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TRANSPORTE

1. SITUACION ACTUAL
A. Aspectos generales

En el periodo 1950-1978 el PIB del sector transporte crecid a una tasa anual
del 6.1%, superior a la de incremento del PIB nacional, que fue del 5.2%. Al
mismo tiempo, la participacién del sector transporte en el PIB pasé de 5.1% en
1950 a 6.6% en 1978. Por otra parte, en 1977 la contribucién del sector en la
formacién interna bruta de capital fijo a través de la construccién de
infraestructura y de la incorporacion de equipos de transporte fue en total, de
un 24%.

Los cambios en la infraestructura de transporte no han sido solamente de
caracter cuantitativo, sino que se han operado modificaciones en la
importancia relativa de ellos, en concordancia con las caracteristicas y niveles
de servicio inherentes a cada modo de transporte.

Se podria afirmar que las facilidades de transporte se fueron desarrollando con
miras a integrar a las ciudades mas importantes a sus areas aledafias,
permitiendo la creacion de centros practicamente autosuficientes, o a conectar
con el interior los puertos de exportacion.

Tan solo en el ultimo medio siglo se ha buscado integrar al pais en su
conjunto, hasta llegar a la conformacién actual de la red de transporte. Esa
red, aunque permite la comunicacién entre los principales asentamientos y
zonas de la parte desarrollada del pais, no lo logra de una manera eficiente. En
realidad puede afirmarse que la infraestructura actual de transporte no
corresponde al nivel de desarrollo alcanzado por el pais y menos aun a las
necesidades del crecimiento esperado de la economia.

Cuadro No. 1

DISTRIBUCION MODAL DEL TRANSPORTE

Transporte de carga nacional Transporte carga inter- Transpotte nacional de pasajeros

{Millones de Teneladas - Kildometro) nacional (Miles de Tons.) {Millones de pasajeros-Kilomeiro) . Transporte
internacional
Carre- Férreo Fiuvial Cabota- Aéreo Sub- Puertos  Aéreo Sub- Carrete- Férreo Fluvial Adreo Sub- aéreo {Miles
Ao tero’ je Total Nales. Total ro 1 Total de pasajeros)
1970 9.318 1.173 1.545 786 85 12.9067 2.699 19.5 26185 41115 249 1 2.067 43.432 467
1971 9.997 1.150 1.319 843 79 13.388 2.709 25,0 2.734.0 44.292 281 T 19563 46.533 524
1972 10,501 1.198 1.451 2.1186 121 15.387 2652 28.0 2.680.0 47.356 398 4 2.273 50031 596
1973 11.433 1.331 2.003 2.482 124 17.374 3.068 307 3.098.7 51.586 427 4 2.539 54.556 685
1974 12.346 1.329 2.685 3.240 152 19652 3.227 458 3.2728 56.683 482 4 2.702 53.871 815
1975 13.958 1.139 2.400 2.398 144 20.039 2.864 48.2 29122 60.042 523 4 2.870 63.439 891
1976 14.461 1.159 1.609 2.535 138 19.902 2.696 508 2.746.8 66.109 511 5 3.226 69.851 266
1977 17.025 1.207 1.820 2.650 146* 22.848 3.500 71.1 357112 71175 392 4 3.664* 175235 1.041
1978 18.286* 1.158% 1.800* 2.780% 155% 24.179* 3.808 N.D. — 75.7T1* 348%* 4 4,213* 80.336* 1.140%
FUENTES: Ministerio de Obras Publicas ¥ Transporte, Colpuertos, Jalme Salazar, Banco Mundial, Harvard University, Parsons it, Fi rriles Nacionales de Colombia, DANE.

* Estimado. N.D. = No disponible.
1, Incluye transporte urbano.

2. No incluye cargs manejada por los muelles privados.



La participacion de los diferentes modos en la movilizacion de carga y
pasajeros (Cuadro No. 1), muestra la importancia que ha venido adquiriendo el
transporte carretero, importancia ocasionada por la flexibilidad inherente a
este modo y por las cuantiosas inversiones realizadas en la conformacion de
una red troncal de carreteras. Lo anterior contrasta con el lento crecimiento de
la carga movilizada a través de los ferrocarriles, rios, cabotaje y via aérea. Asi,
la participacion porcentual del medio carretero en el transporte de carga pasé
del 72.2% en 1970 al 75.6% en 1978, mientras que la del ferrocarril
disminuy6 del 9.1% al 4.8% en el mismo lapso.

A nivel de comercio exterior merece destacarse la recuperacion, en los ultimos
afios, del movimiento portuario nacional® y el rdpido crecimiento de la carga
aérea. Las inversiones en infraestructura de transporte han variado mucho a lo
largo del tiempo, siendo de consideracion en ciertas épocas y de poca
importancia en otras, como reflejo de las politicas de desarrollo y de manejo
presupuestal de los diferentes gobiernos. Esta situacidon puede observarse en el
Cuadro No. 2 en el cual aparece, adicionalmente, la distribucion de las
inversiones por modos de transporte. Las principales fuentes de financiaciéon de
estas inversiones han sido el impuesto a la gasolina, empréstitos externos,
aportes de presupuesto nacional y recursos propios de las entidades, tal como
se indica en el Cuadro No. 3.

La estructura institucional que ha permitido la intervencidn del Estado
Colombiano en la provision de la infraestructura de transporte y en el control y
regulacion del mismo no estd concentrada en un solo organismo, sino que se
encuentra distribuida en diversas entidades de los niveles nacional,
departamental y municipal, tal como se indica en el Grafico No. 1. Por otra
parte, la operacién del sistema de transporte corresponde al sector privado,
exceptuandose el caso de los ferrocarriles donde el Estado provee la
infraestructura y opera el servicio.

B. Transporte y energia

El problema energético del pais, centrado en la insuficiencia actual de petréleo,
hace del sector transporte (consumidor del 65% de los derivados liquidos de
este recurso)? un elemento critico del problema energético. En el Grafico No. 2
se presenta la evolucién del consumo anual de combustible para el periodo
1962-1978. Se destaca el incremento en el consumo de gasolina corriente, que
guarda una estrecha relacidon con el crecimiento del parque automotor, y de
gasolina para aviones Jet (JP-1A). En cuanto al consumo de ACPM se observa
un crecimiento global mas moderado®. Finalmente, se observa la disminucién
en el consumo de gasolina corriente de aviacion®.

! Sin embargo, el manejo de carga total disminuyd en el periodo 1970.1978, al cesar las exporta clones de
petréleo y sus derivados a través de los muelles privados.

2 Estimativos con base en los volimenes consumidos de los distintos combustibles.

3 Sin embargo, debe destacarse el efecto sustitutivo entre la industria y el sector transporte, cuya
participacion en el consumo de ACPM se ha venido incrementando hasta constituir el 50%.

4 Motivada por el reemplazo, a partir de la década de los 60, de los aviones de pistdn por grandes naves tipo
Jet



Cuadro No, 2

INVERSION EN INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE
(Miles de Pesos Corrientes)

Afio Carreteras’ Ferroca- Vias Aeropuer- Puertog Total Total (Pe-

rriles Fluvia- tos $08 Cons-

les tantes

1970)
1972 2.576.671 289.400 65.552 172.530 50.903 3.155.056 2.540.303
1973 2.746.753 299.200 78.671 210.995 49,486 3.385.105 2.320,154
1974 3.363.205 343.800 123.868 660,138 76.969 4,567,980 2.266.699
1975 3.335,701 540,500 162,732 651.900 153,811 4.844.644 1.988.770
1976 4.752.159 465,200 277.416 169,066 271.815 5.935.656 2.005.289
1977 6.016.262 382.300 231.360 433.610 169.669 7.233.201 2.046.167

1978 8.310.475 296.100 216.816 506.041 315,136 9.644.568 -

FUENTE: MOPT, FNCV, FNC, DGNP, DAAC, Colpuertos y Contraloria General de la Repiblica Estadistica Fiscal del Estado

1971 — 1978.
Metodologia: Departamento Nacional de Planeacion, Division de Transporte.

1. Incluye carreteras nacionales, departamentales y caminos vecinales.

Cuadro No., 3

FINANCIACION DE LA INVERSION EN INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE
(Miles de Pesos Corrientes)

) Inversion Impuestos Recursos Recursos Crédito Crédito Recursoi Inversiéil (Otros
Afo Total Gasolina Ordinar, Balance Interno Externo Propios Dptal,
Ppto. Nal.

1972 3,155.056 1,200,400 334,838 414,444 6.603 377.591 292.461 348.794 179,825
1973 3.385.105 1,188,927 292,418 587.673 72,379 402.159 306,862 483.509 51,180
1974 4.567.980 1,207.39%4 445,634 1.187.970 77.017 501.219 459,724 639.769 49,3563
1975 4,844,644 1.654,494 967.423 229,94%  105.836 811.583 476.127 599.232 =
1976 5.935.656 2,614,785 669,926 651,299 15.602 367.198 469,893 1,092,798 54,164
1977 7.233.201 3.351.971 1.118.786 422,619 25.000 323.005 691,092 1,256.828 43.500

FUENTE: Departamento Nacional de Planeacidn, con base en estadisticas de las entidades del sector,

1. Venta de servicios, ie, tarifas de puertos, Departamento Administrative de Aezondutica Civil, Valorizacitn, Peaje, etc.
2. Eventualmente incluye compra de maquinaria con eréditos internos v externos ¥ construceién con crédito interno.
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En el Cuadro No. 4 se discrimina, para el afio 1978, el consumo de combustible
segun tipo y modo de transporte. Se observa que la movilizacién de pasajeros
consumié el 69.3% de los combustibles y el transporte de carga el 30.7%
restante. Igualmente, al separar el consumo urbano e interurbano puede
deducirse que cada uno de estos tipos de transporte consume
aproximadamente la misma cantidad de combustible. Se destaca el alto
consumo de combustibles del transporte automotor, tanto para la movilizacidon
de carga como de pasajeros. Para este Ultimo tipo de transporte debe
observarse que los vehiculos individuales consumen el 66.3% de los
combustibles en tanto que los de transporte colectivo sélo utilizan el 33.7%,
movilizando la gran mayoria de los pasajeros.

En el Cuadro No. 5 se presenta la demanda de energia en los diferentes
medios de transporte y las eficiencias energéticas con que éstos operan para la
movilizacién de pasajeros y carga.

Puede observarse que la mayor eficiencia en el transporte de pasajeros se
presenta en el medio férreo y la menor en el aéreo. El transporte por carretera
se encuentra en un término intermedio.

En materia de transporte de carga, el modo fluvial muestra la mayor eficiencia
energética a pesar de que las condiciones actuales de navegaciéon no son las
mas adecuadas y de que la movilizacién de carga se realiza en su mayor
proporcion en una direccién careciéndose, por tanto, de carga de
compensacion®.

Sigue en eficiencia el ferrocarril y, a un nivel muy por debajo, el transporte
Carretero®.

C. Diagnodstico por subsectores
a. Transporte por carretera

1) Infraestructura vial. En la provision de la infraestructura vial participan
entidades de los tres niveles gubernamentales (nacional, departamental y
municipal) y entidades del sector privado como, por ejemplo, la Federacion
Nacional de Cafeteros. Puede afirmarse que la inversidon en infraestructura vial
corresponde en su gran mayoria al Estado.

En relacidon con la infraestructura se calcula que en Colombia existen cerca de
72.000 kms., de carreteras y caminos de las mas variadas caracteristicas.

5 Los principales movimientos se efecttan en el sistema Magdalena-cauca-canal del Dique.
® Entre las causas de este bajo rendimiento estdn la edad del parque automotor y su deficiente
mantenimiento. El 72.8% del parque publico de carga tiene una edad superior a los 10 afos.



Cuadro No. 4

CONSUMO DE COMEBUSTIBLES EN EL SECTOR TRANSPORTE 1978

(BARRILES/A™NO)!
Tipo de Transporte Consumo Ojo
PASAJEROS 21.952.444 69.3
Urbano 13.746.044
Autos, taxis, camperos y camionetas 10.071.864
Buses, busetas y microbuses 3.674.180
Interurbano 8.206.400
Autos, taxis, camperos y camionetas 3.062.718
Buses v busetas 2.980.587
Feérreo 57.619
Aéreo 2.105.476
CARGA 9.705.460 30.7
Urbano {camién) 2.462.067
Interurbano 7.243.393
Camidén 6.688.507
Férreo 134.523
Fluvial 138.696
Aéreo 281.667
TOTAL 31.657.904 100.0

FUENTE: Estimativos del Departamentc Nacional de Planeacion, Unidad Infraestructura, Divisidn

Transporte.

1. Incluye: gasolina coxriente 24.078.922

gasolina extra 1.242.391
ACPM 3.949.313
gasolina aviacion (Pistén) 3560.313
gasolina Jet JP-1A 2.036.755

31.657.904

Adicionalmente, 27,778 ¥ 1.103.6847 barriles de gasolina de aviacién v JP-1A respectivamente, fueron
utilizados en vuelos internacionales.

Cuadro No. 5

DEMANDA DE ENERGIA POR LOS DIFERENTES MODOS
DEL SECTOR TRANSPORTE NACIONAL — 1978

Transporte de Pasajeros Transporte de Carga

Volumen Consumo Eficiencia Consumo Eficiencia
(Millones combustible energética Volumen combustible energética
Pasaje- {Millones (Pasajeros (Millones (Millones (Ton . Km/
MODO ros Km) Galones)1 Km/galon) Ton-Km) Galones) Galén)
Carretero ¥y Urbano T5.771 831.15 91 18.286 384 .32 48
Férreo 348 2.42 144 1.158 5.65 205
Adreo 4.213 88.43 48 155 11.83 13
Fluvial . _ _ 1.800 5.83 309
TOTAL B80.332 922.00 87 21 .399 407 .63 52

FUENTE: Estimativos del Departamento Nacional de Planeacién, Unidad de Infraestructura, Divisién
de Transporte.

1. Incluye consumo de gasolina corriente y extra, aceite combustible para motores {( ACPM), gasolina

de aviacidn ¥ JP - 1 A {Gasolina para aviones Jet}.



Para efectos de construccidon y conservacion de vias, el sistema de carreteras,
desde un punto de vista administrativo, se divide en carreteras nacionales
(aquéllas que son construidas y conservadas por el Ministerio de Obras
Publicas y Transporte), carreteras departamentales (cuya responsabilidad
recae en los departamentos), caminos vecinales’, vias particulares y aquéllas
construidas por otras entidades gubernamentales®. En el Cuadro No. 6 se
presenta una discriminacién de acuerdo con esta distribucion. La necesidad de
establecer criterios claros para la fijacidn de prioridades hace deseable contar
con una clasificacidon “funcional” de las carreteras, es decir, segun el papel que
éstas cumplen dentro del sistema de transporte (véase el Cuadro No. 7). Pan
ello el sistema vial puede reclasificarse asi:

— Sistema Troncal de Carreteras Nacionales,
— Sistema Regional de Carreteras Departamentales,
— Sistema Local de Carreteables y Caminos Vecinales.

Cuadro No. 6

DISTRIBUCION ADMINISTRATIVA DE
LA RED DE CARRETERAS
(Diciembre 31 de 1978)

Longitud Longitud Pa- Liongitud no

Total vimentada Pavimentada
Responsabilidad {Kms} (Kms) {Kms)
Nacional 22 . 552 7,737 14.815
Departamental 36.315 995 35.320
Caminos Vecinales y otros 13.000 — 13.000
TOTAL 71.867 8. 732 63.135

FUENTE: Elaboracién del Departamento Nacional de Planeacién con base en datos del Ministerio de
Obras Publicas v Transporte v algunas Secretarias de Obras Publicas Departamentales,

Cuadro No., 7

DISTRIBUCION FUNCIONAL DE LA RED
DE CARRETERAS

{Diciembre 31 de 1978)

Longitud Longitud Pa- Longitud no
Total vimentada Pavimentada
Sistema (Kms) {Kms) (Kms)
Troncal 10.793 5.504 5.289
Regional y Local 61.074 3.228 57.846
TOTAL 71.867 8,732 63.135

FUENTE: Cdlculos del Departamento Nacional de Planeacién.

7 Comprenden no solamente las obras construidas por el Fondo Nacional de Caminos Vecinales, sino una
gran mayoria de caminos veredales y municipales.
8 Entre éstas pueden citarse el Incora, el Ejército, etc.



En el primer grupo quedan incluidas aquellas vias que cumplen una funcién
basica de integracién de las diferentes zonas del pais®.

El segundo grupo comprende aquellas vias que integran entre si regiones de
un mismo departamento!® y el tercer grupo comprende los carreteables y
caminos vecinales de bajas especificaciones geométricas, construidos
primordialmente con el objeto de unir pequenas localidades, fomentar’ el
desarrollo agropecuario y servir de apoyo a programas especiales como, por
ejemplo, la exploracion geofisica. En los mapas Nos. 1 y 2 se presenta la
distribucién de carreteras segun los criterios expresados anteriormente y en el
Mapa No. 3 los volimenes de transito observados en la red troncal durante
1978. Al analizar el sistema definido como troncal, pueden hacerse las
siguientes observaciones:

- Unicamente un 51% de las carreteras incluidas dentro del sistema
troncal se encuentran pavimentadas.

- Dentro de las carreteras incluidas como pavimentadas es evidente el
deterioro de muchas de ellas, por falta de adecuado mantenimiento y de
un efectivo control de los pesos por eje de los vehiculos que transitan
por ellas. Lo anterior sugiere la necesidad de reforzar los planes de
recuperacion de vias pavimentadas en que actualmente se encuentra
empefado el gobierno.

- En general, el nivel de conservacién de la red troncal deja mucho que
desear. Sectores de carreteras que se concluyen después de cuantiosas
inversiones, al cabo de unos pocos afios se hallan en tal grado de
deterioro que se hace necesaria su inclusidn en programas de
reconstruccion.

- La red troncal no se encuentra totalmente integrada. Hace falta la
construccién de sectores nuevos y la reconstruccion y pavimentacion de
sectores que, aunque ya construidos, no ofrecen el nivel de servicio que
requiere el creciente trafico de las carreteras nacionales.

