez primeros meses de 1994 dicho crecimiento se acelerd ligeramente, pese a los
efectos adversos de la crisis venezolana: en efecto, las exportaciones menores crecieron 8,6% en
relacion con los mismos meses de 1993 (10,5% si se excluyen las piedras preciosas).

Este giro es atribuible, ante todo, a la evolucion de la tasa de cambio. Indica, por lo tanto, que dicha
variable ha incidido en forma mucho mas marcada sobre la evolucion de la estructura productiva del
pais que los giros de la politica comercial. Medida a través del indicador empleado por el Banco de
la Republica, la tasa de cambio real se ha revaluado un 13% entre 1990 y 1994 y se encontraba en
este ultimo afio un 3% por debajo del nivel alcanzado en 1986-1990. El deterioro de la
competitividad de los productos exportados o sustitutos de importaciones ha sido, sin embargo,
mucho mayor, ya que esta medida no tiene en cuenta la disminucion que experimentaron en los
ultimos afios los incentivos a las exportaciones menores y la proteccion arancelaria y para
arancelaria. La evolucién de las tasas de cambio reales efectivas, que incluyen dichos incentivos,
indica que la tasa de cambio para las exportaciones menores se encontraba en 1994 un 12% por
debajo de aquella alcanzada en 1986-1990 y que la proteccion conjunta que ofrecen frente a las



importaciones, la tasa de cambio y el régimen arancelario y para arancelario se habia reducido un
24% en relacion con dicho periodo (cuadro 2.1).

La productividad total de los factores ha mostrado un crecimiento lento en las ultimas décadas: sélo
0,8% anual entre 1 1994. Sin embargo, entre 1966 y 1974, su crecimiento fue alto y sostenido,
destacandose principalmente el periodo 1971-1974, durante el cual tuvo un aumento anual del 2,3%.
De 1974 a 1989 la productividad experimenté una desaceleracion y fuertes altibajos: una caida
fuerte a mediados de los setenta y de nuevo en el primer lustro de los ochenta, y una recuperacion
durante el segundo lustro de esta misma década. En lo corrido de los noventa, el ritmo de
crecimiento de la productividad total de los facto res ha sido inferior al observado en 1986-1990 v,
obviamente, a los registros de los paises en desarrollo mas exitosos. No obstante, a partir de 1992
se ha recuperado, al alcanzar registros cercanos al 2% en los dos Ultimos afios.

Factores basicos que inciden sobre la productividad muestran atrasos considerables. La meta de
una educacion basica universal, establecida en la Constitucion de 1991, esta todavia muy distante,
al tiempo que la calidad del sistema educativo se ha deteriorado. La inversidn en desarrollo cientifico
y tecnoldgico ha estado estancada en niveles relativa mente bajos. Por otra parte, segun se vera en
la seccion siguiente, el inadecuado estado de la infraestructura, en especial la vial, genera fuertes
sobrecostos al sistema productivo.

La tendencia que ha experimentado el ahorro privado ha sido insatisfactoria. Al tiempo que el ahorro
publico se ha mantenido en niveles altos e incluso crecientes, la tasa de ahorro privado se ha
reducido en forma marcada durante el proceso de apertura. En 1994 la tasa de ahorro del sector
privado alcanzo sélo un 7,3% del PIB, que se compara muy desfavorablemente con los promedios
de las dos ultimas décadas (entre 13 y 14%). Esta evolucion, mucho mas que la recuperacion de la
tasa de inversion, es responsable del fuerte déficit que ha experimentado el sector privado en los
ultimos afios, equivalente al 5,2% del PIB en 1994. El reflejo de ello ha sido el fuerte crecimiento en
el endeuda miento externo del sector privado: asi, mientras la deuda publica externa ha tenido una
ligera tendencia a la baja, la deuda externa del sector privado ha aumentado rapidamente: de 3.261
millones de dolares a fines de 1992 a méas de 8.300 millones de ddlares en la actualidad.

Esta situacion no es sostenible. Aunque flujos significativos y estables de ahorro externo contribuyen
de manera decisiva al desarrollo del pais, el ahorro privado doméstico debe tener una participacion
sustancial. La participacion privada en el desarrollo de la infraestructura que prevé el Plan de
Desarrollo requerira una contribucion adicional de la inversion privada, doméstica e internacional,
equivalente a cerca del 3% del PIB. Si esta inversion descansa excesivamente sobre el crédito, la
vulnerabilidad financiera del sector privado tendera a aumentar. Para acelerar el crecimiento
economico y conjurar a tiempo las tendencias adversas de la estructura financiera de las empresas,
es necesario, por lo tanto, recuperar el ahorro privado doméstico.

. EL ESTADO DE LA INFRAESTRUCTURA



La infraestructura y sus servicios relacionados contribuyen al desarrollo de un pais al incrementar la
productividad de los factores econdmicos, permitir la diversificacion de la produccion y la
comercializacion, aumentar la calidad de vida de los habitantes y responder a las necesidades de
una poblacion en crecimiento.

En las dos ultimas décadas el pais ha experimentado grandes avances en el desarrollo vy
cubrimiento de su infraestructura. Se han construido alrededor de 5.800 Km., de nuevas carreteras,
al duplicarse la longitud de la red troncal nacional; se ha cuadruplicado la capacidad instalada de
energia eléctrica y se han instalado 2,2 millones de nuevas lineas, multiplicando por cinco la oferta
telefonica. De esta forma, entre 1970 y 1994, se incrementd la cobertura de los servicios de
electricidad del 47 al 87% y se triplicé la densidad telefénica, que alcanzd en 1994 doce lineas por
cada cien habitantes.

Sin embargo, ni el acervo ni la calidad de la infraestructura existente estan acordes con la demanda
generada por el crecimiento de la economia, ni son los adecuados para que el pais pueda enfrentar
los retos de la apertura y de la competencia mundial, en un contexto de internacionalizacién. Existen,
en efecto, ineficiencias en la prestacién de los ser vicios, que han ocasionado sobrecostos
importantes al sector productivo y a la nacién. En el sector transporte, los principales sobrecostos
han sido generados por el mal estado de las vias, las bajas especificaciones de disefio, que
aumentan los costos operativos y causan problemas de accidentalidad, y la ineficiencia del Estado
para ejecutar obras a costos y plazos minimos. Segun estimativos del Departamento Nacional de
Planeacion, DNP los sobrecostos anuales del sector vial ascienden a 1,4 billones de pesos.
Adicionalmente, existen sobrecostos por un inadecuado uso del transporte multimodal, equivalente a
200 mil millones de pesos, ya que el uso de los modos fluvial y férreo es muy reducido. Por otra
parte, en todos los medios de transporte —incluidos aéreo, fluvial y férreo—, la falta de una politica
de mantenimiento ha genera do tal grado de deterioro y atraso, que se requieren mas de 400 mil
millones de pesos para su rehabilitacién y modernizacion.

Los sobrecostos generados por el sector eléctrico se deben principal mente a distorsiones de la
estructura tarifaria, a racionamientos severos durante algunos periodos y a una gestion ineficiente
que se refleja en altos niveles de pérdidas y en ausencia de programas de ahorro de energia. Estos
sobrecostos ascienden a 550 mil millones de pesos al afio. En el sector comunicaciones, los
principales sobrecostos corresponden a problemas de disponibilidad del servicio, su calidad y
distorsiones en tarifas. Anualmente ascienden a 189 mil millones de pesos.

Igualmente, los indicadores del acervo de la infraestructura colombiana son bajos si se comparan
con los de paises latinoamericanos de similar grado de desarrollo. Asi, por ejemplo, la capacidad de
generacion eléctrica era en 1990 de 273 megavatios por cada millon de habitantes, por debajo del
promedio latinoamericano de 346'. Los indicadores de disponibilidad de vias sitian también a
Colombia en un lugar poco destacado: 9 km pavimentados por cada mil kildémetros cuadrados y km

' Megavatios generados por millén de habitantes para algunos paises de América Latina: México, 285; Venezuela, 938;
Brasil, 353; Argentina, 471; Chile, 327. La cifra para los Estados Unidos es de 3.040.



de vias totales por igual superficie, por debajo de los promedios latinoamericanos de 19 y 118 km,
respectivamente?. La disponibilidad de lineas férreas es también baja: sélo cien kilometros por cada
millon de habitantes, comparado con 250 km para el promedio de América Latina. Por el contrario, la
densidad telefénica es relativamente alta con relacién a otros paises latinoamericanos. En 1990
Colombia tenia una densidad de 8,8 lineas por cada cien habitantes, mientras que Venezuela
presentaba una densidad de 7,7 y México y Chile de 6,5 (cuadro 2.2).

En lo que respecta a la calidad del servicio, Colombia debe realizar importantes mejoras para lograr
niveles similares a los de otros paises latinoamericanos. En el campo energético, las pérdidas en
1990 eran del 22%, casi el doble del promedio latinoamericano de 14%. En el area vial, la red
pavimentada de Colombia es s6lo el 9% de su red total, frente a un promedio de 16%. Del total de la
red pavimentada colombiana, el 42% se encontraba en buen estado, frente a 38% para el pro medio
de América Latina. En telefonia, el desempefio colombiano es bastante mejor que el del resto de
América Latina: solo seis fallas por cada cien lineas, frente a un promedio latinoamericano de 36.

En el reporte de competitividad mundial de 1994, tras la evaluacion de ocho factores de
competitividad que determinan la viabilidad de las empresas en un determinado pais?®, Colombia fue
incluida por primera vez dentro del grupo de 44 naciones, seis de las cuales son latinoamericanas. El
pais ocup6 el puesto 30, cuarto lugar en Latinoamérica, por encima de naciones como Venezuela,
Brasil, Italia, Hungria, Indonesia y Polonia; sin embargo, en la clasificacion del factor infraestructura
ocupd el puesto 36, ubicandose de Ultimo entre los paises latinoamericanos. Si bien Colombia se
situé entre los primeros quince paises en produccion de carbon y crudo, generacion eléctrica,
importaciones netas de crudo y derivados e inversiones publicas en telecomunicaciones, obtuvo los
lugares mas bajos en encuestas a los empresarios en indica dores de gestion tales como reinversion
en infraestructura, estado de las vias, transporte aéreo, servicio férreo, accesibilidad a los puertos,
servicio de telecomunicaciones, costo del servicio de larga distancia internacional y distribucién de
energia eléctrica.

El pais debe asignar, por lo tanto, una buena parte de su inversién publica y privada tanto en ampliar
su infraestructura, como en mejorar la calidad de prestacion de servicios en la existente. Solo asi
podra enfrentar en forma exitosa los retos de la apertura econdmica y la internacionalizacion de la
economia, en un mercado mundial cada vez mas integrado y competitivo.

CUADRO 2.2
INDICADORES DE EFICIENCIA Y CALIDAD DE INFRAESTRUCTURA

INDICADOR COLOMBIA MEXICO ENEZUELA] BRASIL JARGENTINA CHILE Promedio UsA
Ameérica Latina

SECTOR TRANSPORTE 1_/

MODE CARRETERO

[Total Vias (Km) 100.000 244687 100.571 1.493.022 211,369 79.315 5.200.000
Total Vias (Km/1000KmM2) 26 125 110 175 76 104 118 555
[ Total Vias (KrvMill-hab) 3.395 2761 5210 9.920 €.543 6.008 5754 20 400
Vias Pavimentadas {Km) 10.157 82.022 26.295 52.892 57.820 10.983 5.200.000
[Vias Pavimentadas (Km/1000 Km2) g 42 29 19 21 15 18 555
Red Pavimentada (%) 8 as a3 9 27 15 24 100
Red Pavimentada en Buen Estado (%)-1588 42 85 40 30 35 42 38 85
MODO FERREO

Eoml Vias (Km) 3.238 26.334 445 22123 35.754 7.998 205.000

otal Vias (KmvMili-hab) 100 297 23 147 1.106 607 250 BG4

!SECTOR ENERGIA 1_/ 5

|Capacidad instaiada (Mw) 8.809 29.274 18.520 53.041 15.213 4.304 775.396
Cap { hab} 273 285 938 353 471 327 346 3.040
Consumo (Kwh/Hab) 821 1.040 2373 1.396 1.249 1.285 1.109 11.880
Perdidas (%) 22 13 18 14 20 19 14 9
Cobertura (%) - 1884 78 75 89 79 87 85 64 100
ISECTOR COMU-N-ICACIONES 1_f

Lineas Telefonicas (Lineas/100Hab) 8.8 6,6, 7.7 6.3 9.6 6.5 6,0, 54.5
Fallas (No Fallas/100 Lineas) 6 nd 6 4 78 97 36 4
[Tiempo Atencion Solic. Pend (Meses) -1952 72 19 34 n.d 11 n.d n.d 0
ICOMPETITIVIDAD 2_/ ] ]




ll. LA SITUACION SOCIAL#

La informacion suministrada por los censos de poblacién de 1973 y 1985 y la encuesta de
caracterizacion socioeconémica de 1993 indican que, a lo largo de las dos Ultimas décadas, el pais
ha experimentado una disminucion sustancial de la pobreza, medida a través del indicador de
necesidades basicas insatisfechas. Aunque tanto las areas urbanas como rurales se han beneficiado
de esa tendencia, ésta ha sido mucho mas notoria en las primeras, con lo cual se ha ampliado labre
cha rural-urbana. Asi, la proporcion de familias con alguna necesidad basica insatisfecha se redujo

4 En esta seccién se utilizan tres metodologias diferentes para medir la pobreza. La primera es la de necesidades
basicas insatisfechas, en la cual se identifican aquellos hogares con algunos atributos que demuestran la ausencia de
consumos basicos o la baja capacidad de generacién de ingresos (no disponibilidad o mala calidad de la vivienda, falta
de conexion de servicios publicos, dependencia de la familia de jefes de bogar con baja escolaridad e inasistencia de los
nifos a la educacion primaria). La segunda, la linea de pobreza, sefiala aquellos hogares cuyos ingresos se encuentran
por debajo de un nivel de ingresos necesario para acceder a una canasta de consumo determinada. La tercera,
construida a partir del sistema de identificacién de beneficiarios de los subsidios del Estado, SISBEN, utiliza un indicador
sintético de calidad de vida de la familia a partir de 150 variables que incluyen caracteristicas sociodemogréficas,
tenencia de activos fisicos, de propiedad raiz o activos financieros, educacion de los padres y los nifios, ocupacién de
todos los miembros del hogar, ingresos monetarios y no monetarios, que permiten clasificar las familias en seis estratos
diferentes.



del 58,9 al 20,6% entre 1973 y 1993 en las cabeceras municipales, en tanto que en las rurales cayd
del 87,9 al 58,9% en estos dos afios. La diferencia es méas notoria cuando se consideran los hogares
en miseria (mas de una necesidad bésica insatisfecha): en las zonas urbanas la proporcién de
dichos hogares disminuy6 del 13 al 6% entre 1985 y 1993, en tanto que en las zonas rurales sélo se
redujo del 44 al 31% (cuadro 2.3). Ello evidencia no solo la dificultad para dotar de infraestructura y
de servicios areas extensas con bajas densidades de poblacion, sino también una mayor orientacion
del gasto publico y de los servicios del Estado hacia las zonas urbanas del pais.

La disminucion persistente y marcada de la pobreza medida a través de las necesidades basicas
insatisfechas contrasta con la escasa mejoria e incluso el deterioro que presenta el pais si la
pobreza se mide con base en los ingresos y las posibilidades de gasto de las familias. En efecto, la
proporcion de la poblacién urbana con ingresos inferiores a la linea de pobreza se redujo del 48,6 al
44,0% entre 1978 y 1988, pero se increment6 al 46,4% en 1992. En el sector rural la pobreza, asi
medida, se redujo del 70,0 al 68,2% en los primeros dos afios sefialados, pero aumentd nuevamente
al 69,5% en 1992. La brecha entre areas urbanas y rurales es nuevamente mayor cuando se
analizan los indices de indigencia o extrema pobreza. En 1992, mientras 3,7 de cada diez habitantes
rurales eran indigentes, en las areas urbanas esta relacion era de 1,3 a 10.

El incremento en los niveles de pobreza, medidos a través de este indicador, esta asociado con tres
hechos. En primer término, con la fuerte crisis que experimentd el sector rural a comienzos de la
década de los noventa, que se reflejo en una disminucién del empleo y de los ingresos reales de los
hogares. En segundo lugar, esta relacionado con una caida de los ingresos reales de los hogares
urbanos, del 6,8% entre 1984 y 1992, pese al aumento de la participacion laboral. Finalmente, esta
asociada con la interrupcién, en el segundo lustro de la década del ochenta, de la tendencia a la
mejoria que habia experimentado la distribucion del ingreso durante la década de los setenta, sin
que exista consenso sobre la existencia de tendencias claras de dicha variable desde entonces.