Si se analiza el sistema combinado regional y local se encuentran (guardadas
proporciones) problemas similares a los planteados para la red troncal. Salvo
en unos pocos departamentos, las inversiones en materia vial no estan regidas
por un plan regulador y los problemas de conservacién se ven agravados por la
escasez de recursos humanos, técnicos y financieros.

Las obras de caracter local son, en la mayoria de los casos, programadas y
construidas por el Fondo Nacional de Caminos Vecinales. Aunque en los ultimos
afos el Fondo ha recibido la misién de construir las obras identificadas dentro

° Dentro de esta categoria quedan incluidas las carreteras que comunican entre si a las capitales de
departamentos, asi como las vias que unen los sitios fronterizos y puertos maritimos con el interior del pais
También se incluyen en esta categoria las vias que por su cardcter revisten importancia continental (Sistema
Panamericano y Troncal Andino) y las vias que son sitios Importantes de trasbordo en un sistema de
transporte intermodal (como, por ejemplo, los puertos fluviales).

10 Dentro de esta categoria quedan incluidas, ademas, las carreteras interdepartamentales con bajos
volimenes de transito y las carreteras construidas con propdsitos especiales, como proyectos
hidroeléctricos, turismo, etc.



de los Planes DRI, Desarrollo del Chocd, Desarrollo de Uraba, INCORA vy otros,
el ritmo de construccion se ha mantenido a un nivel bastante lento.
Particularmente es preocupante el hecho de que se haya sacrificado el kilo
metraje de construccidn de caminos vecinales por la utilizacion de mejores
especificaciones, cuando en la practica, si el nimero de vehiculos que utiliza
estas vias es bajo, no hay mayor diferencia en el nivel de servicio que se
presta a los usuarios.
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El sistema carretero cuenta con infraestructura complementaria compuesta
basicamente por terminales y paradores intermunicipales de carga y pasajeros.

Las inversiones en Terminales Intermunicipales de Pasajeros han sido parcial
mente orientadas por el “Plan Maestro de Terminales”, estudio realizado por la
Corporacion Financiera del Transporte en el afio de 1972. Estos terminales
generan apreciables beneficios para los usuarios, las empresas, los
conductores, asi como para el desarrollo urbano de las ciudades y contribuyen,
ademas, al ahorro de combustibles. Las terminales actualmente consideradas
por la Corporacion Financiera del Transporte se sefialan en el Mapa No. 4.

Aunque es evidente que las terminales juegan un papel muy importante dentro
del sistema de transporte interurbano, se hace necesario un replantea miento
en las prioridades de inversion con el objeto de lograr una maximizacién de los
beneficios para el transporte. En particular, es necesario considerar una mayor
vinculacién del sector privado y de los gobiernos regionales y locales al
esfuerzo de inversion y fijar una politica clara sobre el tipo de obra a realizar
en cada ciudad y poblacién. Las terminales de carga contribuyen a la
racionalizacion del transporte inter municipal de carga y constituyen, ademas,
un instrumento regulador del transito urbano en las ciudades. Actualmente se
adelantan los estudios para Cali y Buenaventura y en un futuro se pretende
ampliar la cobertura de estos programas a todo el pais. Al igual que en el caso
de la terminal de pasajeros, se hace necesaria la formulacién de politicas claras
en esta materia.

2) Parque automotor y organizacion del transporte. Desde una
perspectiva operativa se estima que a diciembre 31 de 1978 circulaban en el
pais 673.000 vehiculos. En el Cuadro No. 8 se observa que el parque
automotor practicamente se duplicé en el periodo 1970-1978, lo cual
corresponde a una tasa anual de crecimiento del 8%.

En cuanto al equipo disponible para transporte publico de carga y pasajeros, su
discriminacion en los ultimos afios es la indicada en el Cuadro No. 9.

En el transporte colectivo de pasajeros a nivel interurbano, los usuarios pagan
una tarifa ajustada a los costos de transporte. Aunque este transporte esta
controlado y regulado por el Gobierno, en la practica este control es incompleto
y se dan multiples casos de duplicidad de servicios, de rutas y de horarios.

El servicio de carga se presta a través de unas pocas empresas organizadas,
de empresas afiliadoras y de empresas particulares constituidas, en buena
parte, por los mismos duefios y conductores de vehiculos. La edad del parque
automotor de carga es demasiado antigua y soélo en los Ultimos afios han
entrado en servicio vehiculos de gran capacidad tipo tractomulas®!. Segin un
reciente estudio del Instituto Nacional del Transporte, mas del 70% de los
vehiculos tienen una edad superior a los diez afios.

1 En el periodo 1913-1977 el nimero de tractomulas matriculado en el servicio publico pasé de 566 a 1.979.
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Cuadro No. 8

NUMERQO TOTAL DE VEHICULOS REGISTRADOS EN EL PAIS
1970 — 1978

Ano No. Total de
Vehiculos
1970 340.544
1971 371.565
1972 409.934
1973 486.587
1974 522 338
1975 559.340
1976 598.003
1977 628 408
1978 673.068

Fuente: Instituto Nacional del Transporte, INTRA IDANE v otros documentos de transporte.

Cuadro No. 9

PARQUE DE CARGA Y DE TRANSPORTE PUBLICO
DE PASAJEROS

Niameroe de Vehiculos

Servicio Servicio Servicio

de de Mixto
AnRnos Pasajeros Carga (camionetas)
1973 T77.824 39 558 23.768
1974 81.010 41 .268 23.903
1975 B5.211 43 .850 24.045
1976 92.624 45.839 24146
1977 96.312 47 .587 24 .205
Fuente: Instituto Nacional del Transporte, Corporacion Financiera del Transporte ¥y estimativos

del Departamento Nacional de Planeacion.

Aunque legalmente existe control del transporte de carga por parte del
Instituto Nacional del Transporte, en la practica la funcién reguladora del Esta
do (al igual que en el transporte de pasajeros) es escasa, salvo en el control
del nUumero de vehiculos que entran al servicio. Lo anterior se ha reflejado en
una situacioén tarifaria en que la operaciéon de pequefios camiones se ha vuelto
rentable en largas distancias, y la sobrecarga de los vehiculos, particularmente
los camiones de dos ejes y alta capacidad de carga, en una practica frecuente,
que ha contribuido al prematuro deterioro de las carreteras.

b. Transporte férreo

El Estado, a través de los Ferrocarriles Nacionales de Colombia, provee la
infraestructura y presta el servicio sin intervencion del sector privado.

La longitud total de la red férrea nacional es de 3.403 kildmetros, de los cuales
2.911 se encuentran en explotacién. De éstos, aproximadamente un 20% se
localiza en terreno montanoso, con dificiles alineamientos, pendientes muy
fuertes y radios de curvatura pequefos, caracteristicas que ocasionan
ineficiencias operativas (véase el Mapa No. 5).
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La insuficiencia de fondos y las condiciones fisicas han impedido la realizacion
de adecuados programas de conservacion llevando a la Empresa a iniciar

costosos planes de rehabilitacion, que permitan acondicionar la infraestructura



a las crecientes demandas por transporte férreo. Por otra parte, la Divisién
Pacifico (lineas Buenaventura-Cali y Suarez-Cartago) se encuentra aislada del
resto de la red desde 19732, lo cual ha contribuido a agravar, aun mas, la
situacion econdmica y financiera de los ferrocarriles.

La infraestructura férrea se divide en una red troncal y unas lineas
secundarias. La red troncal comprende, basicamente, la linea Bogota-Santa
Marta y los ramales a Medellin y Bucaramanga, con una extensidon de 1.287
kms., (véase el Cuadro No. 10). Mi mismo, y debido al papel que juega el
Puerto de Buenaventura, se podria incluir dentro de la red troncal la linea de
Buena ventura-Cali (174 kms.).

El 70% de la carga férrea se moviliza sobre la red troncal, siendo alguna par te
de ésta generada en las lineas secundarias.

Cuadro No. 11
CIFRAS SOBRE LOS FERROCARRILES NACIONALES DE COLOMBIA

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977

Red en operacién (Kms). 3.353 3.353 3.232 3.232 3.138 2.767 2,912
Total Locomotoras 148 148 174 174 174 174 171
— Locomotoras utilizables 129 121 136 151 143 141 111
Total vagones 5.890 6.092 5.893 5.697 5.746 5.704 5654
— Vagones utilizables 4,977 4.729 4.438 3.891 4.386 4.262
Pasajercs (Millones) 3.16 4,26 4,20 4.55 8.18 4.05 2.97
Pasajeros - Kilometro (Millones) 281 398 427 482 522 510 391
Toneladas (pagan) (miles) 2.653 2.731 2.9760 2.899 2,439 2.411 2,518
Toneladas (no pagan) {(miles) 396 342 305 481 485 580 357
Toneladas - Km (pagan) (millones) 1.150 1.198 1.331 1.329 1.139 1,157 1.215
Toneladas Km (no pagan) {millones} 65 50 37 62 68 65 39
Ciclo vagones {dias) 15.8 18.7 16.2 13.1 13.0 14.0 15.9
Velocidad premedio Km/hora 20.3 19.7 19.4 17.0 18.1 18.1 17.6
Descarrilamientos 5.969 4.368 5,471 3.614 3.122 3.306 3.228
Horas perdidas (miles) 18.3 14.5 21,5 13.5 12,2 11.1 9.6
Horas perdidas/descarrilamientos 3.1 3.3 3.9 3.7 3.9 3.3 3.0
Personal activo 11.653 11.396 11.438 11.804 12.401 11.679 11.046

Birectivo 721 1.020 1.043 1.064 1.175 1.217 1.149

Administrative 751 784 791 780 790 1.309 1.161

Talleres 1.865 1.757 1.622 1.708 1.783 1.810 1.522

Via 4.692 3.922 4,296 4.846 5.341 3.571 3.474
Transporte 3.624 3.913 3.686 3.4086 3.312 3.772 3.740
Pensionados 6.503 6.963 7.433 7.827 8.184 B.595 9.336
Total personal 18.156 18.359 18.871 19.631 20,585 20.274 20.382
Recorrido medic carga (total Km) 398.4 406_4 446.4 411.6 412.8 408.4 436.1
Recorrido medio carga que paga 433.6 438.9 482.2 458.5 466.9 479.8 482.6

FUENTE: gl?bor;;':ién del Departamento Necional de Planeacién con base en datos de los Ferrocarriles Nacionales de
olombia,

12 En ese afio una crecida del rio cauca y problemas de tipo geoldgico ocasionaron su interrupcion.



CLASIFICACION DE LA RED FERREA EN
EXPLOTACION POR LOS FERROCARRILES NACIONALES

Sistema Longitud (kms.) o
Red Troncall 1.461 50.2
Red Secundaria 1.450 49 .8
TOTAL 2911 100.0

FUENTE: Elaboracidén del Departamentc Nacional de Planeacién.

.

Inciluvendo Buenaventura-Cali.

La situacion de los ferrocarriles en lo referente a equipo es critica. A diciembre
de 1979 sélo el 38% del equipo de traccidon se encontraba disponible para
operaciéon debido a la falta de mantenimiento preventivo, dafios imprevisibles,
falta de una adecuada programacion en el suministro de repuestos y escasez
de recursos en los talleres.

En cuanto al equipo rodante, se observan problemas de mantenimiento y una
distribucién desequilibrada entre los diferentes tipos, segun las necesidades del
transporte. En el Cuadro No. 11 se muestran las principales caracteristicas de
los Ferrocarriles.

C. Transporte fluvial

La conservacién de los rios y canales es funcion del Estado, que interviene en
esta actividad a través de la Direccidon General de Navegacién y Puertos. En los
aspectos de control y regulacion intervienen la Direccion General de
Navegacion y Puertos, para las vias fluviales interiores, y la Direccién General
Maritima y Portuaria, para los rios fronterizos. La longitud total de las vias
fluviales navegables en el pais es de 8.399 kilémetros, distribuidos en cuatro
sistemas hidrograficos, que corresponden a las areas de los rios Magdalena,
Amazonas, Orinoco, Atrato y San Juan., (véase el Mapa No. 6 y el Cuadro No.
12). En el Cuadro No. 13 se presenta un resumen de la red navegable, por
area y la infraestructura existente en cada una de ellas.

1. Sistema hidrografico del Magdalena: El rio Magdalena se caracteriza por
notorias y rapidas variaciones en el nivel de aguas, lo cual se traduce en una
limitante para la navegacién; a lo anterior se adicionan los problemas de
sedimentacion, acelerados por la tala irracional de los bosques de la cuenca del
rio y el abandono sistematico del mantenimiento por parte de las entidades
correspondientes. Por otra parte, el disefo geométrico del Canal del Dique y su
falta de mantenimiento no satisfacen las necesidades del trafico actual.

2. Sistema hidrografico del Amazonas: Los rios de este sistema son
navegables en grandes longitudes, aunque se presentan problemas que
dificultan el trafico, particularmente en el Caqueta, por la presencia de rapidos
y raudales. Igualmente, la tala de bosques y la colonizacion desmedida en el
piedemonte han dado lugar a problemas de sedimentacién que, en pocos afios,
de no tomarse medidas correctivas, demandardn cuantiosas inversiones de
rehabilitacién. Con excepcidn de Leticia, donde existe un pequefio muelle
flotante y una bodega, en el resto de los puertos no existen facilidades
portuarias.



3. Sistema hidrografico del Orinoco: En Arauca y Puerto Carrefo existen
algunas facilidades portuarias. El resto de los puertos son simples
embarcaderos que, si bien movilizan pequefas cantidades de carga, revisten
una gran importancia como puntos de apoyo para los colonos.

4. Sistema hidrografico Atrato-San Juan: Salvo algunas facilidades
menores en Turbo y Quibdo, en el resto de los puertos no hay ningun tipo de
infraestructura portuaria. Si bien existe navegacidn permanente durante el
ano, se presentan algunos problemas de sedimentacién en las bocas del rio
Atrato.

5. Organizacion del servicio: Los servicios de transporte fluvial son, en su
mayoria, prestados por el sector privado y estan sujetos a reglamentaciones
por parte del Gobierno (véase el Cuadro No. 13). El rio Magdalena, que mueve
el 98 del total de carga del sistema fluvial, se utiliza principalmente en la
movilizacion de cargas voluminosas para las cuales el transporte fluvial
presenta ventajas comparativas. La carga principal estd constituida por
derivados del petrdleo, abonos, cementos, carbén y la carga general de
caracter regional.
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Cuadro No, 12

PRINCIPALES SISTEMAS HIDROGRAFICOS

Area Longitud nave- Puertos Importantes
Sistema hidrografico Cuenca gable en Colom-
(Kms2) bia (Kms)
MAGDALENA 250.000 1.366 .
B La Dorada, Puerto Salgar, Puerto Berrio, Barrancabermeia,
— Rio Magdalena CLL Wilches, Capulco, Barranquilla,
— Rio Cauca 360
— Canal del Dique 118 Cartagena
AMAZONAS 350.000 3.566
— Rio Amazonas 116 Leticia
— Rio Putumayo 1.590 Puerto Asis' , Tarapaca.
— Sistema Caqueta-Orteguaza 1.2007 Venecia, Pto. Solano, La Tagua, La Pedrera.
-+ Rfo Vaupés 660 Mita
ORINOCO 330.000 2.559
— Rio Orinoco 2602 Puerto Carreno.
— Rio Meta 770 Puerto Lopez, Puerto Gaitdn, Orocué.
— Rio Guaviare 360° San José
— Rio Arauca 439 Arauca
— Rio Vichada 250
— Rio Inirida 480 Puerto Inirida
ATRATO-SAN JUAN 47.205 908
— Rio Atrato 508 Quibds, Riosucio, Turbe?
— Rio San Juan 400 Istmina

FUENTE: Elaboracién del Departamento Nacional de Planeacién con base en datos del MOPT.

1. El Ministerio de Obyras Piiblicas y Transporte considera la reubicacion de este puerto.
2. La presencia de rapidos dificulta ila navegacion continua.

3. Seincluye a pesar de no estar sobre el rio Atrato, por ser sitio de escala para ios buques que prestan el servicio de cabotaje entre
Cartagena y Quibdo.

Cuadro No. 13

ASPECTOS DE LA INFRAESTRUCTURA Y
LA OPERACION FLUVIAL

Sistema

Magda- Amarno- Orinoco Atrato TOTAL
Caracteristica lena nas S. Juan
Aspectos de Infraestructura
Longitud de muelles (ms) 2.289 7O T65 _ 3.124
Area bodegas (m2) 20.432 1.500 3.100 _— 25.032
Area patios (m2) 14.600 1.600 5.00U0 —_— 21.200
Capacidad de manejo de carga
{Mliles de ton—aifno) 2050 34 141 400 2.625
Capacidad de almacenamiento
tanques combustibles (barriles) 3.124.000 —_— 13.000 —_— 3.137.000
Equipo de Dragas para mante-
nimiento 5 —_ i 2 8
Aspectos Operativos
Capacidad remolcadora (Tons} 194 429 6.220 14.733 3.362 218.744
Capacidad transportadora {(Tons) 188.082 3.1658 5.682 14.925 211.847
Volumen de carga transportada
({Ton. - afio) 4.479.616 15.253 25.5618 39.136 4.559.523
Cabezas de ganado (miles) 90.9 2.0 987 0.2 191.8
Pasajeros {miles) 248.7 > 14.4 14.8 277.9

FUENTE: Direccidon General de Navegacion ¥y Puertos, 1978, {(L.os datos corresponden a 1977).



En el area del Magdalena se cuenta con buenos astilleros para la construccién y
reparacion de equipos de navegacion fluvial.