La mejoria de los indicadores de necesidades basicas insatisfechas es consistente con la evidencia
disponible sobre la evolucién de otros indicadores sociales, la cual indica que desde los afios
cincuenta el pais ha experimentado una mejora continua en las condiciones promedio de educacion,
salud y vivienda. No obstante, este proceso no ha sido homogéneo a lo largo del tiempo, del
territorio nacional o de los diferentes grupos socioecondémicos (cuadro 2.4).

En el caso de la educacion, el numero promedio de afios de estudio de la poblacién con 24 afios o
mas aumento6 de 3,5 a 5,9 entre 1973 y 1993. Sin embargo, en el caso de la poblacidn pobre, dicho
indicador solo alcanzo, en 1993, 3,3 afios: 4,3 en las areas urbanas y 2,3 en las rurales. Este factor
es una de las restricciones mas severas para el ascenso social de amplios sectores de la poblacion
colombiana. Por otra parte, aunque la cobertura del sistema escolar ha aumentado, los excesivos
niveles de repitencia y desercion son sintomas de la incapacidad de retencion del sistema escolar y
la baja calidad de la educacion que reciben la mayoria de los nifios y jovenes colombianos; ademas,
si bien el gasto publico en educacion ha tenido en Colombia una tendencia levemente ascendente,
ha estado sujeto a fluctuaciones ciclicas y a una asignacion que en algunos casos no beneficia a los



sectores mas pobres, en particular aquella destinada a la educacion superior. Su nivel (3,07% en

1993) es inferior al de muchos paises latinoamericanos con niveles similares de desarrollo.

CUADRO 2.3

INDICADORES DE EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA DISTRIBUCION

DEL INGRESO EN COLOMBIA, 1973-1993

19856 32,3 72,6 45,6
1986 20,1
1988 16,8 22,9 61,5 39.3
1991 11,56 18,9 55.3 33,7
20,6 58,9 32,2
1973 30,6 67.8 44,9
1986 12,6 44,4 22,8
1986 5,5
1988 3.7 7.4 34,5 18,9
1991t 3,2 5,7 25,9 14,0
6,1 30,8 13,5
48,6 70,0 56.3
1986 40,6
1988 43,9 44,0 68,2 54.3
1989 39,2
1991 39,9 46,2 70,4 §6,2
1992 42,2 46,4 69,5 63,6
30,3
14,5 39,0 23,3
11.3
1988 11,0 11,6 36.3 22,1
1989 9,0
1991 9,6 11,8 36.8 22,0
1992 10.5 13,0 37,0 20,5
1994 6.5
0,45
1951 0,63
1964 0,48 0,55
1971 0,54 0,53
0,48 0,48
0,45 0,48
0,44 0,43 0.49
1988 0,42 0,48 0.49
1931 0,43 0.50 0,49
1992 0,44 0,46 0,49

FUENTE.
Céicules DIOGS-UDS con base en:

1938, 1951, 1984, 1971, 1978, 1988 LONDORO, 1890

1964: URRUTIA, 1984, para residentes urbanos excluyendo agricultores.

1973, 1985. DANE, Censo de Pobiacion

1978: DANE Encuesia Nacional de Hogares, staps 19 (mes 8)

1986, 1988, 1980. 1892 DANE Encuesta de Hogaras (mes 0)

1988 REYES, 1887 Cifras para 1985, se incluyen todos ios residentes urbenos
1991 DANE Encuesta de Hogares (mes 12)
1993: DNP - MISION SOCIAL, Encuesta de C
1994° DANE, Encuesia de Hogares (mas 3)
GINI HOGARES: DANE Encuesta de Hogares

elapas 19,61,74,77; cifres con ajustes de Ingreso. 7 ciudades, rurel con cabeceras municipaies con caracierfsticas rursles. totel. 7 cludedes mas rural.

- ey s yp——

muestran también una mejoria sistemética desde los afios cincuenta. Los cambios en el perfil



epidemioldgico evidencian igualmente la pérdida de la importancia relativa de las enfermedades
tipicas del subdesarrollo. Mas aun, tanto los indicadores tradicionales como los mas modernos de
carga global de enfermedad se encuentran por encima del promedio latinoamericano, pero acusan
grandes diferencias por regiones y grupos socioeconomicos y un preocupante aumento de la carga
de enfermedad por traumas y violencia. No obstante, el acceso a los servicios de salud sigue siendo
limitado e inequitativo: en 1993 el 19% de la poblacion con necesidades de atencion médica no tuvo
acceso a servicios de salud; en las areas rurales, la proporcion correspondiente alcanzé un 29% y
en el quintil mas pobre de la poblacién un 32%. La cobertura de los sistemas de seguridad socia! es
aun baja para un pais como el nuestro —20% de la poblacion— e irrisoria en las areas rurales y en
los estratos méas pobres de la poblacién. Si bien el gasto publico en salud se ha incrementado desde
1990, los bajos niveles historicos de ejecucion indican una inadecuada gestion de muchas de las
instituciones del sector.

Por otra parte, durante las ultimas décadas las condiciones de las viviendas de los colombianos han
mejorado, segun se refleja en la ampliacion de la cobertura de los servicios de energia, acueducto y
alcantarillado, y en la disminucién simultanea de la proporcién de las viviendas con piso de tierra o
paredes de material precario. No obstan te, en términos absolutos, los hogares con problemas
habitacionales han aumentado de 1,7 a méas de 1,9 millones entre 1985 y 1993. La falta de servicios
publicos continta siendo la mayor deficiencia, seguida por el hacinamiento. A su vez, las diferencias
en la calidad y servicios de la vivienda entre los sectores urbano y rural, si bien han disminuido, aun
son considerables.

Una fotografia del perfil de la pobreza en 1993 indicé la diferencia mar cada que existe en algunos
atributos importantes entre los hogares pobres y no pobres (cuadro 2.5). Los hogares pobres tienen
un mayor numero de nifios menores de once afios y de miembros por familia. La incidencia de la
jefatura femenina es también mayor en ellos.

Las desigualdades en los niveles de escolaridad son considerables. Mientras en las familias pobres
la escolaridad del jefe y de su conyuge no supera los tres afios, en los no pobres es mayor de siete
afos. Ello tiene una incidencia decisiva sobre la capacidad para generar ingresos, dados los
diferenciales significativos de remuneraciones asociados a mayor educacion: el ingreso laboral
promedio de los trabajadores con primaria incompleta equivale al 69% del de las personas con
primaria completa, y al 42 y 18% del ingreso promedio de las que terminaron la educacién
secundaria y universitaria, respectivamente. Los programas de capacitacion también discriminan en
contra de los hogares pobres. Esta situacion tiende a perpetuarse, en la medida en que los nifios de
las familias pobres reciben menos educacion que en el resto de los hogares.

CUADRO 2.4
INDICADORES DE EDUCACION, SALUD Y VIVIENDA
1951-1993

1951 1964 1973 1978 | 1985* | 1993 1993

211 15,0 10,5 9,6 8.4 6.6
49,7 41,3 32,7 KA g 26,1 22,8
Hombres 350 25,2 17,6 15,3 13,0 10,7
Mujeres 40,2 28,9 19.4 18.2 14,1 11,6

Total ad A 185] 188] 138] 111

fl




Las diferencias en las caracteristicas laborales son igualmente marca das. El nimero de personas
del hogar por trabajador es mayor en las familias pobres, lo mismo que el porcentaje de jefes v,



especialmente, de conyuges inactivos; lo que esta asociado, sin duda, a la elevada carga de crianza
caracteristica de estos hogares. A su vez, los jefes y cdnyuges ocupados son en mayor proporcién
trabajadores por cuenta propia, ayudantes familiares y empleados del servicio doméstico, mientras
que los no pobres tienden a ser empleados particulares o del gobierno. El tamafio de las empresas
donde trabajan es también diferente: el 84% de los jefes de los hogares pobres trabajan solos o en
empresas de hasta cinco trabajadores.

CUADRO 2.5
CARACTERISTICAS DE LAS FAMILIAS POBRES Y NO POBRES

Parsonas por famifia 418 3.70 g 4,46 g 4.19 432 3.73
Nifios menores de 1t por fam. 1,46 0,85 0,97 1.57 1,02 1,33 1.51 0,88
% mujeres jefes de hogar 37.3% 29.3% 30.9%| 25,4% 22.1% 23.9% 31.2% 28,0% 29,0%]
% casadas y en union libre 12.9%! 14,0% 13.7% 19.7% 17 0% 18,6%| 15.8% 14,4% 14,9%!
% jeles hambres casad. y U L 90.6% 89.8% 89,9% 90.4% 90,0%| 90,2%| 90,5%| 89,8%| 90,0%;
Escolaridad jefe hogar 3.21 7.69 6,78 2,12 432 3,09 2,85 7,09 574
Escolaridad conyuge 3.67 760 8,86 2,39 4,50 333 2,95 7.01 580
% Inasistencia esc de & a 11 14.8% 3.1%. 6.7% 23.4% 11,0%| 19,1%j 19.5% 4,9% 11.2%)|
% Inasistencia esc de 12.a 18 36,0% 20,0% 24, 1%| 61.2% 45,0% 552% 49,2% 24.6%)| 33.6%
Causas inasis esc. 62 11 %
No osta en edad 10.8% 126% 11.,4% 21,3%! 18,2% 20.8%| 17.7% 15.5%) 17,1%!
Faitan cupos 12,9% 20.5% 15.4%, 7.5% 6,2%| 7.2%)| 9.4% 13, 1% 10,3%)|
Costos elevados 38.6% 13,3% 30.4% 27.7% 26.8% 27.5% 31.5% 20,3%)| 28.6%]
Otros 37.7% 536% 42.9%, 43.5% 48.8% 44.7% 41.5% 51.1% 44,0%)
Causas inasis. esc 12218 % .
No estd en edad 8.7% 11, 1% 10,2%| 7.1% 8,3%; 7.5% 7.7%)| 10.2%)| 8,9%|
Costos slevados 35,5% 18, 1% 24.5%| 31,5% 27.8% 30.3% 32,9%; 21.2% 27 4%
Necasila irabajar 15,0% 24,6% 21,0%) 13,8% 16.1% 14,5% 14,2% 21.8% 17,8%)
Otros 49 5% 40,0% 38,5% 34.8% 39.8% 36,3% 352% 39 6% 37 4%
% Jef.y Cony. sin capacitacion
Jefe de hogar 92.3% 75.6% 79.3% 98,0%| 88.3% 92.6% 94.7%:! 779% 83.0%
Conyuge 92.5%) 74.9% 78,2%)| 96.2% 87,9% 92 5% 846% 77.4% 82,5%;
% jefes smpleados capaci. 7.2% 26.7% 23,1% 4.2% 12.4% 7.9% 55% 24.0% 18,6%)|
% jefos desempleados capaci 8.4% 25 4% 17.9% 13.3% 227% 15,7% 0.0% 253% 17.7%
% cony. smpleados capaci 8,8%| 27.7% 4,6% 16,3% 10,6% 7.4%| 28.8% 23,8%
% cony. desempleados capaci 19.9% 48,0%; 43,5% 0.0% 7.5% 5,4% 12,7%| 38,3% 34,2%]
No. pers. pof lrabsjador 3.17 2,34 2.48 2,72 2,30 2,52 2,90 2,33 2,51
% actividad jeles de hogar
Empisado 32.6% 49.9% 48.3% 28.8% 42.8% 35,1%)| 30,7%| 48.6% 43.2%
Palrén, Cuenta Propia 32.3% 27.9% 28.8% 49.4% 30.8% 45,1% 41.1% 30.1% 33.4%
Sarv Domest , fam $in pago 55% 1,7% 2,5% 3 5% 2.5% 3.0%! 4 5% 1.8%! 2.6%
Pensidn. renti. incapa. estud 8.1% 10,6% 10,1% 4,2% 4, 7% 4 5% 81% 9,5% 8.5%
Buscando Trabajo 2.5% 0.86% 1.2%, 0.4% 0.2% 0.3%| 1.4% 0.7% 0.9%
Oficios dal Hogar 15,5% 7.6% 8.2%)| 12.0% 8.5% 10.4%| 13,7%)| 7.7%; 2.5%
Nao hizo nads 3.,5% 1,5% 1,9%: 1.6% 1,5% 1,6%) 25% 1.5% 1,8%
% canyuges inactivos 61,6%. 52,9% 54,6%!| 72.6% 63,6%/ 68,6%| 87.7% 85, 0% 58,8%
% jefes sn emp. hasia S trabaj 79,3%| 54.2%| 58.8% 87, 7%. 73.5% 81,3% 83, 9% 57 8% 65,5%)
% Joles afiliados seg social 6,1% 44.0% 36,2% 1,4% 18,5%! 9,0%] 3,7% 39.4% 28,6%
% cada fuents de INgresos .
Salarios 42,3% 41,1% 412% 30.8% 37.6% 34,9% 36,6% 40,7%)| 40,2%
Ingresos tndepend , Ganancias 42 0% 34.2%] 34,9%| 54,1%. 40,9% 48, 1% 48,0% 350% 36,7%|
Otros 15,6% 24,6% 23,9% 15.0% 21,5% 19.0%| 15,3% 24,3%)| 23.1%)
Ingresos promedio familia 163 243 491 421 424 224 152.282 294 268 215230 157.586 456.041 365.339
Servicios publicos
% pobl acceso agua potable B81,3% 98,6% 94.7% 20.5% 79.4% 44.6% 49.0% 95.1% 79.6%;
% pobl. acceso alcantanllado 67.5% 97 6%, 90.8% 7.6% 707% 33,3% 35.6%, 92.6% 73.5%
% Propielasios vivienda urbana 62 8% 56.8% 58.0%|
%% Productares agropecuarios 47.2% 29.3% 39.3%
% propiatanos 37.6% 50,0% 41,7%)
% aparc. arrend olfos 263% 22.9% 24,5%
% prod agrop sin tiera 37.0%| 27.1%: 33,8%
FUENTE:
Asesor de Direccién y Mision Sacial DNP con base sn CASEN e i i i i6n pobre a partir del SISBEN

Las condiciones descritas generan diterencias Importantes en las fuentes de ingresos, monto de 10s
mismos y afiliacién a la seguridad social. Asi, mientras la fuente de ingresos mas importante de los



hogares no pobres son los salarios, en los pobres son los ingresos independientes. El ingreso
familiar promedio de las familias no pobres en las areas urbanas es tres veces el de las pobres y, en
el area rural, dos veces. Asi mismo, mientras el 39% de los jefes de hogar no pobres estén afiliados
a la seguridad social, en los hogares pobres esta proporcion es apenas del 4%.

Las condiciones de las viviendas y el acceso a los servicios publicos son también inferiores en las
familias pobres, lo cual deteriora la calidad de vida y eleva la carga de las labores domésticas. Por
su parte, en las areas rurales, las familias pobres tienden a vincularse mas como productores
agropecuarios que las no pobres; sin embargo, las formas de tenencia y propiedad de la tierra llevan
a que Unicamente un 37% sean propietarios o tengan derechos de propiedad, contra 50% en el caso
de los hogares no pobres.

Un reciente estudio del Banco Mundial® analiza cuéles factores contribuyen a aumentar o disminuir la
probabilidad de ser pobres. Dicha probabilidad aumenta un 9,7% en el area urbana y 4,6% en la
rural por cada hijo adicional, y en 10,5 y 4,0%, respectivamente, si la jefatura del hogar es femenina.
Por el contrario, la probabilidad de ser pobres se reduce significativamente con la educacién:
decrece del 39,6% cuando el jefe de un hogar rural no tiene educacion, a 7,9% cuando ha cursado
doce afios de estudio, y del 21,2 a 3,9% en las &reas urbanas. Asi mismo disminuye, en el sector
rural, del 35,9% cuando el conyuge es analfabeto, al 14,5% cuando ha cursado secundaria, y en las
urbanas del 16,9 al 6,7%. Por regiones, la Costa Atlantica tiene una incidencia de la pobreza mayor
que la esperada, debido en lo fundamental a un mayor numero de hijos y una menor educacién de
los jefes de hogar y de sus conyuges, en comparacion con otras regiones del pais.