En los sistemas Amazonas, Orinoco y Atrato los equipos pertenecen, en su
mayoria, a empresarios privados. Sin embargo, el Estado, a través de la
Armada Nacional y NAVENAL, presta un servicio de importancia en las zonas
mas abandonadas. La prestacion de servicios en esta amplia zona no se debe
analizar solamente a la luz de criterios de rentabilidad econdémica, sino bajo
consideraciones de equidad social y soberania nacional, ya que los volimenes
de carga a transportar son de pequena magnitud y se hallan generalmente
descompensados.

d. Transporte aéreo

Las condiciones topograficas existentes en la Zona Andina y las grandes
distancias involucradas en los Territorios Nacionales, donde existen pocas vias
de comunicacion, otorgan al sistema de transporte aéreo gran importancia en
el desarrollo de la nacién.

Los aeropuertos registrados en el pais se pueden clasificar desde los puntos de
vista administrativo y funcional. Desde el punto de vista administrativo, la red
existente se presenta en el Cuadro No. 14.

Cuadro No. 14

CLASIFICACION ADMINISTRATIVA DE LOS AEROPUERTOS
REGISTRADOS, 1978

Nimero de

Entidad responsable Aeropuertos 2lo

Fondo Aerondutico Nacional 75

Municipios, corregimientos

e inspecciones de Policfa 69

Otras entidades gubernamentales 23

Ministerio de Defensa 10

Subtotal Gobierno 177 26.2
Particulares 499 73.8
TOTAL 676 100.0

FUENTE: Elaboracion del Departamento Nacional de Planeacion con base en los datos del Departa-
mento Administrativo de Aerondutica Civil.



Cuadro No. 15

CLASIFICACION FUNCIONAIL: DE LOS AEROPUERTOS
NACIONALES, 1978

Sistema Nimero de
Aeropuertos
Troncal 17
Hegional ¥y Local 640
Militares 10
TOTAL 676

FUENTE: Elaboracidon del Departamento Nacional de Planeacién.

Desde el punto de vista funcional, los aeropuertos pueden clasificarse en
aeropuertos troncales, regionales y locales. Los primeros generan la mayor
parte del trafico aéreo, cuentan con instalaciones mas o menos adecuadas®?,
tienen servicio directo a Bogota, operado con grandes aeronaves, y se
encuentran bajo la responsabilidad del Fondo Aerondutico Nacional (FAN)™.

Los aeropuertos regionales tienen un trafico minimo, son de interés para el
desarrollo de determinadas regiones, alimentan el sistema troncal, son
servidos con aeronaves de baja capacidad y, en general, no pasan de ser
simples pistas. En el Cuadro No. 15 se presenta la clasificacion funcional de los
aeropuertos y en el Mapa No. 7 se indican los aeropuertos que cuentan con ser
vicio regular.

A nivel nacional las principales limitaciones se presentan en el bajo nivel de
conservacion de las instalaciones y la falta de servicios complementarios
Particularmente es necesario destacar las deficiencias que existen en los
aeropuertos de Medellin, Barranquilla, Cartagena y Bogotd, donde se hace
necesario adaptar las instalaciones a las necesidades del creciente trafico
aereo.

En cuanto hace referencia al sistema de ayudas de navegacion aérea, éste ha
sido mejorado en los Ultimos afos para garantizar la seguridad operativa de las
aeronaves que diariamente transitan el espacio aéreo del pais. Sin embargo,
es evidente que debera continuarse e intensificarse el esfuerzo de inversidon en
esta area. En la actualidad existen serias deficiencias, principalmente, en los
Territorios Nacionales, la Costa Pacifica y unas pocas areas en la Zona Andina.

13 Aptos para la operacion de aviones tipo Jet, salvo los de Villavicencio y Florencia.
4 El FAN se encarga de la planeacién, construcciéon y conservacion de los principales aeropuertos del pais,
salvo el de Pereira.
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Cuadro No. 16

EQUIPO AEREO CIVIL REGISTRADO EN EL DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO DE AERONAUTICA CIVIL

Diciembre Mavo
Tipo de Aeronave 1971 1979
Comercialt 225 261
Trabajos especiales 282 413
Oficial Civil 33 43
Turismo ¥y ensefianza 245 390
Ejecutiva 37 83
Otras 18 145
TOTAL 840 1.335

FUENTE: Elaboracion del Departamento Nacional de Planeacidn. con base en datos del Departamento
Administrativo de Aeronautica Civil.

1. La aviacidn comercial consistia en 1971 de equipos Jet (5 82/0) turbo-hélice (11.69/q) ¥ Pistdn
(B2.6C /o). En 1979 la composicion era de 15,.7% /0 Jet, 109/0 turbo-hélice ¥ 74.3% /o Piston.

El servicio de pasajeros, regulado por el Departamento Administrativo de la
Aeronautica Civil, es prestado por once compaifiias nacionales (tres de las
cuales sirven rutas internacionales) y once compafiias internacionales que
hacen escala en Colombia.

Aunque las lineas comerciales son suficientes para satisfacer la demanda del
interior del pais (Zona Andina) y la internacional, no ocurre asi con la de
manda de los Territorios Nacionales y la Costa Pacifica debido a la baja
rentabilidad de las rutas. Como, ademas, en estas zonas el transporte aéreo es
el Unico vinculo de conexidn existente durante todo el ano, el Gobierno se ve
precisado a prestar el servicio a través de una linea aérea adscrita al Ministerio
de Defensa®>.

El equipo matriculado en la Aeronautica Civil se presenta en el Cuadro No. 16.

Cuadro No. 17

PUERTOS MARITIMOS

Namero Namero
de de
Tipo de Puerto Puertos Muelies
a. Puertos mayores bajo responsabilidad
de Colpuertos 5 32
b. Puertos menores 17 N.ID.
c. Muelles privados — 23t

FUENTE: Colpuertos ¥ Departammento Nacional de Planeacion.
N.D. No disponibles.

1. Basicamente 13 en Cartagena v 10 en Barranguilla.

15 SATENA. Servicio de Aeronavegacidn a Territorios Nacionales.



1. Transporte maritimo

a. Infraestructura existente. Los puertos existentes, clasificados desde un
punto de vista administrativo-funcional, se indican en el Cuadro No. 17 y en el
Mapa No. 8. En el Cuadro No. 18 se presentan las facilidades existentes en los
puertos mayores. En Santa Marta, Cartagena y Buenaventura es notoria la
falta de conservacion lo cual ha colocado en grave peligro la estabilidad de las
facilidades existentes. Los muelles privados, localizados en areas industriales,
cuentan con buenas facilidades y son operados generalmente en forma
eficiente. Las facilidades existentes en los puertos menores son escasas, lo
mismo que el volumen de carga que movilizan. Dentro de esta categoria se
enClilsentran los puertos de Galerazamba, Manaure, Bahia Solano, Juradd,
etc.™.
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16 Actualmente se contemplan estudios para adecuacién de puertos maritimos en Turbo y Bahia sola no.
Estos estudios son promovidos por la Corporacion de Desarrollo de Uraba, (CORPURABA) y la Gobernacion
del Chocd, respectivamente.



Cuadro No. 18

FACILIDADES PORTUARIAS EXISTENTES
PARA EL. MANEJO DE CARGA , 1978

Atracaderos Bodegasl Patias Calado
Cantidad Longitud Cantidad Area {(m?2Y (Pies)

Puerto (Mis) (m?)

Buenaventura® 13 2.150 10 100.774 86 .200 30
Cartagena B 1.218 7 23.590 95.782 30
Barranquilla & 1.058 10 32 825 129.045 29
Santa Marta® 6 920 4 15.150 35.138 35
Tumaco 2 309 2 1 .800 8.700 22

FUENTE: Empresa Puertos de Colombia._

1. Excluyendo coebertizos (34 . 800 M2),
= En Buenaventura ¥y Santa Maria existen facilidades para manejo a granetk.

El equipo operativo de los terminales mayores ha sido parcialmente renovado
en los ultimos meses, pero aun persisten problemas en su mantenimiento.

2. Organizacion del servicio. La Empresa Puertos de Colombia provee y
opera parcialmente la infraestructura necesaria, permitiendo, bajo ciertas
Condiciones, la construccién y operacion de facilidades al sector privado'’. El
transporte lo realizan, en su mayor parte, compafias privadas nacionales y
extranjeras, quienes estan sujetas a las regulaciones y el control de la
Direccion Maritima y Portuaria, entidad dependiente del Comando de Ia
Armada. La lentitud en los tramites aduaneros, la escasa coordinacion con los
modos de transporte para la evacuacion de la Carga hacia el interior del pais, y
la falta de programacién de algunos usuarios, ha incrementado los tiempos de
bodegaje con la consiguiente congestion portuaria. En ocasiones, esta
congestion se ve agravada por algunos acuerdos pactados en convenciones
laborales. Todo esto ha llevado a las conferencias maritimas internacionales a
imponer sobre tasas a los puertos colombianos.

Cuadro No. 19

COMPANIAS NACIONALES DE TRANSPORTE

MARITIMO

1979

Namero de barcos Toneladas de
Companias de bandera registro

Colombiana Bruto

Grancolombiana 27 240,083
Navenal 3 4. 956
Agromar LY 16.618
Maritimas Eslait 1 1.599
Maritimas Internacionales 1 3.879
TOTAL 36 265.135

FIUUENTE: Direccidédn General Maritimma v Portuaria.

17 Con aprobacién de la Direccién Maritima y Portuaria.



El servicio de transporte maritimo es prestado por cinco compafias nacionales
y varias internacionales, que integran el pais con el resto del mundo (ver
Cuadro No. 19).

En cuanto a cabotaje mayor se refiere, éste se efectla entre los puertos del
Pacifico y del Atlantico. Las rutas estan servidas por companias maritimas que
transportan principalmente petréleo crudo, sus derivados y sal.

El cabotaje menor se efectlia en barcos pequefios destinados a servir a las
comunidades costeras y las Islas de San Andrés y Providencia. Este tipo de
transporte reviste mayor importancia en el Pacifico, cuyos puertos, salvo
Buenaventura y Tumaco, no tienen comunicacidon terrestre alguna con el
interior del pais'®.

f. Transporte urbano

El servicio colectivo de transporte urbano se presta por un total aproximado de
19.000 vehiculos, entre buses, busetas y microbuses.

El transporte adolece de multiples fallas tanto en la calidad del servicio como
en el cubrimiento del mismo. Estas fallas son el resultado, en buena parte, de
la organizacién misma del sistema y de la falta de planeacién y control de las
entidades gubernamentales.

En el sistema de transporte urbano las empresas son simples afiliadoras de
vehiculos, permaneciendo la propiedad de los buses en un numeroso grupo de
personas®®. En la generalidad de los casos los conductores reciben un salario a
destajo que, al ser dependiente del nimero de pasajeros movilizados, incide
negativamente en la prestacion del servicio y contribuye a agravar el caos del
transito urbano. El grado de control y regulacién por parte del Estado es
escaso y, aunque en los ultimos anos se han realizado numerosos estudios
para mejorar la situacion de rutas, horarios y cubrimiento del servicio, los
resultados de tales estudios no han fructificado hasta el momento.

El servicio de bus es subsidiado pues las tarifas del transporte no alcanzan a
cubrir los costos del mismo. Esta situacidon ha conducido a que una proporcidon
creciente de los ingresos de los propietarios proceda del subsidio, el cual, a su
vez, se ha constituido en una pesada carga fiscal para el Estado.

En los Cuadros Nos. 20 y 21 se presenta el parque automotor destinado al
servicio urbano, y la antigiedad de los equipos.

Vale la pena anotar que los equipos en servicio no son los mas adecuados
desde el punto de vista técnico, siendo particularmente preocupante el elevado

18 Este servicio constituye el Unico medio para la llegada y salida de productos y servicios basicos como el de
salud.
1% con excepcidn de la EDTU de Bogota y algunas pocas empresas.



numero de vehiculos de baja capacidad, los cuales contribuyen a congestionar
el transito urbano.

Ademads de los problemas que se presentan en la prestacidon del servicio, los
cuales se agravan con el crecimiento dé las grandes ciudades, la crisis
energética ha dado una nueva dimension al problema del transporte urbano vy
puesto de presente, con mayor urgencia, la necesidad de ordenar el trans
porte urbano y de estudiar soluciones alternas en que la prioridad no sea la de
facilitar el transporte individual.

Dentro de este orden de ideas se ha considerado la ejecucidon de planes de
transporte masivo para Bogotda, Medellin y Cali.

Cuadro No. 20

VEHICULOS DE TRANSPORTE
URBANO COLECTIVO

1979
Total Lo IS
Vehiculos
A BUSES 14.667 100.00
Bogotid 5.686 3877
Medellin 2.446 16.68
Cali 1.469 10.20
Barranquilla 1.265 862
Otras ciudades 3774 25.73
B. BUSETAS 3.853 100.00
C. MICROBUSES 783 100.00
Total vehiculos transporte
Colectivo urbano 12.303 100.00

FUENTE: Intra, Mayo de 1979,

Cuadro No. 21

EDAD DEL PARQUE DE VEHICULOS DE
TRANSPORTE URBANO COLECTIVO
BUSES — 1979

Enero Mayo

1978 1979
Modelos 59 y anteriores 2.180 1.668
Modelos 60 a 64 2.259 2.160
Modelos 65 a 69 3.446 3.220
Modelos 70a 73 3.000 2.355
Modelos 74 ¥ posteriores 3.140 5.264
Total 14.025 14.667

FUENTE: [ntra.



2. PRIORIDADES PARA EL DESARROLLO DEL SECTOR

La politica del Plan en el area del transporte se fundamenta en la idea de que
ese sector debe jugar un pape! activo en la estrategia de desarrollo,
contribuyendo a la integracién econdmica y social de las distintas regiones del
pais, a la ampliacion del mercado nacional y al éxito de la estrategia
exportadora. Complementariamente, al ser el sector transporte el principal
consumidor de derivados del petréleo, es evidente la necesidad de adelantar
una politica que se podria denominar de “transporte y energia”, para buscar
optimizar la utilizacidn de los recursos energéticos. Para lograr los objetivos
mencionados anteriormente, se considera prioritaria la realizacion de las
siguientes actividades:

A. Coordinacion intermodal

Con ella se busca un uso mas racional de los diferentes modos de transporte.
Las labores de coordinacién incluyen la construccién de nuevas obras y la
fijacion de politicas reguladoras, principalmente de precios, para que en la
prestacion del servicio se reflejen los costos sociales de operacion.

B. Conservacion y rehabilitacion de obras publicas

Las actividades que se realicen en esta materia se traduciran en una normal
operacion del sistema de transporte y evitaran que en el futuro se distraigan
cuantiosas sumas de dinero que bien podrian dedicarse, con mayor provecho,
a la construccidn de otras obras prioritarias.

C. Ampliacion de facilidades existentes

Este tipo de obras permitira adaptar importantes facilidades de transporte a las
crecientes demandas del trafico.

D. Nuevas construcciones

La ejecucién de un buen numero de estas obras se ha venido considerando
esde hace varios afios, pero so6lo con la actual estrategia de desarrollo se
desde h | | tual estrat de d I
podra elevarlas a la categoria de “objetivo nacional” y convertirlas en una
realidad.

E. Autonomia regional

Las medidas en este sentido permitiran efectuar una distribucidon funcional de
responsabilidades en el mediano plazo, de tal forma que el nivel nacional tan
solo sea directamente responsable por las actividades que revisten igual
caracter, y se evite el abandono e ineficiencia en la conservacién vy
construccién de obras de caracter regional.

F. Racionalizacion del servicio



Las acciones en este campo estan destinadas a lograr una mayor eficiencia
econdmica en el transporte y una mejor calidad en la prestacién del servicio.
Para ello se hara énfasis en medidas de regulacion y control, renovacién y
mantenimiento de equipos y capacitacion del personal. En materia de trans
porte de pasajeros se dara prioridad al transporte colectivo.

G. Financiamiento

La ejecucion de las obras previstas en este plan sélo podra garantizarse con la
definiciéon de claras politicas en esta materia Igualmente se hace necesario el
estudio y aprovechamiento de fuentes no tradicionales de financiamiento del
sector.

H. Continuidad en las politicas y acciones

Se considera de vital importancia la aplicacion de medidas en este sentido para
evitar que continte el ineficiente aprovechamiento que ha caracterizado la
inversion de los fondos publicos en el sector transporte y el abandono a que se
le ha sometido en algunos periodos.

I. Estudios

Con la realizacién de los estudios de preinversién, de disefio e institucionales
ya programados, y aquellos que en el futuro se identifiquen, se podra preparar
planes y programas de inversion mas acordes con el nivel de recursos
disponibles y con las necesidades del pais.

3. PROYECTOS

A continuacidon se describen los proyectos que se adelantaran en el sector
transporte durante el periodo 1979-1982. Se incluyen aquellos cuya
construccién se iniciard en el mismo periodo pero solo serdn concluidos
después de 1982.

A. Proyectos de Carreteras

Los planes seran adelantados a través del Fondo Vial Nacional y el Fondo
Nacional de Caminos Vecinales y contemplan actividades de estudios,
conservacién de carreteras y construccién de vias®®.

a. Estudios

El plan contempla la realizacién de estudios de factibilidad y disefio a nivel de

Fases I, II y III de 7.490 kms., de carreteras incluidas dentro de la Red Troncal
y cerca de 2.000 kms de caminos vecinales.

20 Las obras aqui consideradas seran ejecutadas con fondos nacionales. Las obras que adelantaran los
departamentos y municipios con recursos propios no han do incluidas.