Este estudio y aquellos realizados por la Mision Social del DNP® han mostrado la diferencia muy
marcada que tienen distintos subsidios otorgados por el Estado sobre la distribucién del ingreso.
Estos andlisis indican que hay algunos programas estatales que llegan en una alta proporcion a los
pobres: los programas de desarrollo rural —los del INCORA, PNR, DRI y Caja Agraria—, de
educacion primaria y los del ICBE En todos ellos, mas del 60% del gasto publico se destina al 40%
de los hogares méas pobres. En otros casos, entre el 40y el 60% del gasto lo reciben estos hogares:
es el caso de los programas de educacion secundaria y salud publica, de los subsidios cruzados del
sistema de seguridad social y de aquellos que se otorgan por medio de las tarifas de acueducto,
alcantarillado y energia eléctrica. Por Ultimo, el gasto publico en educacién superior es regresivo:
solo un 14% del gasto llega al 40% de hogares pobres. Esta incidencia distributiva es decisiva para
analizar la asignacion de recursos publicos a los distintos programas.

IV. VIOLENCIA Y JUSTICIA

Una de las grandes paradojas del pais es la coexistencia de un desempefio econémico satisfactorio,
con altisimos niveles de violencia. En efecto, mientras Colombia ha alcanzado importantes

® World Bank, Poverty in Colombia, Washington, diciembre de 1994
6 Carlos Eduardo Vélez, “La incidencia del gasto publico social en Colombia”, Cap. 4, mi meo, Santafé de Bogots,
septiembre de 1994,



transformaciones en el campo del desarrollo econémico, aun no ha podido construir una sociedad
moderna, basada en el fortalecimiento y la participacion de la sociedad civil. Este contraste ha
llevado a una profunda crisis social y politica, que ha contribuido a la violencia y a la criminalidad que
sufre hoy el pais.

Las manifestaciones de esta violencia y criminalidad son variadas en términos de actores y
expresiones regionales, y se entrelazan de manera compleja, de tal forma que es dificil delimitarlas
con precision. En este proceso inciden, ademas, otras causas que la instigan: las fuertes
desigualdades economicas y sociales, la presencia de grupos gestores de violencia, la proliferacion
del porte de armas y el abuso en el consumo de bebidas embriagantes, entre otros factores.

No es facil establecer la identidad de los agentes promotores de la violencia y la criminalidad y
menos aun si éstos se encuentran organiza dos o dispersos. De los 28.173 homicidios cometidos en
el pais en 1993, Unicamente el 6% es atribuible a la guerrilla, al narcotrafico o a los grupos
paramilitares, mientras el 94% es el resultado de la accion de agentes difusos’. Estos ultimos
corresponden a diversos tipos de violencia, enraizados en la vida cotidiana, que se despliegan tanto
en ambitos privados como publicos.

Por otra parte, los grandes esfuerzos que han llevado a cabo las fuerzas armadas en los Ultimos
afios han permitido desarticular en buena medida los aparatos armados del narcotrafico, de los
grupos de justicia privada y de los paramilitares. En alguna medida, sin embargo, ello ha resultado
en una atomizacion de estos actores en pequefios grupos que contintan siendo responsables de los
altos niveles de criminalidad del pais.

La busqueda de soluciones politicas al conflicto armado guerrillero que han llevado a cabo las
ultimas administraciones ha permitido la desmovilizacién de cinco organizaciones alzadas en armas
y la reincorporacién de casi cuatro mil personas a la vida civil, asi como acelerar el aislamiento
politico y social de la lucha armada en el pais. No obstante, esto condujo a nuevos focos de
violencia en algunas ciudades a partir de la conformacién de milicias populares, en una intencion de
la guerrilla por encontrar arraigo en asentamientos subnormales de varias ciudades.

El crecimiento de la criminalidad urbana ha significado un aumento en la sensacion de inseguridad
por parte del ciudadano comun. Esta in certidumbre se ha visto reforzada por la desconfianza
producida ante la degradacion de algunos miembros de las instituciones creadas para proteger la
sociedad y por el distanciamiento del ciudadano frente a algunas instituciones y procedimientos
destinados a dirimir los conflictos, lo que crea en la poblacion un sentimiento de indefension que
inhibe la colaboracion ciudadana con las autoridades.

7 Camilo Echandia, “Dimensién econdmica de la violencia y la criminalidad en Colombia”, mimeo, Santafé de Bogota,
1994, Cifras posteriores de este acapite, sin fuente, son de estudio.



En las zonas rurales, la poblacion civil sufre cotidianamente los efectos de los conflictos armados
entre la guerrilla, el narcotréafico, los paramilitares y la fuerza publica. La débil presencia del Estado
en estas regiones ha hecho mas dificil el eficiente tratamiento de las fuentes de la violencia.

Paralelamente con el nuevo panorama que ofrecen los tipos de violencia en el pais, muchos se
asocian con una muy definida racionalidad economica, que ha encontrado en el delito una
importante fuente de ingresos. El enorme poderio econdmico de sus actores les permite, ademas,
corroer la justicia e incrementar la impunidad. También las organizaciones guerrilleras que hoy
operan manejan una clara mentalidad empresarial, que las convierte en agentes econdmicos que
han tendido a realizar acuerdos de convivencia con otros actores de violencia para proteger sus
ganancias.

Entre 1990 y 1993 en promedio se denunciaron al afio en el pais 208 mil delitos, 49% contra el
patrimonio econdmico, 43% contra la vida y la integridad personal, 7% contra la seguridad publica y
1% contra la libertad individual y otras garantias. Estas cifras de criminalidad, a pesar de tener en
cuenta solo los delitos denunciados, muestran la alta inseguridad a la que se ve sometida la
ciudadania.

Los delitos contra la vida y la integridad personal son la primera causa de la pérdida de los afios de
vida saludables de la poblacion colombiana (26%), por encima del de las enfermedades
transmisibles (22%). Es tas lesiones intencionales, en union con las accidentales, son responsables
del 39% de los afios de vida saludables perdidos para toda la poblacién y de un 85% para la
comprendida entre los 15 y los 44 afios8. Los homicidios —la mayoria cometidos con arma de
fuego— han aumentado de manera preocupante: pasaron de representar el 12% de los delitos
contra la integridad personal en 1958-1963, al 28% de los mismos entre 1988-1993, mientras las
lesiones personales disminuyeron del 63 al 45%. La letalidad de las agresiones se ha intensificado.
Hoy, de cada cien mil colombianos, 77,5 son asesinados al afio, una de las cifras mas altas en el
mundo y muy por encima de la observada para el promedio de doce paises latinoamericanos (19,8)°.
En las acciones contra el patrimonio econémico, el atraco y el hurto agravado —que requieren altos
niveles de organizacion— han aumentado su participacion entre 1958-1963 y 1988-1993, al pasar,
respectiva mente, del 3,7 al 14% y del 4,3 al 13% del total de delitos contra el patrimonio
economico’0.

Estos graves niveles de violencia estan acompafiados, ademas, de una gran impunidad. Se estima
que sblo una quinta parte de los delitos cometidos se denuncian. La administracion de justicia
presenta, por su parte, altos niveles de congestion, lo cual se evidencia en el numero de procesos
acumulados, que para 1993 era superior a los cuatro millones en todas las jurisdicciones, siendo la
justicia penal la que presenta la situacidn mas grave.

8 Ministerio de Salud, “La carga de enfermedad en Colombia”, mimeo, Santafé de Bogota, 1994.
9 Policia Nacional, Naciones Unidas, Organizaciéon Panamericana de la Salud.
10 Policia Nacional, Revista Criminalidad, Nos. 30-35.



En el campo penal, sélo 20 de cada cien delitos se denuncian, y de éstos, catorce prescriben. De los
seis restantes, apenas tres terminan en sentencia. La acumulacion anual en este campo, es decir, el
numero de procesos pendientes al finalizar el afio frente a los que ingresan, es del 41 %. Se
observan, ademas, problemas de organizacidn, coordinacion, comunicacion y aplicacion de criterios
y procedimientos por parte de los organismos que apoyan la labor de investigacion criminal, lo cual
afecta los niveles de eficiencia®".

La jurisdiccion contencioso-administrativa, inicialmente considerada como la de mayor rendimiento,
sufre de congestion, en especial en los asuntos laborales y contractuales. La duracion promedio de
un proceso en esta jurisdiccion es de tres afios.