CUADRO No. 22

PROGRAMA DE ESTUDIOS DE CARRETERAS

Longitud Costo estimado Tipo de Estudio!?
Provecto {(Kms.) (Millones)
Rio Atrato - Lomas Aisladas 23 45.0 Estudio de suelos
Bogota - Puerto Salgar 185 55.0 Fases I, IL, II1
Bogota - Villavicencio 114 85 .4 Fases IT, III
Pto. Lopez - Pto. Gaitdn 131 36.7 Fase TII
Mutata - Santafé de Antioquia 156 43.5 Fase III
Quibdd - Belivar 117 35.6 Fase III
Ric Sogamoso - Bucaramanga 61 20.5 Fases 11, 111
Buenaventura - Bogota 312 -2 Fases I, I1
Mocoa - Florencia 150 15.0 Fase 1I1
Corredor San Vicente - S.J. Arama 252 200.0 Fases I, 11, 111
Rio Humea - Aguazul 150 16.0 Fase II1
Yopal - Arauca 324 170.0 Fase III
Corredor Guap4d - Monteria 198 112.2 Fases I, I1
Riohacha - San Juan del Cesar 109 40.9 Fase II1
Timbio - El Estanquillo 73 222 Fase III
Cartago - Medellin 265 100.0 Fase III
San Miguel - Puerto Asis 30 16.8 Fase III
Mocoa - Pitalito 117 25.0 Fase I1I
Malaga - La Lejia 125 40.0 Fase 111
Zulia - Aguachica 173 25.0 Fase 111
Tumaco - El Espino 213 48.0 Fase ITX
Pasto - Mocoa 146 46 .7 Fases I, IT, II1
Guapi - Popayan 150 70.0 Fases I, 11
Pamplona - Saravena 172 42 .0 Fase II1
Sogamoso - Aguazul 107 24.0 Fase IIT
Guadalupe - Florencia 86 60.0 Fase 111
La Lizama - San Alberto 98 55.0 Fases I 11
Honda - Cambao 37 27.0 Fases I, II
Neiva - San Vicente del Caguidn 212 55.0 Fases I, II, II1
Caucasia - Aguachica 204 158.4 Fases 1, 11, I1l
Segundo Plan de Pavimentacién 1.500 100.0 Diseno
Segundo Plan de Recuperacion 1.500 60.0 Diseiio
TOTAL 7.490 1.850.9

FUENTE : Departamento Nacional de Planeacion.

1.

La Fase I comprende un estudio a nivel preliminar del proyecto, de la informacidén disponible,
del trafico, de los aspectos econdmicos y la seleccion de posibles soluciones.
La Fase IT comprende la definicién de los corredores por estudiar, estudios de hidrologia, suelos
v costos de construccion, elaboraciton de anteproyectos y analisis beneficio~xosto para las di-
ferentes alternativas.
La Fase III comprende la seleccion de la ruta definitiva, diseno definitivoe ¥ elaboracidn de los

pliegos de construccion.

2, Se realizara a través de Asistencia Técnica del Gobierno del Japdn.

El Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo FONADE participara activa mente
en la financiacién de los estudios anteriores. En el Cuadro No. 22 se presenta
el programa de estudios de carreteras.

b. Conservacion de carreteras
Como ya se menciond, la conservacion de las carreteras nacionales es la

primera prioridad dentro de los programas de inversién en transporte del Plan
de Integracién Nacional.



Las actividades que se realizardn comprenden labores de conservacion
rutinaria y conservacién especial que seran adelantadas a través de los
Distritos de Obras Publicas y los contratos de peaje en carreteras. Este
programa tendra un costo de $21.997 millones en el periodo 1979-1982.

C. Construccion y reconstruccion de carreteras

Los proyectos mas importantes y sus caracteristicas se indican en el Cuadro
No. 23. El costo de este programa en el periodo 1979-1982 sera de $32.420
millones. A continuacion se presenta una descripcién de las principales obras
programadas., (véase el Mapa No. 9).

Proyecto Puerto Rico - San Vicente de Caguan. Esta via forma parte de la
carretera Marginal de la Selva y apoya el desarrollo de una extensa region del
Caquetd en donde el INCORA adelanta programas de colonizacién.

Proyecto Villavicencio - Puerto Lopez. Esta carretera apoya el desarrollo
agricola de una extensa regidon de los Llanos Orientales, complementa el
proyecto Bogota-Villavicencio y mejora el acceso terrestre al sector navegable
del rio Meta.

Proyecto Bucaramanga - Santa Marta. Este proyecto hace parte de la carretera
que une al oriente del pais con la Costa Atlantica. El proyecto incluye la
pavimentacion del tramo Las Vegas-Fundacién (188.2 kms.) y reconstruccién y
pavimentacion del tramo La Flecha - Las Vegas (.40 kms.).

Proyecto Cali-Palmira (segunda calzada). El proyecto comprende la terminacién
de una segunda calzada y obras complementarias entre Cali y Palmira y el
aeropuerto de Palmaseca.

Proyecto interconexion vial Barranquilla. Con este proyecto se integrara la
carretera de La Cordialidad con el Puente Pumarejo en Barranquilla y la
carretera a Santa Marta.

Plan de recuperacion (1 Etapa). El proyecto comprende la recuperacion y
pavimentacion de 955.9 kms de carreteras pavimentadas que actualmente
presentar un avanzado estado de deterioro. En esta forma se complementan
otras acciones que el Gobierno adelanta en materia de conservacion de vias.

Plan de pavimentacion. El objetivo del plan es la pavimentacidon de 600 kms de
carreteras a fin de adecuar tales vias a las necesidades de trafico actual.

Guapa - Palo de Letras. La construccion de la Carretera del Darién permitira
integrar el sistema vial del continente, lo cual constituye una vieja aspiracion
de los paises americanos. A nivel nacional, se darad cohesion al sistema vial de
noroccidente y se promovera el desarrollo regional de Uraba.



Cuadro No. 23

PROYECTOS DE CONSTRUCCION Y RECONSTRUCCION

DE CARRETERAS
PROYECTOS Longitud Costo Afo
Kms, estimado  terminacién Obxas a realizar
(Millopas §)

Construccidn y reconstruceidn de
carreteras

1. Puerto Rico - San Vicente 55 0427 1982  Carr. Pavimentada

2. Villavicencio - Puerto Lépez 86 298.0 1881  Carr, Pavimentada

3. Bucaramanga - Santa Marta 228 1,238.0 1981  Carr, Pavimentada

4, Cali - Palmira (2 calzadas) 25 233.0 1981  Carr, Pavimentada

5. Interconexion Vial Barranquilla 2090 1981  Carr, Pavimentada

6. Plan de Recuperacion (1 Etapa) 956 42260 1981  Carr. Pavimentada

7. Plan de Pavimentacidon 600 3.505.0 1982  Carr. Pavimentada

8. Guap4 - Palo de Letras 1 58 1.199.0 1982  Carr, en afirmado

9, Medellin - Bogotd 444 49020 1882  Carr. Pavimentada
10. Puerto Olaya - La Lizama 140 1.400.0 1882  Camr. en afirmado
11. Chiquinquiri - Barbosa B3 7400 1982  Carr. Pavimentada
12. Guateque - Barranca Upia - Yopal 252 3.3630 Desp/82  Carr. en afirmado
13. Medellin - Turbo (Sta, Fé de Antio-

quia -Chigorodé) 214 2,468.0 Desp/82  Carr. en afirmado

14. Mocoa - Pitalito 13% 1.076.0 Desp/82  Carr, en afirmado
15, Zulia - Aguachica 173 3.6350 Desp/82  Carr. en afirmado
16. Tumaeo - El Espino 213 3.453.0 Desp/82  Carr. en afirmado
17. Riohacha - San Juan de] Cesar 109 730.0 1982  Carr. Pavimentada
18. Tad6 - Santa Cecilia 64 518.0 1982 Carr. en afirmado
19, Pasto - Cano a3 167.0 1981  Carr, Pavimentada
20, Bolivar - Amagd T4 2380 1982  Carr. en afirmado
21. Zarzal - Armenia 39 205.0 1981  Carr, Pavimentada
22. Bosconia - E] Carmen 157 8840 1982  Carr. en afirmado
23. Belén - Capitanejo 112 760,0 1982  Carr, en afirmado
24. Guadatupe - Florencia 86 2,224.0 1982  Carr, en afirmado
25. Pamplona - Saravena 172 1.619.0 Dezp/82 Carr, en afirmado
26. Chinchind - La Felisa 20 384.0 1982  Carr, Pavimentada
27. Animas - Bah{a Solano 148 2.4490 Desp/82  Carr, en afirmado
28. Milaga - La Legia 125 9200 Desp/82  Carr, Pavimentada
29. Bogotd - Villavicencio 114 45820 Desp/82  Carr, Pavimentada
30. Pto. Tdunfo - Pto. Aradjo 80 700.0 Desp/82  Carr. en afirmado
d1. Mocoa - Puente Rio San Miguel 128 2.287.0 Desp/82  Carr. en afirmado
32. Segundo Plan Recup, Vias paviment, 1500 201520 Desp/82  Carr. Pavimentada
33. Plan Nal. Caminos Vecinales 2000 43710 Desp/82  Vius terciarias

FUENTE: Elaboracién DNP con base en datos de las entidades del Sector,

1.

No incluye el sector de pantanos y tampoco el puente sobre el r{o Atrato.
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Se espera que los sectores Rio Ledn-Lomas Aisladas y Rio Atrato-Palo de
Letras estén construidos en 1982. La fecha de terminacion del sector conocido
como el Tapon del Darién depende de la solucién técnica que finalmente se
adopte, una vez concluido el estudio que actualmente se adelanta.

Proyecto Medellin - Bogota. El proyecto considerado comprende la realizacién
de las siguientes obras:

- Interconexidon Medellin - Troncal Occidental

- Construccién Santuario- Puerto Triunfo

- Construccién Pto. Triunfo - Carretera Puerto Boyaca- Puerto Salgar
(incluye puente sobre el rio Magdalena).

- Segunda calzada Bogota - Facatativa.

Proyecto Puerto Ola ya - La Lizama. La construccién de la carretera Puerto
Olaya- La Lizama disminuird los costos de transporte para el flujo de
mercancias entre el occidente y el nororiente del pais (Santanderes).

Proyecto Chiquinquira - Barbosa. Esta carretera reviste gran importancia pues
complementard las inversiones realizadas en la carretera Zipaquira-Ubaté-
Chiquinquira y servird como via para la comunicacién de los Santanderes y la
Costa Atlantica (ruta por Bucaramanga) con el sur del pais.

Proyecto Guateque-Aguazul-Yopal. Un tramo de esta via hace parte de la
carretera alterna al Llano y el sector restante pertenece a la carretera marginal
de la Selva. Contribuye a la integracién de una vasta regién de los Llanos
Orientales a la vida econémica nacional.

Proyecto Medellin-Turbo. (Santafé de Antioquia-Chigorodd). La importancia de
esta carretera radica en la complementacion de la transversal Turbo-Medellin-
Santuario-Puerto Triunfo-Bogota-Puerto Carrefio; de esta manera se integra la
region de Uraba con el interior del pais.

Proyecto Mocoa-Pitalito. Con esta via se integrara la Amazonia con la cuenca
del rio Magdalena y el interior del pais. Este proyecto sera posteriormente
complementado con el mejoramiento de la comunicacion entre Pasto y Mocoa,
teniéndose de esta manera una via alterna entre el interior del pais y los
departamentos del sur.

Proyecto Zulia-Aguachica. Tiene por objeto conectar la ciudad de Cucuta con el
Valle del rio Magdalena y servir de base para el desarrollo de tan importante
region de Norte de Santander. Ademas se ha considerado parte fundamental
del anillo turistico Colombo-Venezolano.

Proyecto Tumaco-El Espino. La construccidn de esta carretera es basica para la
adecuaciéon de Tumaco como puerto alterno de Buenaventura, en el Océano
Pacifico, permitiendo la incorporacion de la region al desarrollo nacional.



Proyecto Riohacha - San Juan del Cesar. Es la ruta que permitira el transporte
del carbdén de las minas del Cerrejon a Termo-Cerrejon con los consiguientes
beneficios para el sistema eléctrico nacional y la mineria del carbdon. Apoya
ademas el desarrollo de la regién sur del Departamento de la Guajira.

Proyecto Tado-Santa Cecilia. Esta carretera es importante para apoyar el
desarrollo del Chocd. Es parte de la carretera que comunicard el interior del
pais con un eventual punto en Bahia Solano, sobre el Litoral Pacifico.

Proyecto Pasto-Cano. Este programa mejora las condiciones de acceso al
aeropuerto de Cano y el nivel de servicio en un tramo de la via Pasto-
Popayan.

Proyecto Bolivar-Amaga. Este tramo hace parte de la carretera Medellin
Quibdo.

Proyecto Zarzal-Armenia. Esta carretera mejora las condiciones de transporte
entre Armenia y Buenaventura. La via por Caicedonia atraviesa sectores
geoldgicamente inestables que dificultan y hacen costosa su conservacion.

Proyecto Bosconia-.El Carmen. Esta via darad continuidad a la Transversal del
Cesar que une El Carmen con Valledupar y la Guajira.

Proyecto Belén-Capitanejo. Esta via, que hace parte de la Troncal Central del
Norte, facilitard la comunicaciéon del centro y el sur occidente del pais con
Clcuta y Venezuela y servira de via alterna a la ruta que pasa por
Bucaramanga.

Proyecto Guadalupe-Florencia. Esta carretera integra la region del Caqueta con
el resto del pais. Es también un complemento para los programas que adelanta
el INCORA.

Proyecto Pamplona-Saravena. Esta via integra la regién de Arauca con
Bucaramanga y Cucuta. Apoya los programas del INCORA en la regién y es
parte de la via Pamplona-Arauca que permitird la comunicacidn, por territorio
nacional, con la ciudad de Arauca.

Proyecto Chinchind-La Felisa. Esta via ha sido una vieja aspiracidon del
Departamento de Caldas y servira para integrar las regiones del Viejo Caldas.

Proyecto Animas-Bahia Solano. Esta carretera establece comunicacion entre
Bahia Solano en el Pacifico y el interior del pais. Apoya el desarrollo del Chocd
y hace parte de la Carretera Panamericana.

Proyecto Malaga-La Lejia. La via sera rectificada y ampliada, como
complemento al proyecto Belén-Capitanejo, obteniéndose asi la continuidad de
la Troncal Central del Norte.



Proyecto Bogota-Villavicencio. El proyecto comprende la construccion de
nuevos tramos y la ampliacidn y recuperacién de algunos existentes. Los
estudios respectivos ya se encuentran en ejecucion.

Proyecto Puerto Triunfo-Puerto Araujo. Con esta obra se pretende dar
continuidad a la carretera Puerto Araljo-La Lizama vy facilitar asi la
comunicacién entre los Santanderes y Antioquia.

Proyecto Mocoa-Puente Rio San Miguel. Esta via es complementaria al proyecto
Mocoa-Pitalito, permitiendo un nuevo punto de integracion con la Republica del
Ecuador. Constituye parte de la carretera marginal de la selva.

Segundo plan de recuperacion de vias pavimentadas. Como complemento al
plan actualmente en ejecucidn, se iniciara un nuevo programa de recuperacion
de vias pavimentadas en el cual se incluirdn las carreteras que presentan el
mas grave estado de deterioro.

Plan nacional de caminos vecinales. El programa comprende la construccion de
2.000 kms de vias rurales en los diferentes departamentos y territorios de la
nacion. El programa se ha planteado en estrecha colaboracidn con las
autoridades departamentales en lo que se refiere a la seleccidén de proyectos.

B. Proyectos de ferrocarriles
a. Estudios

Se contemplan los estudios de disefio de la linea Saboya-Puerto Carare
(longitud 200 kms) con participacion de firmas locales y financiacién de
FONADE. Tendran un costo de $162 millones. Igualmente, y a través de la
asistencia técnica internacional, se plantea la realizacion de un estudio de
modernizacion de los Ferrocarriles.

b. Rehabilitacion de los ferrocarriles

Este programa comprende la rehabilitacion de sectores de la red Troncal,
organizacion de los talleres, adquisicidn de repuestos, reparacién de
locomotoras y material rodante, adquisicion de material rodante para
movilizacion de carbdén, y mejoras en la administracién y operacién de la
Empresa. El costo del programa se estima en $3.923 millones.

C. Construccion linea Saboya-Carare y rehabilitacion sector La Caro-Saboya

El proyecto consiste en la construccidn de una nueva linea de 200 kms de
longitud que conecte el Ferrocarril del Norte (Bogota-Saboyd) con la linea del
Atlantico. Esta linea es basica para la exportacion del carbon del area de
Checua y Lenguazaque y complementaria al proyecto de rehabilitacion del rio
Magdalena. Esta variante se terminara con posterioridad a 1982 y tendra un
costo de $6.500 millones.



C. Proyectos en vias fluviales
a. Proyecto de mejoramiento del sistema del rio Magdalena-Canal del Dique

El programa comprende la rectificacion y profundizacion del Canal del Di que
entre Pasacaballos (a la entrada de la Bahia de Cartagena) y Calamar (en el rio
Magdalena), y la realizacién de obras complementarias de control de
sedimentos, sefialamiento, etc. Adicionalmente, incluye obras de cierre de
brazos y dragado de pasos dificiles en el rio Magdalena, aguas abajo de
Barrancabermeja. Se aspira a concluir las obras en el primer semestre de
1982. El proyecto tendra un costo de $3.588 millones.

b. Proyecto de mejoramiento de puertos fluviales

Como complemento al programa anteriormente mencionado para el sistema rio
Magdalena-Canal del Dique y como apoyo al desarrollo de los Territorios
Nacionales, el Ministerio de Obras Publicas se propone adelantar un plan de
mejoramiento y recuperacién de los puertos fluviales.

D. Proyectos en aeropuertos

a. Conservacion

Se realizardn diversas obras de conservacién en aeropuertos troncales vy
regionales para mantenerlos en un adecuado estado de funcionamiento. Las
obras tendran un costo de $542 millones.

b. Programa Aeropuerto de Medellin - Rionegro

El proyecto consiste en la construccion de un nuevo aeropuerto en las
cercanias de Rionegro, a una altura de 2.200 metros sobre el nivel del mar. En
el disefio del nuevo aeropuerto se dejaron previstas las posibilidades de
ampliacién cuando el movimiento de pasajeros y carga lo justifiquen. El
aeropuerto tendra un costo de $4.773 millones y se dara al servicio en 1982.

C. Programa aeropuerto Cartagena-Crespo

Las obras comprenden la adecuacién de este aeropuerto a las necesidades del
creciente trafico de pasajeros en la ciudad. Tendran un costo de $407 millones
y se concluiran en 1980.

d. Aeropuerto de Barranquilla

La terminacidn de este aeropuerto se considera de vital importancia para la
ciudad de Barranquilla y para el pais. Las obras estan practicamente

concluidas.

e. Programa aeropuerto de Bogota-El dorado



El proyecto comprende la realizacion de obras como el reforzamiento de la
pista de carreteo, la ampliacion y mejoramiento de las plataformas y los
muelles. Las obras tendran un costo de $2.071 millones y se terminaran con
posterioridad a 1982.

f. Segunda etapa del plan nacional de navegacion aérea

Este programa es un complemento de la primera etapa que se inicié en 1973.
El proyecto comprende el mejoramiento de los sistemas de comunicacion
aeronautica y la instalacidn de equipos de ayuda de navegacién como son
radiofaros, equipos de radio telemetria, etc. Tendra un costo de $1.580
millones.

E. Proyectos en Puertos Maritimos

a. Estudios

La empresa Puertos de Colombia, con asistencia internacional, realizard un
amplio estudio sobre la situacién actual de los puertos y su evolucién futura,
con énfasis en la modernizacion de ellos. Se estima un costo de $40 millones.

b. Conservacion

Se realizaran tareas de conservacion rutinarias entre las que cabe destacar los
dragados en el puerto de Buenaventura.

C. Rehabilitacion

Se recuperaran los puertos de Santa Marta, Cartagena y Buenaventura, cuyas
obras civiles se encuentran en grave estado de deterioro. Las obras tendran un
costo de $800 millones y se concluirdn en 1981.

d. Construccion

Se contempla la construccién de un muelle en espigdén para el terminal de
Santa Marta y un muelle adicional en el de Barranquilla. Adicionalmente, se
construiran edificios, bodegas, patios, y otras facilidades en los diversos
terminales. Estas obras se concluiran en 1982 y tendran un costo de $2.200
millones.

e. Modernizacién de terminales
De acuerdo con los resultados de los estudios referidos en el punto a) se
realizaran las respectivas obras de modernizacion en los terminales de

Colpuertos.

4. INVERSIONES Y FINANCIAMIENTO



A. Inversiones

El monto total de las inversiones para el sector en el periodo 1979-1982
ascenderda aproximadamente, a $96.091 millones, de los cuales $8.083
millones corresponderan al pago de servicio de deuda a cargo de las entidades
del sector.

La discriminacidon de la inversidn total por modos de transporte se indica en el
Cuadro No. 24.

Puede observarse que la mayor inversién corresponderd a carreteras, con
cerca del 63% de la inversién total, seguida por aeropuertos, 11% vy
ferrocarriles, 9%.

En el Cuadro No. 25 se presenta la inversidon anual prevista en este Plan y el
servicio de deuda correspondiente.

B. Financiacion

La financiacién de las inversiones totales en el periodo considerado, se indica
en el Cuadro No. 26. Como puede observarse, la gran mayoria de los recursos
se originara en el impuesto a la gasolina (36.0%), seguido por el crédito
externo (22.7%). Igualmente, debe destacarse la participacién de los recursos
propios de las entidades del sector en la financiacién de las obras.

Cuadro No. 24

INVERSION SECTOR TRANSPORTE,
1979 — 1982
{Millones de pesos corrientes)

Medios Inversion Cjo
Fondo Vial - Carreteras 60,097 62.5
Caminos Vecinales 5.689 5.9
Vias fluviales 5.170 5.4
Ferrocarriles 8.919 9.3
Puertos 5.343 5.6
Aeropuertos 10.873 11.3
TOTAL 96,091 100.0



Cuadro No. 25

INVERSION ANUAL EN EL SECTOR TRANSPORTE
{Millones de pesos corrientes)

Anos Total Inversion Servicio
Deuda

1979 18.842 16.864 1.978

1980 20.292 18.460 1.832

1981 26.941 24.933 2.008

1982 30.016 27.750 2.266

TOTAL 96.091 88.007 8.084

FUENTE: Elaboracion del Departamento Nacional de Planeacidén, Divisién de Transportes.

Cuadro No. 26
FINANCIACION SECTOR TRANSPORTE,
1979 — 1982
(Millones de pesos corrientes)

Fuente Inversion Qlo

Impuesto gasolina 34.625 36.0

Recursos propiosl 15.052 15.7

Aportes Presupuesto Nacional 10.391 10.8

Otros 14.165 14.8

Crédito externo 21.858 22,7

TOTAL 96.0921 100.0

FUENTE: Elaboracion Departamento Nacional de Planeacién.

1. WValorizacitn, peaje, tarifas, ete.

El rubro identificado como “otros”, indica el nivel de recursos aun no definidos
y que habria necesidad de arbitrar en cada una de las entidades consideradas.

En el Cuadro No. 27 se presenta para cada entidad la forma en que se finan

ciaran las inversiones propuestas.



En materia de contratacion de financiamiento externo, el plan requiere la
negociacion de nuevos créditos, segun se indica en el Cuadro No. 28.

Finalmente en el Cuadro No. 29 se presenta una discriminacidon anual de la
inversion y el financiamiento de las entidades del sector.

Cuadro No. 27

FINANCIACION DE LAS INVERSIONES POR ENTIDAD,
1979 — 1982
{Millones de pesos corrientes)

Otros Recur-

Impuesto Recursos Aportes sS08 por Crédito
Gasolina Propios Presupuesto Definir Externo Total Clo
Fondo Vial
Carreteras 29 086 5.412! 3.808 11.208 10.583 60.097 62.5
Caminos
Vecinales 3.463 231 2 659 194 1.142 5.689 59
Vias fluviales 2.076 — 747 — 2.347 5.170 54
Ferroearriles — 492 ? 5.177 760 2.500. 8919 9.3
Aeropuertos — 6.494° — 593. 3.786. 10873 113
Puertos - 2.423% — 1.420. 1.500 5,343 5.6
Total 34.626 15.052 10.391 14.165, 21 858 96,091. 100.0
Clo 36.0 15.7 10.8 14.8 227 100.0
1. Valorizacion y Peaje 3. Taritas 5. Tarifas, servicios, etc.
2. Cerveza, valorizacion, etc. 4, Tasa aeroportuaria
Cuadro No. 28
PROGRAMA DE CONTRATACION DE CREDITO EXTERNO
{Millones de dodlares)
Medio 1979 1980 1981 1982 TOTAL
Carreteras —_— 95.0 84.0 216.4 3954
Caminos Vecinales _ — 40.0 _ 40.0
Vias Fluviales 47.0 —_ —_ —_ 47.0
Ferrocarriles _ 25.0 —_— 1750 200.0
Aeropuertos — 18.0 — _— 18.0
Puertos 5.0 13.0 4.0 35.0 57.0

TOTAL 52.0 1510 128.0 426.4 7574




Cuadro No. 29

INVERSIONES Y FINANCIACION DEL SECTOR TRANSPORTE

{Millones de pesos corrientes)

1979 1980 1981 1982 TOTAL Slo
A. INVERSIONES
Fondo Vial Nacional 11 981 11.808 17977 18.531 60.097 62.5
Caminos Vecinales 1.460 1.330 1.399 1.500 5.638 5.9
Vias fluviales 506 1.316 1.512 1.836 5.170 5.4
Ferrocarriles 1.599 1.320 2.000 4.000 2.919 9.3
Aercopuertos 2.734 3.018 2.748 2.373 10.873 11.3
Puertos 562 1.500 1.505 1.776 5.343 5.6
TOTAL 18.842 20.292 26.941 30.016 896.091 100.0
B. FINANCIACION
Impuesto gasolina 8.155 8.470 B.770 9.230 34.625 36.0
Recursos propios 2.304 3.469 4.291 4988 15.0562 15.7
Aportes presupuesto 4 884 1.938 1.679 1.890 10.391 10.8
Otros 30 1.664 5.901 6.570 14.165 14.8
Crédito Externo 3.469 4.751 6.300 7.338 21.858 227
TOTAL 18.842 20.282 26.941 30.016 96.091 100.0




COMUNICACIONES

1. SITUACION ACTUAL
A. La red de telecomunicaciones

La red de telecomunicaciones esta conformada por las redes locales y la red de
larga distancia.

Las redes locales ofrecen el servicio de telefonia urbana automatica y son
administradas, generalmente, por empresas municipales. Estas redes constan
de la central de conmutacion, o planta interna, cuyo tamano viene dado por el
namero de lineas (aproximadamente igual al nimero de abonados) y por la red
externa que une los usuarios a la central.

La red de larga distancia puede dividirse en dos partes basicas: la conmutacion
interurbana, que son los equipos que eligen el destino deseado de una llamada
a otra ciudad, y los equipos de transmision, medio conductor de los volimenes
de trafico a puntos distantes. Estos ultimos, de acuerdo con ciertas
caracteristicas geograficas y de capacidad, pueden ser enlaces de microondas,
de muy altas y ultra altas frecuencias (VHF, UHF), de altas frecuencias (HF) o
enlaces satelitales, si las ondas radioeléctricas se propagan por el espacio sin
ninguna guia artificial. La red basica nacional, o red troncal, estd conformada
por una red de microondas de alta capacidad (960 canales) que conecta a las
40 ciudades mas importantes del pais. Entre los equipos de conmutacion
interurbanos y las centrales urbanas se hallan los equipos de interconexion.
Las partes mas bajas de la red estan constituidas por enlaces VHF, HF y las
redes rurales.

B. Capacidad instalada
a. Telefonia local automatica

El servicio de telefonia local se presta en 893 cabeceras municipales de las
cuales 276 cuentan con telefonia automatica y 617 con el sistema manual. Las
restantes 40 cabeceras tienen oficinas para llamadas de larga distancia u
oficinas telegraficas.

La densidad telefénica nacional en 1978 fue de 4.8 lineas por 100 habitantes
correspondientes a una capacidad instalada de 1.173.725 lineas en planta
interna. Este servicio ha venido registrando un aumento promedio anual del
8.5% en los ultimos 20 afios.

El servicio de telefonia local automatica es prestado por 39 empresas de las
cuales las de Bogotd, Cali, Medellin y Barranquilla manejan el 78% del total de
lineas instaladas.



Telecom tiene bajo su responsabilidad el servicio en 157 municipios con
pequefios sistemas telefonicos que representan el 7.5 del total de lineas.

b. Telefonia de larga distancia
La red de larga distancia cubre todo el territorio nacional para lo cual Telecom

y las Empresas Departamentales de Antioquia —EDA— cuentan con los
siguientes equipos:

Clase de equipo Telecom EDA
- Numero total de canales 20.000 372
- Numero total de circuitos en

las centrales interurbanas 14.021 679

- Longitud de los circuitos
interurbanos (circuitos kildometro)

- Lineas fisicas 40.800 _

- Portadoras por linea fisica 67.602 1.888
- Enlaces por HF 39.200 _

- Enlaces por VHF y UHF 255.000 20.899
- Enlaces por microondas 2.289.700 10.620

Como se observa en los datos anteriormente senalados, para 1978 la red
basica nacional tenia 14.021 circuitos hacia la red de larga distancia y 20.000
canales. Se puede decir, en forma aproximada, que aunque seria a posible
cursar simultaneamente 20.000 llamadas sdlo logran establecerse 14.000, por
el desequilibrio entre estos equipamientos. En consecuencia, los proyectos que
se ejecutan buscan eliminar esta situacion, y optimizar las ingentes inversiones
gue se han hecho en los ultimos 10 afos.

Es pertinente anotar que por lo menos 5.000 localidades menores de 2.500
habitantes (inspecciones, caserios y veredas) no cuentan con ningun servicio
de telecomunicaciones.

Para los servicios internacionales se cuenta con una central de conmutacién y
con la estacién terrena de Chocontd que tiene en operacién 356 circuitos
internacionales, via satélites de INTELSAT, y provee 20 rutas directas por me
dio de las cuales el pais se interconecta a todo el mundo.

e. Telegrafia y télex

El pais cuenta con 1.626 oficinas telegraficas, 41 centrales télex, 230 oficinas
conectadas a la red géntex y 3.560 suscriptores géntex y télex.

d. Radio y television

El Instituto Nacional de Radio y Television maneja los 3 canales de television y
la radiodifusora nacional.



La primera cadena de televisidn cubre 664 municipios y el 85% de la
poblacidn; y la segunda, 118 municipios y 44% de la poblacidn.

La tercera cadena llega a 67 municipios del interior del pais con television
educativa, y es administrada por el Fondo de Capacitacion Popular con re
cursos del presupuesto nacional.

e. Servicios postales

Los servicios postales, entendidos como la actividad de recoleccién y
distribucién de mensajes y publicaciones dentro del territorio nacional y el
exterior, son manejados por la Administracién Postal Nacional — Adpostal.
Para efectos del correo aéreo, tanto nacional como internacional, Adpostal
tiene un convenio con Avianca para prestar este servicio a través de una
organizaciéon denominada Adelca. Adpostal cubre directamente 2.400 sitios del
pais y Avianca 300 ciudades.

C. Situacion institucional y administrativa

Para efectos del manejo administrativo del servicio automatico intervienen las
siguientes empresas:

No. de localidades

No. de empresas servidas
34 municipales 65
1 departamental (EDA) 50
1 nacional (Telecom) 157
3 asociadas con Telecom 4
TOTAL 276
a. Empresas municipales

Las empresas municipales que explotan el servicio telefénico lo hacen
mediante tres modalidades principales:

1) Empresas de servicios publicos (19) con autonomia administrativa y
patrimonio propio, las cuales prestan varias clases de servicios (aseo,
alcantarillado, acueducto, etc.).

2) Empresas telefénicas (8) con patrimonio y autonomia administrativa.

3) Plantas telefénicas municipales (7) dependientes de la administracion
municipal, cuyos ingresos Yy gastos dependen directamente del
presupuesto municipal.

b. Empresas departamentales

A este nivel funcionan las Empresas Departamentales de Antioquia (EDA) con
patrimonio propio y autonomia administrativa. EDA presta el servicio telefénico



a los municipios del departamento de Antioquia, tanto local como de larga
distancia.

C. Telecom

La Empresa Nacional de Telecomunicaciones, Telecom, es un establecimiento
publico y su objetivo fundamental es prestar los servicios de telefonia de larga
distancia nacional e internacional, telegrafia y télex.

Complementariamente, Telecom viene desarrollando una politica denominada
de “integracién telefdonica”, dentro de la cual ha instalado sistemas automaticos
en varios municipios. Actualmente tiene a su cargo 157 telefdonicas que son
manejadas directamente por la Empresa.

De otra parte, se han venido formando sociedades entre algunas telefénicas y
Telecom como en el caso de Telecartagena, Telehuila (Neiva y Pitalito) vy
Telenarifio (Pasto).

En la actualidad se tramita un proyecto de ley a fin de convertir a Telecom en
una empresa comercial e industrial del Estado.

2. PRIORIDADES PARA EL DESARROLLO DEL SECTOR

Teniendo en cuenta la situacién actual, se establecen las siguientes prioridades
en el sector comunicaciones:

- Ampliar la cobertura del servicio de telefonia urbana a nuevos usuarios
residenciales y comerciales y dotar de teléfonos publicos monederos a
zonas residenciales de bajos ingresos.

- Terminar la red troncal de microondas en el norte y en el sur del pais y
continuar buscando un adecuado equilibrio entre los equipos de
conmutacién y transmisién para mejorar sensiblemente las
comunicaciones de larga distancia nacional e internacional, en especial
con los paises fronterizos, y concluir el programa de telefonia rural.

- En radio y televisién, extender la segunda cadena a todo el pais
buscando la misma cobertura de la primera y mantener los programas
de reposicion de equipos en ambas cadenas y en la radiodifusora
nacional.

- Modernizar los centros reexpedidores de los servicios postales y proveer
de nuevas facilidades a las centrales de correos.

3. PROYECTOS

De acuerdo con las prioridades anteriormente enunciadas se desarrollarian los
siguientes proyectos sectoriales:

A. Descripcion de los proyectos del plan basico



a. Telefonia local automadtica

Las Empresas Municipales, EDA y Telecom instalaran y pondran en
funcionamiento 993.264 lineas a un costo de $49.636.6 millones. En el periodo
1979—1982 entraran en operacion 461.464 lineas por un valor de $23.060.9
millones, lo cual representa un incremento del 40% con respecto a la
capacidad instalada en 1978 (Cuadro No. 1). Los proyectos estan constituidos
por la importacién e instalacién de la central de conmutacion, importacién del
cobre y plomo para la fabricacion nacional de los cables exteriores,
construccién de la red externa, adquisicion de los aparatos telefénicos
(privados y publicos) y las obras civiles.

El detalle de los ensanches previstos en las principales empresas se presenta
en e Cuadro No. 1.

Cuadro No. 1

ENSANCHES PREVISTOS EN LAS PRINCIPALES EMPRESAS

Lineas que Fecha final
Ciudad Lineas entran en de
operacion Instala-

1979—1982 cion
Bogota 408.000 212.000 1986
Medellin 227.200 85.600 1985
Barranguilla 120.000 20.000 1986
Cali 63.000 13.000 1984
Cartagena 16.000 16.000 —
Bucaramanga 48.000 8.000 1985
Neiva 9.600 9.600 —_
B/bermeja (Telecom) 10.000 10.000 E—
Villavicencio (Telecom) 6.000 6.000 —
Resto de municipios 85.464 81.264 1983
TOTAL 993 .264 461.464 —

Se observa que el 720/o0 de los ensanches corresponde a las ciudades de
Bogotd, Medellin, Barranquilla y Cali. Con estos proyectos las grandes
ciudades, a excepcién de Cali y Cartagena, han planeado adecuadamente la
solucidn del problema del crecimiento de su demanda, teniendo en cuenta las
metas que se proponen para el sector de acuerdo con el Cuadro No. 2, pero no
asi las localidades medianas y pequefias.