La congestion y el atraso tienen su origen méas en problemas de organizacion y gestion, y no
necesariamente en el nimero de juzgados, materiales, equipos o recursos, si se toma en cuenta que
los resultados obtenidos no han mejorado, pese al aumento de recursos humanos y financieros. Las
principales causas administrativas de la sobrecarga de procesos podrian estar relacionadas con la
existencia de zonas grises en materia de competencias, la debilidad en los mecanismos de
planeacion y gerencia sectoriales, la carencia de medios tecnoldgicos y la inadecuada distribucion
regional de los recursos. Ademas, las instancias no judiciales de resolucién de conflictos no
funcionan en forma adecuada por la carencia de una reglamentacion especifica y de un cono
cimiento del ciudadano comun sobre el funcionamiento de dichas instancias.

V. LA CRISIS AMBIENTAL

Colombia tiene una gran riqueza de recursos naturales: 10% de la fauna y flora mundiales, 19% de
las especies de aves del planeta, mas de 56 mil especies de plantas fanerégamas y mas de mil rios
permanentes. Sin embargo, el uso irracional de estos recursos ha conducido a su creciente
deterioro, al aniquilamiento de la biodiversidad, la deforestacion, la degradaciéon del suelo, el
desecamiento de las fuentes de agua, la destrucciéon de manglares y la contaminacién del agua y el
aire. En fin, un deterioro ambiental que afecta el bienestar actual y futuro de la poblacion.

Las causas de los procesos de deterioro ambiental en el pais son numerosas, pero entre ellas vale
la pena destacar: 1) las condiciones de libre acceso a buena parte de los recursos naturales, lo que
ha llevado a tasas de extraccién muy superiores a las que serian socialmente deseables; 2) la
ausencia de mecanismos que permitan cobrar por el deterioro ambiental —es decir, por las
externalidades negativas— que generan muchas actividades productivas; 3) la pobreza y los bajos
niveles educativos de gran parte de la poblacion colombiana, que la llevan a con sumir intensamente
los recursos naturales y no le permiten acceder con facilidad a tecnologias con las que podria
mejorar su ingreso sin deteriorar el medio natural; a su vez, los grupos mas pobres son los mas
vulnerables a la contaminacion, la degradacion del entorno y los desastres causados por el
inadecuado manejo de los recursos naturales; 4) los patrones de consumo, particularmente de los

11 Consejo Superior de la Judicatura, “Plan de desarrollo de la justicia 1994-1998", mimeo, Santafé de Bogota, noviembre
de 1994, p. 25, y Ministerio de Justicia, “Justicia para la gente”, mimeo, Santafé de Bogota, noviembre de 1994, p. 8.



grupos mas ricos de la poblacion, que se caracterizan por el uso ineficiente de los recursos naturales
renovables; 5) mltiples factores de caracter internacional, tales como los términos inequitativos de
intercambio de productos basicos, la demanda de recursos de la fauna y la flora silvestres, el
consumo de drogas ilicitas, que contribuyen a la deforestacion de valiosos bosques, y los dafios
ocasionados a los recursos naturales comunes, como son el agotamiento de la capa de ozono o el
sobrecalentamiento de la atmosfera; 6) la reducida investigacion en recursos naturales renovables y
en el manejo de la contaminacion, que ha redundado en una base cientifica y en un sistema de
informacién inadecuados para sus tentar las propuestas de manejo de los recursos naturales; 7) la
ineficacia de la administracion publica para afrontar y orientar soluciones concretas a los problemas
ambientales.

A la fecha, mas del 30% de la cobertura forestal nativa ha sido destruida. Este proceso continua, ya
que se deforestan entre 300 mil y 800 mil hectareas por afio, con un numero probable de 600 mil
ha/afio. A pesar de ello, en los ultimos seis afios sélo se plantaron 94 mil ha y el total reforestado en
las dos Ultimas décadas no supera las 300 mil ha. De los 48 millones de hectareas de bosques que
aun quedan en pie, el 82% constituyen zona de reserva forestal. De éstas, un 60% son poco
susceptibles de deforestacion por estar localizadas en el ecosistema amazonico, pero cerca de seis
millones de hectareas en la zona andina y las regiones costeras pacifica y atléntica son accesibles y
se encuentran en proceso de destruccion.

A pesar de los variados esfuerzos realizados por los gobiernos para promover la reforestacion, la
industria colombiana depende aun de los bosques naturales para el abastecimiento de materias
primas: alrededor del 65% del consumo total de productos forestales proviene de bosques naturales
en la Costa Pacifica.

Con el fin de conservar su riqueza natural, el pais ha desarrollado un sistema nacional de areas
protegidas. En la actualidad cuenta con 33 parques nacionales, dos reservas naturales, siete
santuarios de flora y fauna, y una zona ecoldgica especial. Este sistema, que cubre un area de
nueve millones de hectareas, presenta restricciones para su manejo eficiente, en razén de
problemas de tenencia de tierra, presiones colonizadoras, una administracion centralizada de los
mismos, la subvalorizacion de los servicios que prestan, la falta de recursos humanos calificados, la
escasez de recursos financieros, la poca participacion ciudadana en su conservacion, la produccion
y transporte de narcéticos en los mismos, y los problemas de violencia y conflicto social.

Colombia es un pais rico en recursos hidricos, pero su uso es deficiente. El rendimiento hidrico
promedio es de 58 I/s/kkm que presenta notables variaciones interregionales e inter temporales como
resultado de los ciclos hidroldgicos. Asi, existen zonas donde estos rendimientos superan los 140
I/s/lkm y cinco millones de hectareas estan sometidas a inundaciones periodicas, pero en el 14% del
territorio nacional hay déficit de agua. Asi mismo, el agua subterranea es una fuente potencial
importante para el abastecimiento, ya que 31% del agua dulce del pais esta contenida en los
acuiferos. Ademas, el territorio nacional cuenta con mas de 2,5 millones de hectareas de humedales
con una alta productividad de biomasa, que contienen el 87% del volumen de los cuerpos de agua
de corriente. Estas areas inundables, asociadas con las ciénagas, estan localizadas principalmente



en la region caribe y en las planicies aluviales y altillanuras de la Orinoquia. Por ultimo, el pais
cuenta con los océanos Pacifico y Atlantico, ecosistemas vitales para el desarrollo sostenible.

No obstante la riqueza en recursos hidricos, las alteraciones en los ecosistemas que regulan el agua
han generado problemas de escasez. Las cuencas en los paramos, 2,6% del territorio colombiano,
que retienen grandes cantidades de agua que al dosificarse garantizan un caudal continuo a las
corrientes, son inadecuadamente utilizadas y afectan areas estratégicas para la sostenibilidad de la
red hidrica nacional. Ademas, hay una sobreexplotacion y contaminacién del agua y graves indicios
de desertificacion en diversas regiones del territorio nacional. A su vez, el 23% de la poblacion no
dispone del suministro de agua para uso doméstico y ciudades como Santa Marta, Pasto y Tunja
han sufrido severos racionamientos del servicio de agua por agotamiento de sus fuentes
abastecedoras. Por otra parte, el uso de aguas subterraneas se hace de manera poco eficiente, con
sobreexplotacién en algunos acuiferos de zonas como la Sabana de Bogota, La Guajira y Cérdoba.
Se des conoce también la importancia de los humedales, vitales para la regulacion ecoldgica. Una
parte importante de ellos ha sido desecada y otros tantos sufren contaminacion de origen industrial,
agricola, pecuario o doméstico. Igualmente se han degradado ecosistemas de alta productividad
ictiolégica como ciénagas, manglares y arrecifes de coral. En las zonas costeras se presentan altos
niveles de contaminacién en los puertos.

Por sus caracteristicas geoldgicas, topogréficas y climaticas, Colombia es un pais propenso a sufrir
desastres naturales como terremotos, maremotos, erupciones volcanicas, inundaciones,
deslizamientos, avalanchas y huracanes, entre otros. Los eventos que mas afectaron el territorio
nacional en 1993 fueron, en su orden: inundaciones (76,5%), vendavales (14,1%) deslizamientos
(4%), sismos (2,9%), erupciones volcanicas y otros (2,5%). A pesar de que los sismos se presentan
en un porcentaje menor, su capacidad de destruccion es grande. La region pacifica es de alta
vulnerabilidad sismica y tsumagénica (maremotos), situacién que entrafia riesgos de inundacién y
destruccién.

Por otra parte, junto a la deforestacion y el mal uso de los recursos hidricos, se presenta una
degradacion permanente del suelo. El 49,5% de los suelos registra algun grado de erosion, de la
cual un 23,4% es catalogada cémo severa, particularmente en la zona andina. Se estima que
anualmente entre 170 mil y 200 mil hectareas de terreno quedan sujetas a erosién.

La diversidad de los recursos edaficos, hidricos y climaticos, determinada por las caracteristicas de
la cadena montafiosa de los Andes, otorga ventajas comparativas para la produccién agropecuaria.
Ello exige un uso apropiado del suelo y la utilizacidn de tecnologias y practicas de cultivo adecuadas
a las condiciones locales. No obstante, la deforestacion, los conflictos por la propiedad de la tierra,
un uso inconveniente del suelo y de tecnologias, perpetian el desarrollo de sistemas de produccion
agricola en zonas sin esa vocacion y la utilizacion de tecnologias inadecuadas en areas
potencialmente Utiles para la agricultura, lo cual ha conducido a procesos de erosion y pérdida de la
capacidad productiva de los suelos.



El deterioro ambiental, el inadecuado manejo de los recursos naturales y la deficiente prevencion de
riesgos son responsables de multiples de sastres. Las poblaciones mas pobres son las mas
vulnerables a ellos, ya que se localizan en zonas de alto riesgo de inundacién o en sitios inestables
en los limites de las ciudades.

La calidad del medio ambiente de los centros urbanos mas importantes del pais se ha deteriorado
significativamente en las ultimas décadas. Los principales problemas de calidad de aguas originados
por fuentes puntuales de contaminacion pueden agruparse de la siguiente manera: 1) descargas de
materia organica de fuentes residenciales e industria les, que reducen o eliminan completamente el
oxigeno disuelto de las corrientes, al causar impactos sobre la vida acuatica y su calidad esté tica; 2)
presencia de organismos patdgenos por descargas de origen residencial y de algunos tipos de
industrias, que representan riesgos severos para la salud de consumidores de agua de las fuentes
recepto- ras o de productos agricolas regados con ellas; 3) presencia de sustancias peligrosas
descargadas por las industrias, las cuales pueden propiciar efectos acumulativos o persistentes, de
consecuencias aun mas graves para la salud.

Menos del 5% de los 1.044 municipios del pais tratan sus aguas residuales antes de disponerlas y,
entre las ciudades de mayor tamafio, tan sélo Bucaramanga cuenta con planta de tratamiento de
aguas residuales. Ademas, los problemas de calidad de aguas originados por fuentes no puntuales
han sido estudiados de manera inadecuada en el pais. Estimativos preliminares sugieren que la
aplicacion de pesticidas en 1,2 millones de hectareas, que se dedican a los ocho cultivos con
mayores consumos, es de 9 a 13 kg/ha/afio, en tanto que la aplicacion de fertilizantes en los 4,5
millones de hectareas de zona agricola oscila entre 230 y 290 kg/ha/afio. Estas cifras sugieren que
en algunas zonas del pais pueden existir problemas importantes de contaminacion por escorrentia y
percolacion agricola.

El manejo de unas 14 mil toneladas de residuos solidos domésticos producidos diariamente en el
pais es aun muy deficiente. Algunas ciudades como Santafé de Bogota, Medellin, Cartagena o
Manizales cuentan con rellenos sanitarios, pero sus especificaciones y manejo son inapropiados.
Las labores de almacenamiento, transporte, tratamiento y disposicion de las aproximadamente 700
toneladas de residuos peligrosos producidas cada dia ocasionan problemas ambientales criticos.

Los niveles de contaminacion del aire en algunas de las principales ciudades como Barranquilla,
Santafé de Bogota, Cali, Medellin y Sogamoso superan las normas existentes. Estas
concentraciones se elevan en los periodos de inversion térmica, frecuentes particularmente en los
primeros meses del afio. A nivel nacional, las fuentes mdviles contribuyen con cerca del 61% del
volumen total generado de monédxido de carbono, hidrocarburos, éxidos de nitrgeno, particulas en
suspension y oxidos de azufre, y las fuentes fijas aportan el 39% restante. En el sector industrial, se
han identificado cerca de 5.600 fuentes importantes de contaminacién, de las cuales un 80% se
concentra en los siete corredores industriales: Santafé de Bogota-Soacha, Cali-Yumbo, Medellin-
Valle de Aburra, Valle del Sogamoso, Barranquilla-Soledad, Barrancabermeja y Cartagena -
Mamonal.



En las Ultimas décadas se han identificado amenazas al medio ambiente cuya naturaleza es de
caracter global y que para su solucién requieren acciones concertadas a nivel mundial. Entre estas
amenazas, las principales son: 1) la creciente emision de gases, tales como el metano y dioxido de
carbono, que pueden tener como efecto el calentamiento de la superficie de la tierra y los cambios
subsecuentes en el clima; 2) la produccién de sustancias que destruyen la capa de ozono, tales
como los fluorocarbonados, que tienen como efecto la penetracién de rayos ultravioletas a la
superficie de la tierra, con graves consecuencias para la vida en el planeta y en particular para la
salud humana; 3) la destruccion masiva de los bosques, en particular de los tropicales, con el
consecuente declive de la biodiversidad y posibles desequilibrios ecoldgicos; 4) la sobrepesca, las
practicas inadecuadas de aprovecha miento de los recursos del mar y costeros, y la contaminacion
de los océanos, que ponen en peligro la existencia de ecosistemas criticos para la vida marina.

Adicionalmente, es necesario subrayar una amenaza que se cierne sobre los paises en desarrollo en
su camino hacia el desarrollo sostenible: la tendencia que se observa en el comercio internacional
de utilizar lo ambiental como una barrera para impedir el acceso de los productos de los paises en
desarrollo a los mercados de los paises industrializa dos. Asi lo confirma la reciente experiencia de
Colombia con el atun y las diversas situaciones presentadas con la exportacion de pieles de los
zoocriaderos, las flores y el carb6n, para mencionar los casos mas significativos.

Por otra parte, la carencia de una politica explicita de poblacion que oriente y articule acciones en la
busqueda de metas de crecimiento, estructura y distribucion poblacional, asi como de la relacién
entre pobreza y medio ambiente, se traduce en la inexistencia de instancias de articulacion y
coordinacion de acciones entre poblacion y medio ambiente.

La Constitucion de 1991 establecié la funcidn ecoldgica de la propiedad, sefal6 los deberes y
derechos ambientales a cargo del Estado y de los ciudadanos, ordené la formulacién de politicas
ambientales como parte del Plan Nacional de Desarrollo e introdujo la nocion de desarrollo
sostenible como meta para la sociedad. Acorde con este mandato, se expidio la Ley 99 de 1993 y se
crearon el Ministerio del Medio Ambiente y el Sistema Nacional Ambiental, SINA. Se fijaron asi los
principios de una politica ambiental coherente, con unas bases juridicas, institucionales, técnicas y
financieras para garantizar una gestion ambiental verdadera, efectiva y eficiente. Estas reformas, ya
iniciadas, deben continuar en este cuatrienio con la organizacién y puesta en marcha del sistema
nacional ambiental y la inclusion de lo ambiental como un factor de desarrollo en las politicas y
programas que adelante el Estado.

VI. ESTRUCTURA Y TAMANO DEL ESTADO COLOMBIANO

La Constitucion de 1991 incorpord y amplié el principio de intervencion estatal que las reformas de
1936 y 1968 le habian incluido a la vieja Constitucion de 1886. Asi, se establecen como parte de los
objetivos de la intervencion estatal, “conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los

habitantes”; “distribuir en forma equitativa las oportunidades y los beneficios del desarrollo”, y “la
preservacion de un ambiente sano”. Crea, ademas, un complejo sistema de planeacion nacional y



regional, articulado en torno a un sistema nacional de planificacion, donde estan representados las
entidades territoriales y los sectores eco némicos, sociales, ecoldgicos, comunitarios y culturales.

Asi mismo, la nueva Carta Politica incluyé la nocion de democracia participativa, instrumento que
permiti6 la creacion de nuevos espacios de interaccion entre el Estado y la sociedad civil. Fortalecio,
ademas, el proceso de descentralizacion, amplid los espacios de concertacion econdmica y abrid
nuevas posibilidades de participacion del sector priva do en la prestacion de servicios publicos y
sociales.

Si bien en la década de los noventa el gasto publico se increment6 en forma notable, en parte como
respuesta a los cambios institucionales y a las nuevas responsabilidades consagradas en la
Constitucion de 1991, el Estado colombiano es pequefio en comparacion con paises de similar nivel
de desarrollo.