Entre las obras que adelanta la Empresa de Teléfonos de Bogota estan con
templados el servicio telefénico para el municipio de Funza, proyectos de
radioteléfonos publicos y privados y modernizacion de la interconexion troncal
mediante el uso de la técnica de modulacién por impulsos codificados (PCM). El
cronograma de instalacion de estos proyectos aparece en el Grafico No. 1.

b. Telefonia de larga distancia



Las obras en telefonia de larga distancia que entrardn en funcionamiento
tienen un costo de $31.900 millones de los cuales se ejecutaran $18.900
millones en el periodo 1979—1982 y comprenden ampliaciones en la red basica
nacional, servicios internacionales y telefonia rural.

1) Telefonia interurbana. Las obras en la red basica nacional tendran un costo
de $16.685 millones e incluyen los siguientes proyectos:

Cuadro No. 2
METAS PROPUESTAS MEDIANTE DENSIDADES

TELEFONICAS
Densidad?!
Tamaho de 1a localidad Real Propuesta
{miles de habitantes) 1977 1982
Menores de 5,0 1.1 2
5.0 20.0 4.8 7
20,0 50.0 3.1 8
50.0 200.0 4.8 10
200.0 800,0 5.7 12
800.0 1.200.0 7.6 14
1.200.0 1.600,0 9.0 16
Mayores de 1.600.0 13.6 18

NOTA: Las densidades propuestas se estimaron de acuerdo con las Hetas de eapera de conexiones,
ia capacidad financiera de las empresas ¥ los recursos humanos disponibles.

1. NGmero total de lneas instaladas por cada 100 habitantes.

i) En conmutacién se contempla aumentar la capacidad instalada en
36.345 terminales, de los cu entrardn en operacién 23.329 en 1982,
incluyen do 9.332 circuitos hacia la red de larga distancia y 13.997
hacia las redes locales. Estos proyectos comprenden ensanches en 35
centrales interurbanas, entre las cuales figuran Bogota, Medellin,
Barranquilla, Manizales, Ocafia, Pasto, Pereira, Sincelejo, Popayan,
Villavicencio y Bucaramanga.

i) En transmisién se contempla la adquisicion de nuevos equipos de
microondas, equipos multiplex y nuevos enlaces por radio VHF y
UHF, que aumentarian la capacidad de transmisidon en 8.000 canales.

Los costos, en millones de pesos, de los proyectos sefialados se discriminan en
el Cuadro No. 3.

Por otra parte, las Empresas Departamentales de Antioquia adquiriran los
siguientes equipos de transmisién: un sistema de microondas de 300 canales,
13 sistemas de radio en UHF, 14 sistemas en VHF y 9 sistemas de ondas



portadoras por linea abierta. Estos proyectos tendran un costo de $35,5
millones y triplicardn la extensién de la red para 1982. El cronograma de
instalacién de equipos y construcciones se presenta en el Grafico No. 2.

Cuadro No. 3

COSTO DE LOS PROYECTOS DE TELEFONIA DE LARGA DISTANCIA
{Millones de Pesos)

Proyecto 1979 1980 Total
Nuevos sistemas de
microondas S 1.464 1.464
Equipos maltiplex S 4.010 4.010
Enlace satelital San
Andrés — Choconta 440 S 440
Radio VHF—UHF (centros
primarios} ¥y otros proyectos —_— 1.594 1.5904
TOTAL 440 7.068 7.508

Los sub-proyectos incluidos en los nuevos sistemas de microondas y que
entraran en operacion en 1980 son los siguientes:

No. de canales
Enlace (capacidad inicial/
capacidad final)

1. Cali—Popayan 180
2. Cali—Pasto 180
3. Pasto—Popayan 24
4. Cali—Buenaventura 180
5. Cali—Quito 36
6. Pasto—Quito 24
7. Bogota—Ibagué 240/960
8. Bogota—Tunja 180/960
9. Bucaramanga—Barrancabermeja 180/300
10. Pereira—Armenia 180/960
11. Pereira—Cartago 180/300

12. Barranquilla—Valledupar 180/960



GRAFICO No. 1

PROYECTOS DE TELEFONIA LOCAL AUTOMATICA PARA EL PERIODO 1979 — 1982
CRONOGRAMA DE INSTALACION DE LINEAS
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GRAFICO No. 2

TELEFONIA DE LARGA DISTANCLA
CRONOGRAMA DE INSTALACION DE EQUIFOS ¥ CONSTRUCCIONES
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2) Telefonia internacional. Las obras previstas correspondientes a servicios
internacionales tendran un costo de $1.019 millones y comprenden la segunda
antena para la estacion terrena de Chocontd, equipos complementarios por un
valor de $557 millones y la instalacién de una central de conmutacién con
capacidad de 1.600 circuitos y 2.000 circuitos de interconexion.

3) Telefonia rural. El plan de telefonia rural dotard de comunicaciones
automaticas a cerca de 5.000 localidades menores (con poblacion entre 200 y
2.500 habitantes) y su ejecucion esta dividida en dos etapas. La primera se
ejecutara entre 1980-1981, con un costo de $3.149 millones y cubrira 2.200



localidades de las zonas DR! y PAN. La segunda etapa contempla las 2.800
localidades restantes, tendra un valor de $3.693 millones y se concluird en
1983. El cronograma de ejecucidon de la primera etapa aparece en el Grafico
No. 3.

Igualmente entrara en operacion el denominado plan fronteras que consiste en
dotar de comunicaciones a 8 localidades fronterizas de los territorios
nacionales y el Chocé mediante enlaces via satélite, y cuyo costo asciende a
$437 millones. A través de las estaciones se estableceran comunicaciones
telefonicas y telegraficas con Bogota y, desde alli, con el resto del pais a través
de la red de microondas; ademas, quedaria disponible un circuito para las
sefiales de una de las cadenas de televisién. Dentro de este mismo programa,
se inaugurd en agosto de 1979 el enlace satelital Leticia-Bogota, median te la
instalacion de una estacion terrena cuyo costo alcanzé la cifra de $153
millones.

4) El proyecto de Satélite Colombiano. El proyecto de comunicaciones por
satélite doméstico consiste en la colocacién de un satélite sobre el territorio
colombiano a partir de 1983.

Se han previsto seis estaciones terrenas de alto trafico en Bogotd, Cali,
Medellin, Barranquilla, Bucaramanga y Pereira que permitiran la prestacion de
los servicios de telefonia, telegrafia, datos y la transmision y recepcion de tele
visién y radiodifusién entre ellas a fin de originar programas desde cada una de
estas ciudades con destino a todo el pais. Para mediano trafico seran
instaladas estaciones en lugares que, por su situacién, no son econdmicamente
interconectables mediante redes de microondas para la prestacion de los
servicios de televisidon, radiodifusion y telecomunicaciones de los diferentes
organismos del Estado.

Las estaciones para bajo trafico son estaciones terrenas modviles y estaran lo
calindas en 150 ciudades y lugares segun las necesidades de servicio de
Telecom, Inravisidn, Ministerio de Defensa y Departamento Administrativo de
Aeronautica Civil.
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El primer satélite se colocara en 6rbita en 1983, tendrd una capacidad de
9.000 circuitos que brindaran completa flexibilidad para su utilizacion por las
diferentes entidades que requieran servicio de telecomunicaciones, radio
difusién y televisidn. El segundo satélite principal sera colocado en 6érbita en
1990 y tendra una capacidad de 18.000 circuitos.

El costo estimado del proyecto es del orden de los US $120 millones y debe ser
cubierto con los ingresos por servicios que prestara. Actualmente se
perfecciona el contrato con una firma internacional especializada para elaborar
los estudios de disefio.

C. Radio y Television

Los principales proyectos que ejecutara Inravisién, y que entrardn en
operacién durante el periodo, tendran un costo de $1.441 millones y son los
siguientes:

1) Construccién de la Sede Central. Las actuales instalaciones de la Televisora
Nacional no tienen las facilidades requeridas por la produccion moderna de
material para television y radio, y sus dependencias se hallan dispersas en tres
edificios. El proyecto pretende concentrar todas las dependencias en un solo
edificio y construir estudios para la produccion de programas de radio vy
television. Se han iniciado las operaciones preliminares, como la adquisicién
del terreno y la elaboraciéon de planos para licitar la construccion de 30.000
metros cuadrados.

El costo total estimado para la construccién de la nueva sede, la cual estara
concluida en 1982, se estima en $525 millones.

2) Reposicion de equipos de television. Los equipos de transmisidn que se
utilizan en la primen y segunda cadenas fueron adquiridos en 1954. Algunos
por la falta de obras de infraestructura requeridas, permanecieron en bodega
en condiciones desfavorables y solo fueron instalados afios después.

El costo de este proyecto alcanza la suma de $449 millones; con él se espera
lograr una senal de mejor calidad en las estaciones del Valle del Cauca,
Antioquia, Caldas, Cundinamarca y Huila que sirven como repetidoras de la
segunda cadena.

3) Ampliacion de las cadenas de televisidon. El Chocd, Unico departamento que
hasta ahora no dispone de television en forma estable, sera incorporado a las
tres cadenas. Asi mismo, las zonas de Arauca (estacién de Pisba) y Turbo
seran cubiertas por la primera cadena. Con esta instalacidn se beneficiaran
aproximadamente 10 millones de personas que tendran la oportunidad de
recibir la sefial de la segunda cadena y, dos nuevas regiones, con cerca de
300.000 habitantes, podran beneficiarse de la televisién educativa.



4) Emision de las senales de television en color. Se adoptd el sistema NSTC
para la emisidon de las sefales de televisidon a color. Estas sefiales comenzaron
a ser emitidas en las tres cadenas a comienzos de 1980. La adquisicion de
camaras y otros equipos tendra un costo de $152 millones.

5) Ampliacion de la red de frecuencia modulada. La radiodifusora nacional
ampliara la red de frecuencia modulada a las siguientes ciudades: Cali, Clcuta,
Pasto, Barranquilla, Cartagena y Bucaramanga.

d. Servicios Postales

Las obras de Adpostal que entraran en funcionamiento durante el periodo del
Plan tendran un costo de $154 millones y comprenden los siguientes
proyectos:

- Construccién y dotacién de centrales y bodegas para 15 centros
reexpedidores en: Boyaca, Cesar, Caldas, Cundinamarca, Choco,
Guajira, Huila, Norte de Santander, Magdalena, Meta, Narifo,
Santander, Tolima, Valle y Bogotd. Asi mismo en: Antioquia, Bolivar,
Cauca, Cérdoba, Quindio, Sucre, Medellin.

- Adquisicién y renovacién de equipos.

El cronograma de los proyectos correspondiente a radio, televisidn y servicios
postales se presenta en el Grafico No. 4.

e. Control de emisiones de radiodifusion

El Ministerio de Comunicaciones continuara desarrollando programas de
ampliacién de estaciones monitoras y renovacidn de equipos pan control de
emisoras de radiodifusion comercial. El programa tendrd un costo de $229
millones.

B. Plan complementario
a. Telefonia local automatica

Como se sefialé anteriormente, las localidades medianas y pequefias presentan
déficits en equipos telefonicos en relacidon con las densidades que se pro ponen
para este servicio. Por tal motivo, y con el fin de tener coberturas similares en
todo el pais, se ha elaborado el siguiente plan complementario de 304.900
nuevas lineas a realizarse en el periodo 1979—1982, por un costo de $15.244
millones, que serian financiados con los depdsitos de conexidén de los nuevos
usuarios y los reajustes tarifarios a los impulsos locales. Estas lineas se
distribuyen asi:



Ciudad No. de Lineas
Municipios de Antioquia 5.400
Armenia 3.400
Buenaventura 13.220
Cali 73.000
Cartagena 365.000
Cartago 5.600
Ciacuta 17.526
Ibagué 26.000
Ipiales 2.300
Manizales 3.000
Monteria 9.638
Palmira 10.000
Pasto 7.000
Pereira 12.000
Popayan 7.000
Santa Marta 11.000
Sincelejo 5.470
Sogamoso 4.470
Tulua 10.300
Tumaco 4.000
Valledupar 12.676
Otras empresas municipales? 26.900

. 17 empresas municipales gue deben hacer ensanches menores a 2.000 lineas cada una.

Se requiere, en consecuencia, de una politica sectorial que induzca a las
empresas incluidas en el plan complementario a llevar a cabo los nuevos
programas propuestos.

No obstante los anteriores esfuerzos sectoriales de los planes basicos y
complementarios, la satisfaccion total de la demanda por conexiones
telefdonicas residenciales es un objetivo a largo plazo.

Por consiguiente, los teléfonos publicos monederos pueden ser una alternativa
provisional de prestacién del servicio a sectores de la poblacién cuyas
solicitudes de acceso privado no pueden ser satisfechas a mediano plazo o en
sectores que no constituyen demanda real por carecer de capacidad de pago
dados los altos costos de una linea privada.

Para alcanzar esta meta se hace necesario disefiar modalidades de prestacion
del servicio que permitan, dadas las limitaciones de las plantas urbanas, cubrir
zonas que carezcan de redes telefénicas. Un esquema que puede ponerse en
practica es el de centros monederos y aparatos monederos de arriendo. Un
centro monedero consiste en un lugar donde se ofrece el servicio telefénico
local y de larga distancia automatica, situados en areas marginales y en zonas
con demanda insatisfecha, mediante teléfonos monederos con disponibilidad
de servicio 24 horas al dia. Los aparatos monederos de arriendo son aparatos
monederos de mesa para ser instalados en locales publicos y comerciales.
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En vista de la necesidad de que las regiones se desarrollen con mayor
celeridad, con mas independencia y con mayor participacién de recursos
humanos locales, lo cual es el objetivo fundamental del Plan de Desarrollo, se
debe incentivar la planeacién y ejecucion de los proyectos a nivel regional. Con
este fin debe estudiarse una adecuada descentralizacién de Telecom.

b. Telefonia de larga distancia

El plan complementario para el servicio de telefonia de larga distancia debe
contemplar la conclusién de la red de microondas por el sur, tramo
comprendido entre Popayan-Garzén; y por el norte, el tramo Barranquilla-
Santa Marta-Riohacha-Maicao; asi mismo, el aumento de la capacidad
instalada en con mutacion de larga distancia en los puertos de Santa Marta,
Cucuta, Maicao, Tumaco y Buenaventura, y la implantacidon del discado directo
internacional con los paises del Pacto Sub-regional Andino.

C. La administracion de las frecuencias radio-eléctricas

Las telecomunicaciones se realizan por cable (conductor fisico) o por ondas
radioeléctricas que se propagan por el espacio sin ninguna guia artificial.

Las ondas radioeléctricas son un bien natural de capacidad limitada, no
consideran fronteras nacionales, son facilmente interferibles, exigen
condiciones de espacio y tiempo para compartirse y los sistemas que las usan
se modifican permanentemente. Surge la necesidad de usarlas racionalmente
pan lograr la mayor cantidad de canales nacionales e internacionales libres de
interferencias perjudiciales, en un medio de por si limitado y que esta al
alcance de todos.

En el pais existen mas de 300 usuarios oficiales y privados que prestan los
servicios de radiocomunicaciones entre puntos fijos determinados, servicios
moviles, servicios de radiodifusion, radio determinacidn y radioastronomia.




El Ministerio de Comunicaciones, para coordinar y autorizar los servicios antes
mencionados necesita utilizar las frecuencias considerando dos aspectos
fundamentales: una adecuada atribucién de bandas y una permanente
aplicacion de las técnicas que permitan la conservacion de las frecuencias
radioeléctricas. En consecuencia, debe establecerse una politica sobre este
recurso natural que consulte estos dos criterios.

4, FINANCIACION DEL SECTOR
A. Inversiones

El monto de las inversiones que se ejecutaran en el sector comunicaciones,
para el periodo 1979—1982, ascenderd a $73.121 millones. Esta cifra esta
compuesta por el valor de las obras que se concluyen por un monto de
$43.831 millones mas la parte que se alcanzara a ejecutar de los proyectos
gue se inician en el periodo y que ascienden a la cifra de $29.290 millones. El
total estimado de los proyectos que se concluyen y los que entran en operacion
con posterioridad a 1892 es de $98.627 millones.

Del total de la inversion, $47.379 millones corresponden a la componente en
moneda externa y $25.745 millones a la componente en moneda local.

Estas inversiones se distribuyen a lo largo del periodo como se muestra en el
Cuadro No. 4.

B. Fuentes de financiacion de las inversiones

De créditos externos se utilizaran $38.918 millones, que cubriran el 84.5% del
valor de los materiales y equipos a importar; el monto de los recursos
generados domésticamente ascenderda a $34.203 millones para financiar la
componente local y la parte de la componente externa no financiable con
recursos externos. En el Cuadro No. 5 se presenta el detalle de la financiacion
prevista.

Cuadro No. 4

INVERSIONES DEL SECTOR COMUNICACIONES

{Millones de Pesos Corrientes)

Afio Moneda Externa Moneda Local Total

1979 6.290.3 3.65- 9.945.0
1980 13.155.7 6.67%2 19.828.5
1981 13.641.2 6.984 .3 20.625.5
1982 14 2886 8.4335 22.722.1
TOTAL 47.375.8 25.745.3 73.121.1




Cuadro No. 5

FINANCIACION DE LAS INVERSIONES

(Millones de Pesos Corrientes)

Creédito Recursos
Servicios Externo Domsésticos Total
Telefonfa local:
— Plan Basico 23 9801 15987.0 39967 .1
— Plan Complementario 5.086.7 3.39156 8.478.2
Total Telefonia Local 29.066.8 189.378.5 48.445.3
Telefonia de larga distancia 4.981.3 11.185.7 16.167.0
Servicios Internacionales 267.1 51.6 1.018.7
Telefonia Rural 3.322.0 2.343.9 5.6656.9
Radic v Television h81.1 860.2 1.441.3
Postales = 153.9 153.91
Control de Frecuencias = 229.0 229.02
Total Comunicaciones 38.918.3 34.202.8 73.121.1

1. De presupuesto nacional.
2. $99.1 millones de presupuesto nacional,

Se destaca que el sector comunicaciones es auto financiable y solamente se
requerirdn recursos de presupuesto nacional para las inversiones de los
servicios postales y control de frecuencias, los cuales representan el 0.3% del
total de la inversion programada en el sector.