Medido por el tamafio del gasto publico, el Estado colombiano ha mostrado un ritmo de crecimiento
escalonado a lo largo de las ultimas décadas: de representar 12,6% en la primera mitad de los afios
sesenta, 20,0% en igual periodo de los setenta y 25,5% durante el primer lustro de los ochenta,
alcanz6 un nivel de 30,2% en promedio entre 1990 y 1994. Tanto en los afios setenta como en la
década actual, el principal impulsor del gasto fue la administracién publica, mientras que en los afios
ochenta este papel correspondié a las empresas industriales y comerciales del Estado (cuadro 2.6).

No obstante lo anterior, el Estado colombiano, medido a través del gasto del gobierno central, aun
tiene un tamafio normal o es incluso relativamente pequefio. En efecto, en 1992 los gastos del
gobierno central colombiano como proporcién del PNB eran muy inferiores a los de los paises
desarrollados. Eran, igualmente, mas bajos que los de los paises asiaticos de rapido crecimiento,
NIC, y se encontraban entre los mas bajos de América Latina. Aun si se tienen en cuenta los
aumentos mas recientes, estas afirmaciones son todavia validas.

En términos estructurales, el Estado colombiano ha experimentado dos cambios importantes en los
ultimos afios. El primero es la apertura a la actividad privada de sectores tradicionalmente
reservados al sector publico, tanto en infraestructura, como en servicios sociales —seguridad
social—. Este proceso ha estado acompafiado, en forma todavia incipiente, por el desarrollo de
marcos regulatorios apropiados, que garanticen la competencia en la prestacion de los servicios
hasta donde sea posible, y la defensa de los consumidores. No obstante, algunos de los ensayos
iniciados de apertura de la infraestructura a agentes priva dos, ha implicado riesgos elevados para el
Estado en forma de garantias de rentabilidad de diferente tipo, que en algunas ocasiones pueden
resultar onerosas. El avance de este proceso requiere, por lo tanto, la consolidacién y desarrollo de
regulaciones apropiadas y de mecanismos de participacion en los cuales el sector privado asuma
efectiva mente los riesgos que implica toda actividad de inversion.

El segundo cambio importante que experimenta el Estado es la transferencia de responsabilidades
politicas, fiscales y de gasto publico a los niveles subnacionales de gobierno. Las transferencias de
recursos y responsabilidades fueron consagradas en los articulos 356 y 357 de la Constitucion



Nacional y en sus desarrollos posteriores, fundamental mente en la Ley 60 de 1993 de competencias

y recursos. Este proceso no ha estado acompa

fiado, sin embargo, de un fortalecimiento institucional

de la débil estructura fiscal de las entidades territoriales, sobre todo de los departamentos. Como
resultado de ello, las finanzas de las entidades territoriales han mostrado una dependencia cada vez

mayor de transferencias del nivel central.
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El cuadro 2.7 presenta la evolucion de los ingresos y gastos del sector publico por niveles de
gobierno. Alli se observa que mientras en 1981 los ingresos propios de los departamentos
constituian el 19,5% de los ingresos totales del sector publico y 3,2% del PIB, en 1994
representaban tan solo 8,8% de los ingresos totales del sector publico y 2,9% del PIB. En el mismo
periodo, el gasto total de los departamentos como proporcion del PIB se incremento de 4,3 a 5,1%.
Como consecuencia de estas tendencias, el grado de dependencia fiscal de los departamentos
aumentd en forma considerable. Asi, mientras en 1981 la relacion de ingresos propios a gastos era
del 0,74%, para 1994 habia disminuido a 0,56%.

La estructura fiscal de los municipios ha sido mas dindmica. Sus ingresos propios crecieron en
términos reales entre 1981y 1994 a una tasa de 9,3% anual, superior al crecimiento del PIB, aunque
inferior al crecimiento de los ingresos del nivel central (11% anual). Por este motivo, aunque los
ingresos propios de los municipios aumentaron como pro porcion del PIB, del 2,1 a 4,2%, su
participacion en los ingresos totales

CUADRO 2.7

INGRESOS PROPIOS Y GASTOS DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO,
SPNF, POR NIVELES DE GOBIERNO NETO DE TRANSFERENCIAS
(Millones de pesos de 1994)

1981 1985 1980 1994

3 Mil % PiB % SPNF |$ MIl % PIB % SPNF |3 Mil % Pi8 % SPNF |$ MIl % P(B % SPNF
Nivel Nacional
1. ingresos Prapios 3685 111 67,6 5.654 153 725 7.792 171 721 13.877 258 785
1.1 Tributarios 3.296 9.9 60.4 4.048 1.1 528 5623 123 52,0 9.044 16.8 512
1.2 No Tribwtarios 1.141 34 20.9 1.738 48 22.7 2.350 52 21.7 5247 5.8 297
1.3 Ajuste (1) (752) 23] -138 (232) 06 -3.0 (181) 04 -7 (414) 0.8 23
2. Gastos 4.788 14 4 64,1 5.564 153 637 6.379 4.0 58.6 9884 18.4 60,8
2.1 Cormriertes 3.254 9.8 43.6 3.503 9.6 401 5.087 1.2 457 6 925 12,9 42,5
2.2 Inversion 1.534 46 205 2.061 57 236 1.282 28 11,9 2 969 55 18.2
Nivel Departamental
1. Ingresos Propios 1.065 3.2 19,6 1.10% 30 145 1.446 3.2 134 1.548 2.9 8.8
1.1 Tributanos 533 16 8.8 609 1.7 8.0 734 1.6 6.8 821 1.5 46
1.2 No Tributarios 451 1.4 8.3 399 1.1 52 456 1.0 4.2 527 1.0 3.0
1.3 Otros (2) 81 0,2 1.6 101 03 1.3 256 o} 24 201 0,4 1.1
2. Gastos 1.442 4.3 19.3 1.607 4.4 18.4 2.009 4.4 18,5 2742 51 16.8
2.1 Corientes 1.202 3.6 16,1 1.311 36 15.0 1.508 33 13,9 2.292 4,3 14,1
2.2 inversion 240 0.7 3.2 297 08 34 500 1.1 46 450 0.8 28
Nivel Municipal
1. ingresos Propios 704 21 12,9 1.001 27 131 1.571 34 14,5 2248 4,2 12,7
1.1 Tributarios 253 0B 4.6 327 a9 43 445 1.0 4.1 578 1.1 33
1.2 No Tributarios 431 1.3 7.9 635 17 83 882 1.9 8,2 1.418 26 80
1.3 Otros (2) 20 0.1 0.4 40 0.1 0.5 244 0.5 23 253 05 1.4
2. Gastos 1.239 37 16,6 1.55¢ 43 17.8 2.498 55 229 3.641 6.8 224
2.1 Corrientes 603 1.8 8.1 817 2,2 9.4 1.165 26 10,7 1.799 3.3 111
2.2 Inversion 637 19 8.5 742 20 es 1.333 29 122 1.842 3.4 113
Ingresos Totales SPNF 5.454 16,4 100,0 7664 21,0 1000 10.809 237 1000 17675 329 100,0
Gastos Totales SPNF 7.459 224 100.0 8.731 240 1000 10.886 239 100,0 16.277 303 100,0

(1) Se refiere al ajuste que resuita al netear ias transferencias interpublicas (corrientes y de capital).
{2) Incluye: Regalias, FNR & partir de 1994 y recursos de capital.
Fuente: UAEDT-UMACRO-DNP.



del sector publico disminuyd del 12,9 al 12,7%. Por su parte, los gastos de los municipios se
incrementaron en forma méas dindmica, del 3,7 a 6,8% del PIB; por este motivo, el grado de
dependencia fiscal cay6, a diferencia de lo sucedido con los departamentos: del 0,57 a 0,62 entre
1981y 1994.

Esta excesiva y creciente dependencia fiscal, asi como la lentitud del proceso efectivo de
transferencia de responsabilidades y competencias podrian convertirse, si no se corrigen a tiempo,
en una seria amenaza para las finanzas publicas consolidadas. Al tiempo que se consolide en los
proximos afios la transferencia de competencias y recursos, es necesario fortalecer institucional y
fiscalmente las entidades territoriales, para evitar que el proceso de descentralizacion reduzca la
eficacia de la accién publica o termine por perjudicar la estabilidad macroecondmica.