ACUEDUCTO,
ALCANTARILLADO
Y ASEO URBANO

1. SITUACION ACTUAL
A. Estructura institucional

a) La planeacion del Estado en el Sector Saneamiento Ambiental
corresponde al Ministerio de Salud Publica. La ejecucion de las politicas
en el campo de acueductos y alcantarillados esta a cargo de cinco tipos
diferentes de entidades:

b) Las Empresas de Obras Sanitarias (EMPOS), que actian como
organismos ejecutores y reciben la coordinacion, asesoria, vigilancia y
financiacion del Instituto Nacional de Fomento Municipal (INSFOPAL). Su
campo de accion estd definido para localidades mayores de 2.500
habitantes?®..

c) El Instituto Nacional de Salud (INS), el cual, a través de sus seccionales
y los Servicios Seccionales de Salud, atiende la poblacién rural dispersa
y el resto de localidades con menos de 2.500 habitantes.

d) 35 Empresas Publicas Municipales que operan en las principales ciudades
del pais.

e) Los municipios que administran directamente los servicios.

f) Existen, ademas, otras entidades que operan en el subsector pero no en
forma directa y continua®?.

Como organismo promotor de investigaciones técnicas y coordinador entre las
entidades funciona la Asociacién Colombiana de Acueductos y Alcantarillados
(ACODAL).

La ejecucion de las politicas referentes a aseo urbano corresponde a las
Empresas Publicas Municipales, Empresas Varias y Dependencias Municipales.
Sin embargo, los Decretos 2804 de 1975 y 1157 de 19752 establecen que el
servicio de aseo urbano se prestard por las Empresas de Obras Sanitarias
(EMPQOS), como efectivamente se ha hecho paulatinamente con San Andrés y
Providencia, Valledupar, Tunja, Pasto y el Departamento del Cesar.

Las politicas sobre preservacion del recurso hidrico, mediante el control de la
contaminacidon hidrica, corresponden al INDERENA y a las Corporaciones
Regionales de Desarrollo. En el aspecto de depuracion, corresponde a las

21 Anteriormente tenian la denominacién de Acusa; permanecen como tales ACUAVALLE, ACUANTIOQUIA y
las Direcciones seccionales de Leticia y cauca.

22 INCORA, Corporaciones Regionales. Federacién de Cafeteros y Asociaciones de Departamentos.

23 Decretos que reorganizan el Instituto Nacional de Fomento Municipal.



Empresas de Alcantarillado, industrias y demas entidades poluctantes, reducir
el poder contaminante de sus vertimientos, de acuerdo con las normas que
establezcan las entidades administradoras del recurso.

B. Diagnostico del Estado Sanitario
a. Acueducto y Alcantarillado

— Cabeceras Municipales?®. No obstante los esfuerzos realizados por el
Gobierno Nacional para dotar a la poblacién de sistemas adecuados de
suministro y disposicion de aguas, aun existen deficiencias en los sistemas
sanitarios.

Con el objeto de ilustrar la situacion se presenta a continuacidn la sintesis de
una investigacién realizada a finales de 1977%°, la cual incluyé las 936
cabeceras municipales del pais creadas hasta diciembre de 1977.

La informacidn obtenida cubre aproximadamente el 99% de la poblacion
colombiana residente en cabeceras municipales y el 83% del total de
localidades?®®.

1. Existencia de los servicios comunales de acueducto vy
alcantarillado. Se detectaron 777 localidades con servicio de
acueductos (83% del total) y 599 con servicio de alcantarillado (64%).

2. Administracion de los servicios. Para el sistema de acueducto se

Cuadro No, 1

ESTABQ SANITARIO EN CABECERAS MUNICIPALES,

1977
Cubrimiento a
Existencia nivel de loca- Poblacién Servida ACUEDUCTO
Servicios lidad Tipo de Tratamiento
Regibn Poblacién No., Acueducto Alcantar. (?jo) (%/0) Acueducto {%fo) Alcantar. (©/o) A B o] D E
Total localidades  localidades localidades acued. aleant. habitantes habitant. habitantez habitantes habitantes habitantes habitantes

Norte 1.699.088 67 61 19 91 8 1.232.634 72 688,098 41 952141 71.349 113.192 - 9m.952
Nozr-
Qceidental 1.1146.541 15 55 12 173 16 $23.893 54 268.314 23 461.057 48.664 82.978 - 31.194
Cenlro-
Criental 1.601.491 254 165 120 65 47 1.205.884 75 1.066.455 67 949.068 55.6894 7.227  137.942 52,753
Qccidental 2.394.678 129 119 115 92 89 1.657.796 69 1.535.877 64 1.112.588 3.689 75.849  144.220 322.050
Caldense 1.035,240 51 47 44 92 86 855.145 83 789.808 76 627.512 €7.579 39.326 19.848 100,880
Central 4,245,411 130 121 108 93 83 3.049.720 72 2.81%7,740 66  2.842.230 20.083 29.459 22 869 135.099
Sur-
Central 852.981 88 &8 75 100 85 710,262 83 511.431 60 401,167 6.700 30.836 75.082 196.474
Suar-
Oecidental 2.655.881 135 117 104 87 77 2.096.284 79 1.8B8.859 71 1,926.354 20.848 24,891 15.862 108.40%
Resto Terri-
tarios Na-
cionales 43.610 7 4 2 57 29 16.163 37 6.809 16 6.847 1.811 7.505 — -

15.644,921 938 117 589 83 64 11.447.858 73 9.563.391 61 9.278.964 298,997 411.263 415823 1.042.811
FUENTE: Estado Sanitario de las cab municipales. D o DNP - UINF — RIS —017

24 ver el cuadro No. 1.
25 Estado sanitario de las cabeceras Municipales. Documento DNP- UINF. DIS- 017.
26 936 cabeceras municipales.



encontré que el INSFOPAL administraba el 53.9% de localidades con un
26.2% de los suscriptores; el INS, el 20.8% de localidades con el 2.1%
de los suscriptores; las E.P.M., el 4.5% de localidades con el 65.2% de
los suscriptores; los Municipios, el 18.1% de localidades con el 6.3% de
los suscriptores y otras entidades?®’, el 2.7% de localidades con el 0.2%
de los suscriptores.

En el sistema de alcantarillado el INSFOPAL administraba el 50.9% de
localidades con el 19.2% de suscriptores; el INS, el 13.9% de localidades con
0.9% de suscriptores; las E.P.M., el 5% de localidades con 68.6% de
suscriptores; los municipios, 26.9% de localidades con 7.7% de suscriptores y
otras entidades, el 3.3% de localidades con 3.6% de suscriptores.

3. Suscriptores, poblacion servida y cobertura de los servicios. Al
finalizar el afio de 1977, el nimero total de suscriptores de acueducto
sumaba 1.859.000 y el de alcantarillado 1.490.000; estos totales
equivalen a una poblacion de 11.448.000 habitantes con servicio de
acueducto y 9.563.000 habitantes con alcantarillado, que corresponden
a coberturas de 73% y 61% respectivamente.

4. Calidad y cantidad del agua suministrada. Se encontré que el
23.2% del total de cabeceras municipales reciben a con un tipo de
tratamiento que brinda confianza sobre su potabilidad?®®. De otro lado, el
28% de localidades recibian agua en suficiente cantidad. Las localidades
gue tenian sistemas que podian calificarse de suficientes y adecuados
corresponden al 21% de las cabeceras municipales para una poblacién
servida de 8.725.000 la cual representaba el 55.8% del total de
habitantes en las cabeceras.

— Area rural nucleada?®. Con el fin de determinar la situacién de los
servicios de acueducto y alcantarillado en el area rural, a principios de 1978 se
elabord una encuesta nacional que incluyd el total de comunidades nucleadas
del pais a nivel de departamentos. De la encuesta se obtuvieron los siguientes
resultados:

1. Servicios comunales existentes. La informacion que a continuacion
se con signa se refiere a la poblacidon rural nucleada estimada en
2.553.000 habitantes de un total rural de 8.606.000 sin incluir
Territorios Nacionales.

i. En acueducto

Localidades No. (%/o) Habitantes (%/0)
Con servicio 1.848 30.2 1.026.000 40.2
Sin servicio 4.262 69.8 1.526.000 59.8

Totales 6.110 100.0 2.552.000 100.0



ii. En alcantarillado

L.ocalidades Poblacion
Localidades No. (°/o)  Habitantes (/o)
Con servicio 227 3.7 167.000 0.6
Sin servicio 5.883 96.3 2.384.000 93.4
Totales 6.110 100.0 2.552.000 100.0

Con relacion a la existencia de servicios se encontré un alto numero de lo
calidades rurales sin servicio de acueducto. El déficit de servicio era aun mayor
en el caso de alcantarillado.

2. Poblacion servida y cobertura de los servicios. De acuerdo con
los datos de la encuesta realizada, la poblacién rural servida y la
cobertura de los servicios en el area rural nucleada era la siguiente:

Porcentaje de

Servicio Poblacién Cobertura?!
servida

Acueducto 863.000 33.8

Alcantarillado 167.000 6.6

Con relacion al total de la poblacion nucleada de 2.552.000 habitantes.



ESTADO SANITARIO A NJVEL DE COMUNIDADES RURALES

1978
Existencia
Servicio Cubrimiento Poblacion servida ACUEDRUCTO
No. Acued, Aleanl. a nivel TIFG DE TRATAMIENTO
Poblacion Poblacién Poblacion lecali- No. (No. de localidad Acueducto Alcantarillado A R C 9] E
Departamento Total dispersa nucteada dades localid.) loealid.} Acued. Alcant.  habit. ("fo) habit. (9/c) ( Niimero de Habitantes)
Rural (%fa) (©fa)

GUAJIRA 119,312 73.898 456.421 105 29 = 27.6 = 19,840 437 19.840
CESAR 202.877 105.253 97.624 169 28 - 17.6 - 35.163 36.3 21.204 14.269
MAGDALENA 348.184 211.912 136.272 224 15 - 6.7 - 13615 2.9 7.802 5.713
ATLANTICO 91.496 35.923 55.563 60 23 = 38.3 = 21495 387 1.193 14477  2.3%0 2025 1410
BOLIVAR 394.023 148.591 245432 297 29 - 9.8 O 35,380 144 968  33.850 162

SUCRE 225.451 105.061 120,393 261 20 = 77 = 26.238 218 22432 3.804

CORDORA 531.739 342.370 189.369 391 29 - 6.9 = 30.915 16.3 30.915
N.SANTANDER 374.303 318519 55.784 285 107 13 404 1.9 42100 88.0 12,167 21.8 935 48.165
SANTANDER 507.293 380.893 116.40¢ 454 52 T 13.2 1.5 18722 161 10012 88 565 683 17.379
BGYACA 732,410 587.508 144.902 224 55 3 246 i3 38.287 26.1 5044 35 1.701 36.586
ANTIOQULA 1155234 914.974 240.260 598 319 42 53.3 7.0 110.893 462 19543 8.1 110.893
CHOCO 172,779 77.128 95649 264 47 e 17.8 = 17.612 184 = e 17.642
CALDAS 310.270 247693 62577 198 184 42 828 212 31.033 544 22487 359 1.016 1.458 2B8.559
RISARALDA 142.818  109.270 33548 144 107 14 74.3 9.7 28.916 86.2 4150 124 1,200 420 27.296
QUINDIO 96.516 79.200 17.316 48 27 1z 56.3 250 8800 508 4.250 24.5 8.800
CUNDINAMARCA 699.619 540.873 158.746 312 [i¥: - 21.3 53.528 3.7 — — 4.699 T7.358 41.471
META 122.760 85.393 37.365 69 33 4 478 58 19.218 514 3.927 10.5 2.395 16.823
TOLIMA 444617 349407 95.210 2680 119 10 45.9 3.9 43.796  46.0 7680 8.1 43.796
HUILA 245.865 168.042 77.823 158 69 8 43.7 5.1 33.603 42.9 5035 6.5 1.292 1670 30.a01
VALLE 568.97%  363.548 195431 589 146 28 24.8 4.8 107.131 54.8 40.129 205 7.013 53535 5,352 41.21
CAUCA 524.265 411.249 113.616 441 83 22 18.8 5.0 38.169 338 12488 11.0 4.064 4.340 29.765
NARINQ 605.081 387.37T1 217710 583 281 22 48.2 31 T8.862 36.2 20405 9. TH.862
TOTALES 8.605.899 65.054.088 2.551.811 6.11C 1.848 227 304 3.7 863.304 33.8 167.31% 66 23.801 181.758 19.786 8.1536419.806

FUENTE: Encuesta realizada por el DNP en 1878, entre las seccionales de INS.

3.

Calidad del agua suministrada. De la informacion obtenida se
dedujo que solo 278 localidades rurales tenian una calidad confiable.
La poblacién de estas localidades eran de 186.000 habitantes, o sea
el 7.3% del total de poblacién rural nucleada.

— A rural dispersa. La poblacion rural dispersa se estimd, para 197S, en
6.054.000 habitantes localizados en 1.400.000 viviendas; de este total de
viviendas, 128.000 tenian tazas sanitarias y 85.400 tenian filtros o estaban
conectadas a pequefios abastos. Ademas, existian 7.443 unidades escolares de
las cuales 4.094 poseian unidades sanitarias.

Los cubrimientos para cada uno de estos servicios eran:

Cobertura Déficit!

(9/o) (unidades)

Filtros — pequenos abastos 6.1 1.314.000
Unidades Sanitarias 9.2 1.217.000
Unidades Sanitarias Escolares 5.5 3.000

1. Para alcanzar el 1007 /o de cubnimiento.



b. Aseo urbano

En 1975, ultimo afio para el cual se cuenta con informacion a nivel nacional®?,
se producian 6.000 toneladas diarias de basura en las 85 ciudades con mas de
20.000 habitantes. La cobertura de poblacidn con servicio de recoleccién vy
transporte de desechos sélidos variaba entre 33 y 95% y, ademas, se disponia
inadecuadamente el 100% de la produccién de basuras. De otra parte, el
barrido se hacia cubriendo entre el 6 y el 100% de las calles pavimentadas.

C. Estado de contaminacion de las principales corrientes

El rio Bogotd, en 190 de los 370 kildmetros de longitud, el rio Medellin, en 40
kildbmetros incluyendo el recorrido de la ciudad, y el rio Cali, desde la ciudad de
Cali hasta su desembocadura en el Cauca, llevan agua con caracteristicas
similares a las de las aguas negras concentradas y posteriormente des cargan
en el rio Magdalena, contaminando la arteria fluvial mas importante del pais.

C. Situacion financiera del sector

La inversion, el funcionamiento, la operacién y el mantenimiento de los
servicios estan a cargo, en las principales ciudades, de las Empresas Publicas
Municipales, las cuales han alcanzado, en la mayoria de los casos, un nivel
técnico, econdmico y financiero adecuado. Sin embargo, las Empresas Publicas
de ciudades intermedias presentan, en general, una situacion financiera
deficiente que se traduce en incapacidad para asumir los gastos de operacion
y, con mayor razoén, los correspondientes a inversion.

En las Empresas de Obras Sanitarias (EMPOS), la situacién es, en muchos
casos, critica por cuanto las tarifas de los servicios estdn a menudo a niveles
tan bajos que no cubren siquiera sus costos de produccion, con serias
repercusiones en la calidad del servicio. Esta situacion tiende a crear un circulo
vicioso en la solucién del problema, pues los usuarios son renuentes a aceptar
reajustes tarifarios mientras no mejoren la calidad de los servicios, y las
empresas estan financieramente incapacitadas para realizar las inversiones
indispensables. Por otro lado, la vigencia de tarifas no costeables hace
sumamente dificil atender las necesidades de ampliacién, la cual, por obvias
razones, es necesaria para poder prestar el servicio a los grupos de menores
ingresos.

2. PRIORIDADES PARA EL DESARROLLO DEL SECTOR

Teniendo en cuenta la situacidon del Sector de Acueductos, Alcantarillados y
Aseo Urbano, se han definido las siguientes prioridades:

A. Acueductos y alcantarillados

31 Datos basados en la encuesta realizada en 1975 por el Ministerio de Salud, el Instituto Nacional de
Fomento Municipal y la asesoria de la OPS/OMS. La encuesta se realizé en 57 ciudades con mi, de 20.000
habitantes cuya poblacion total era de 11.1 millones.



a. Area urbana

Mejorar la calidad y cubrimiento de los sistemas de acueducto y alcantarillado,
tanto de las principales ciudades como de las intermedias y menores, mediante
la construccion de proyectos integrales que cubran todas las etapas de un
sistema adecuado, especialmente en las zonas desprotegidas.

b. Area rural

Se atenderda especialmente al incremento de la cobertura en acueductos, de tal
manera que toda la poblacion tenga facilidades para disponer del servicio.

B. Aseo urbano

Las ciudades con mayor nimero de habitantes son las mayores productoras de
basuras y las que en mayor grado contribuyen a la degradacién del medio
ambiente. Consecuentemente, se adelantara el programa en ciudades con mas
de 20.000 habitantes.

C. Descontaminacion de las principales corrientes

La contaminacidon hidrica alcanza sus mas altos niveles en las corrientes
utilizadas como receptoras de residuos de las grandes ciudades; por esto se
iniciaran acciones tendientes a la descontaminacion de los rios Bogota,
Medellin, Cali, Rio de Oro y Magdalena.

3.  PROYECTOS??
A. Proyectos de acueducto y alcantarillado
a. Proyectos en areas urbanas

1) Proyecto Chingaza (Bogotd). Entidad ejecutora: EAAB. Se adelanta la
construccién de la primera etapa del proyecto Chingaza con una capacidad de
14 m>/seg., de agua potable para cubrir la demanda prevista de la ciudad
hasta el afio 1993. El sistema entrard en operacién en 1981 y su costo total
sera equivalente a US $167 millones.

2) Plan de redes de acueducto y alcantarillado para Bogota. Entidad ejecutora:
EAAB. Fundamentalmente se construiran redes de distribucion, se adquirira
equipo de operacidn y mantenimiento, se atendera a la evacuacién de aguas
lluvias y aguas negras y se adelantaran los estudios de tratamiento de aguas
negras y rectificacion del cauce del rio Bogota. El proyecto se inicié6 en 1979 y
se terminara en 1982. Su costo total serd US $63 millones.

32 E| cronograma de ejecucion de los proyectos se presenta en el Grafico No. 1.



3) Programa rio Piedras (Medellin). Entidad ejecutora: EE.PP.MM. de Medellin.
Se aumentd la capacidad de abastecimiento de agua potable mediante la
primera etapa del sistema “Buey-Piedras” y se expandié el sistema de
interceptores, troncales, ramales y laterales en alcantarillado. El proyecto entré
en operacion en agosto de 1979.

4) Desviacién del rio Buey (Medellin). Con las obras previstas se atendera la
demanda de agua potable de Medellin, Itagli, Envigado, Bello, Sabaneta,
Copacabana y la Estrella, hasta 1990, con la utilizacién de 2 m?®/seg., del rio
Buey. Igualmente se atenderan las necesidades de alcantarillado de las mis
mas ciudades y el saneamiento de las fuentes de abastecimiento (rio Pantanillo
y Quebrada La Mosca). El proyecto estara concluido en el segundo semestre de
1983, y su costo total sera equivalente a US $97.5 millones.

5) Plan maestro de acueducto y alcantarillado de Cali — 2a. etapa. Entidad
ejecutora: EMCALI. Las obras programadas comprenden la construccion de
lineas de conduccion para el abastecimiento de Yumbo, tanques de
almacenamiento en las zonas altas y redes de distribucidn en barrios
populares; el saneamiento del rio Cauca aguas arriba de Puente Navarro, la
construccién de canales y colectores en el sistema de alcantarillado de aguas
lluvias, redes menores en barrios populares y obras de saneamiento del rio
Cali. La terminacion del proyecto esta programada para el segundo semestre
de 1982, su costo total sera de US $38.0 millones.

6) Segunda etapa del acueducto y alcantarillado para Barranquilla. Entidad
ejecutora: EE.PP.MM. de Barranquilla. Se plantea la ampliacién del sistema
para abastecer la demanda de agua potable de la ciudad hasta 1990 y la
construccién de colectores principales, redes y estaciones de bombeo en
alcantarillado. El proyecto se iniciarda en 1981 y concluird en 1983. Su costo
total sera equivalente a US $35.0 millones.

7) Aprovechamiento del rio Suratd en Bucaramanga. Entidad ejecutora:
Acueducto Metropolitano de Bucaramanga. El proyecto utilizard 1.5 m?/seg.,
del rio Suratd, para atender, en su primera etapa, la demanda de
Bucaramanga, Girdn y Floridablanca hasta el afio 1992. El proyecto se inicia en
1979 vy finaliza en 1983, y tendra un costo total equivalente a US $33.0
millones.

8) Plan maestro de acueducto y alcantarillado para Santa Marta. Entidad
ejecutora: Empresa de Obras Sanitarias de Santa Marta (EMPOMARTA). El
proyecto solucionara de manera definitiva la insuficiente dotacion de agua
potable y la eliminacién de aguas servidas para resolver el problema sanitario
basico que afronta la ciudad. En la misma forma, se dispondran de manera
adecuada las aguas servidas para suprimir la contaminacién marina actual
mente sin control. La ejecucién del proyecto estd programada para el periodo
1981-1983. Su costo total sera equivalente a US $35.0 millones.



9) Programa de Ciudades Intermedias (BIRF 1). Entidad ejecutora: INSFOPAL
— Empresas Publicas Municipales. El programa se terminara en 1980 con un
costo total equivalente a US $15.4 millones. Las ciudades beneficiadas son:
Armenia, Manizales, Neiva, Pereira, Tulla, Buenaventura y Santa Marta.

10) Segundo Programa de Ciudades Intermedias (BIRF II). Entidad ejecutora:
INSFOPAL - Empresas Publicas Municipales y Empos. En el programa estan
incluidas las ciudades de Barranquilla, Cartagena, Cucuta, Ibagué, Pasto,
Popayan, Valledupar y Villavicencio. El programa finalizard en el segundo
semestre de 1980, y tendrd un costo total equivalente a US $27.0 millones.

11) Plan nacional de acueductos y alcantarillados. Para asegurar un
crecimiento racional de las coberturas en la prestacion de los servicios, ademas
de lograr un alto grado de eficiencia en las inversiones, se disefid una
metodologia que permite definir un ordenamiento de las localidades de
acuerdo con la prioridad de atencion vy facilitar el calculo de las inversiones.

Los siguientes programas forman parte del plan:

i Programa BID. Entidad ejecutora: INSFOPAL—EMPOS. El programa
comprende la construccién de acueductos y alcantarillados en 24
ciudades. Con las inversiones programadas se pretende alcanzar en
1983 una cobertura en las localidades objeto del programa del 90%
en acueducto y de 80% en alcantarillado. El programa estara
concluido en el segundo semestre de 1982, con un costo total
equivalente a US $63.8 millones.

ii. Programa BIRF III. Entidades ejecutoras: EE.PP.MM. y EMPOS. EIl
programa comprende la construccion de acueductos y alcantarillados
en 23 ciudades, y con él se pretende alcanzar en 1983 un 90% de
cobertura en acueducto y un 70% de cobertura en alcantarillado. El
programa estara totalmente concluido en el segundo semestre de
1983, con un costo total equivalente a US $70.5 millones.

iii. Programa CIDA. Entidad ejecutora: INSFOPAL EMPOS. El programa
incluye la construccién de acueductos y alcantarillados en Guamal,
San Sebastian, Cerro de San Antonio, Plato, Cajica, Funza, Patia,
Corinto y Padilla. El programa estara concluido a finales de 1982, y
su costo total se ha estimado en $450 millones.

iv. Programa con Recursos Internos. Entidad ejecutora: EMPOS. Durante
el periodo 1979-1982 se construirdan 180 sistemas de acueducto vy
120 de alcantarillado; ademas se iniciaran obras de acueducto en 69
localidades y obras de alcantarillado en 119 poblaciones. El costo del
programa se ha estimado en $4.580 millones.

La ejecucidn de las obras permitira alcanzar, en 1985, coberturas del 85% en
acueducto y del 75% en alcantarillado. Para esta parte del PLANAL se
realizaran estudios con financiacion de FONADE por un monto aproximado de
$70.0 millones.



12) Programa de Integracidon de Servicios y participacion comunitaria en zonas
marginales urbanas. Entidades ejecutoras: INSFOPAL - Empresas Publicas
Municipales y EMPOS. Este programa contempla un subprograma de obras de
acueducto en zonas marginales de las siguientes ciudades: Girardot, Culcuta,
Pereira, Cartago, Turbo, Armenia, Villavicencio, Ibagué, Barranca, Sincelejo,
Valledupar, Neiva, Tumaco, Bucaramanga, Sabanalarga, Pasto, Manizales, San
Andrés, Santa Marta, Riohacha y Quibdo.

Las obras estaran concluidas en el segundo semestre de 1981. Su costo total
se ha estimado en $662 millones.

13) Programa de acueductos y alcantarillados en el Chocd (Plan Chocd).
Entidad ejecutora: INSFOPAL. El programa contempla la construccién de
acueductos y alcantarillados en Istmina, Condoto, Yuto, Tadd, Carmen del
Atrato, Tutunendo, Acandi y Cértegui.

El programa estara concluido a finales de 1980 y tendra un costo de $78
millones. De otra parte, en 1981 y 1982 se realizardn obras de acueducto y
alcantarillado en Quibdo con un costo de $124 millones.

14) Plan Nacional de Alimentacién y Nutricion (PAN). Entidad ejecutora:
INSFOPAL y EMPOS. El programa comprende la ejecucion de obras de
acueducto en los centros urbanos dentro de las areas PAN. Se mejoraran los
sistemas de acueducto existentes en 85 cabeceras municipales, con mas de
2.500 habitantes, de los departamentos de Atlantico, Bolivar, Caldas,
Magdalena, Risaralda, Tolima, Valle, Cauca, Huila y Norte de Santander. El
costo de este programa se ha estimado en $168 millones.

15) Programas Especiales. En el Plan Trienal de inversiones en Intendencias y
Comisarias, el INSFOPAL financiara un monto de 81 millones de pesos en los
anos 79 y 80, para la construccion de acueductos y alcantarillados en lo
calidades cuya poblacion sobrepasa los 2.500 habitantes. Se espera que las
obras estén concluidas a finales de 1980.

De otra parte, entre 1980 y 1982 se adelantardn el programa de aguas
subterraneas, los compromisos en algunos programas especificos, la compra
de materiales y la atencidon en situaciones de emergencia. Tales programas
tendran un costo de $297 millones.

16) Programas ordinarios. Bajo este titulo se incluyen las inversiones
correspondientes a plazas de mercado y mataderos, lo mismo que la
realizacién de estudios. Se ha previsto una inversion de $416 millones en estos
dos rubros.

b. Proyectos en el area rural

1) Desarrollo Rural Integrado (DRI). Entidad ejecutora: INS. Un objetivo
importante dentro del programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) es la



dotacién de agua a las areas rurales nucleadas. Para este efecto se construiran
387 acueductos en los departamentos de Cauca, Narifio, Cundinamarca,
Antioquia, Boyacda, Santander, Tolima, Cérdoba y Sucre, que beneficiaran a
768 localidades rurales nucleadas, con un total de 493.000 habitantes. El costo
de este programa se ha estimado en el equivalente de US $14.4 millones.

2) Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion (PAN). Entidad ejecutora: INS. En
la parte correspondiente a acueductos y alcantarillados del Plan Nacional de
Alimentacién y Nutricion (PAN), dirigida a las areas rurales nucleadas de los
departamentos de Atlantico, Bolivar, Caldas, Magdalena, Risaralda, Tolima,
Valle, Cauca, Hulla, Norte de Santander y el Distrito Especial de Bogota, se
construirdan 488 acueductos que cubriran 538 localidades y atenderan 600.000
nuevos usuarios. El costo de este programa se ha estimado en $1.390
millones.

3) Plan Chocé. Entidad ejecutora: NS. Consiste en dotar con servicio de
acueducto y alcantarillado a un total de 65 comunidades rurales del
Departamento. Su ejecucion se realiza desde 1976 mediante una financiacion
anual del Gobierno de Holanda.

Se espera concluir el programa en 1982. Su costo total se ha estimado en
$103 millones.

4) Plan Guajira: Entidad ejecutora: INS. Comprende la dotacion de un
adecuado suministro de agua potable a 18 comunidades rurales. El periodo de
ejecucion fijado para las obras es 1978-1981. Su costo total serd de $25.0
millones.

5) Plan Uraba. Entidad ejecutora: INS. El plan tiene como objetivo la
construccién de obras de acueducto en un total de 27 localidades, y se
ejecutara en el periodo 1979-1980. Su costo total se ha estimado en $89.5
millones.

6) Plan Trienal de Inversiones en Intendencias y Comisarias. Entidad
ejecutora: INS. Este programa permitira dotar de instalaciones de acueducto y
alcantarillado a un gran numero de comunidades rurales de los Territorios
Nacionales. El proyecto estard concluido a finales de 1982, y tendra un costo
total de $162 millones.

7) Plan Guajira, Cesar, Meta, Caquetd y Transferencias. Entidad ejecutora:
INS. Se adelantan las gestiones del caso con el fin de financiar un programa
con recursos externos y aportes del gobierno colombiano, para ejecutar obras
de acueducto y alcantarillado en 34 localidades que se encuentran en proceso
de transferencia del INSFOPAL al INS33?, ademas de la ejecucién de obras en 86
comunidades de los Departamentos del Cesar, Meta, Guajira y Caquetd. El
costo estimado para este programa es de $417 millones.

33 Localidades con menos de 2.500 habitantes que estaban administradas por el INSFOPAL y que de acuerdo
con el decreto 2804 de 1975 pertenecen al INS.



8) Programas ordinarios. Entidad ejecutora: INS. Se adelantard un programa
de aproximadamente 250 acueductos en el area rural. Las obras se iniciaran
en 1981, para terminar en 1984. Su costo se ha estimado en el equivalente a
US $30 millones.

B. Proyectos de aseo urbano

1) Adquisicién de equipos de recoleccién. Entidad ejecutora: Empresa Distrital
de Servicios Publicos (EDIS). La Empresa Distrital de Servicios Publicos en
Bogotd adelanta la adquisiciéon de equipo de recoleccidon, mediante un crédito
externo de US $5.4 millones. El equipo estara disponible en su totalidad en el
segundo semestre de 1980.

2) Programa de Saneamiento Ambiental. Entidad ejecutora: Empresas Varias
de Medellin. Las Empresas Varias de Medellin adquirirdn maquinaria de aseo
por un monto de US $5.0 millones para servir el drea urbana de Medellin y su
area metropolitana.

GRAFICO No. 1
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10. Obras en 27 localidades,
11 En 1978 se adquisren parte de los vehiculos (50),




En el periodo 1979-1982, se habra adelantado el 76.4% del proyecto, el cual
se terminara en 1983. El costo total del programa se ha estimado en el
equivalente a US $12 millones.

3) Programa Nacional de Aseo Urbano (PRONASU). Entidad ejecutora:
Empresas Publicas y EMPOS. Los problemas identificados en el diagndstico han
llevado al Gobierno Nacional (Ministerio de Salud —INSFOPAL) a iniciar un
Programa Nacional de Aseo Urbano (PRONASU), que cubrird las 86 ciudades
del pais con mas de 20.000 habitantes. El costo de este programa se ha
estimado en el equivalente de US $20 millones. Una primera etapa, que se
ejecutara en el periodo 1979-1982, estd conformada por un grupo de 33
ciudades. Actualmente se realizan acciones tendientes a adelantar o completar
los estudios y proyectos definitivos de aseo urbano para estas ciudades, con la
financiacion de FONADE y la capacitacién del personal que se dedicard a la
prestacion del servicio.

C. Conservacion de los recursos hidricos

La Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota contraté con el Banco
Mundial la financiacién del tercer programa de ensanches, uno de cuyos
principales componentes es la ejecucién de los estudios de factibilidad
tendientes a establecer el sistema de disposicion de las aguas negras del
alcantarillado y la rectificacién del cauce del rio. Simultdneamente, la
Corporacion Auténoma Regional de la Sabana de Bogota y de los Valles de
Ubaté y Chiquinquira (CAR) ha solicitado asistencia técnica para la elaboracion
de un estudio que permita determinar la calidad de los vertimientos que
directa o indirectamente descargan al rio Bogota, mediante la aplicacion de un
modelo econdmico que defina la compatibilidad entre la calidad de las aguas
del rio y los usos actuales y futuros. Durante el periodo 1982-1985 se prevé
una inversion de $13.203 millones para la recuperacion del rio Bogota, de los
cuales $9.660 millones provienen de créditos externos y $3.543 millones de
otras fuentes.

Finalmente, tanto las Empresas Publicas de Medellin como las Empresas
Publicas Municipales de Cali y la Corporacién para la Defensa de la Meseta de
Bucaramanga, han comenzado a tomar las medidas necesarias para el control
de la contaminacion de los rios a los cuales vierten las aguas negras los
sistemas de alcantarillado. Los programas de obras se comenzaran a ejecutar
en 1982.

4, INVERSIONES Y FINANCIACION
A. Inversion total
El costo total de las inversiones programadas en el sector en el periodo 1979-

1982, incluyendo el servicio de la deuda y la ejecucidon de estudios se ha
estimado en $42.858 millones, discriminado en la siguiente forma:



COSTO TOTAL DEL PROGRAMA

1979 — 1982

(Millones de pesos corrientes) {(C/o)
Inversion 36.975 86.3
Servicio de la deuda 5.0567 11.8
Preinversion 826 1.9
TOTAL 42_.858 100.0

La programacién de las inversiones ano por ano, es la siguiente:

INVERSIONES EN EL SECTOR, 1979 — 1982

{Millones de pesos corrientes)

Afno Moneda Externa Moneda Local Total
1979 2.305 3.506 5.811
1980 3.070 4.497 7.567
1981 4.635 6.210 10.845
1982 6.697 6.055 12.752
TOTAL 16.707 20.268 36.975

B. Fuentes de financiacion

a. Moneda externa

La financiaciéon de la parte correspondiente a moneda extranjera se hara por
intermedio de entidades internacionales de crédito y por convenios entre
gobiernos. A la fecha se hallan asegurados los créditos para todos los
proyectos del sector programados para entrar en operacion antes de 1982, y
para algunos con terminacion prevista con posterioridad a 1982, por un monto
total de US $298.0 millones. Los demas proyectos que se iniciaran en el
periodo pero que entraran en operacion después de 1982, y que requieren
financiacion externa, se hallan en negociacion. La contratacion del crédito que
debe realizarse durante el periodo asciende a US $476.3 millones, en la
siguiente forma:

b. Moneda local
Para la consecucidén de los recursos locales se han previsto las siguientes

fuentes: recursos propios de las empresas, presupuesto nacional, aportes de
los departamentos y municipios y crédito interno.



En el periodo 1979-1982, los requerimientos de estos recursos son los
siguientes: recursos propios $6.852 millones; presupuesto nacional: $10.522
millones; aportes de los departamentos y municipios $1.930 millones; crédito
interno: $964 millones. A continuacion se ilustra la financiacion de las
inversiones en moneda local, segun fuentes para el periodo 1979-1982.

FUENTES DE FINANCIACION DE LA COMPONENTE EN
MONEDA LOCAL DE LA INVERSION
{Millones de pesos corrientes)

1979 1980 1981 1982 Total
Recursos propios 1.034 1.218 2.255 2.345 6.852
Presupuesto nacional 1.796 2.538 2.960 3.228 10.522
Departamentos y
municipios 241 445 762 482 1.930
Crédito interno 435 296 233 — o964
3.506 4.497 6.210 6.055 20.268

Los requerimientos financieros internos del sector en el periodo 1979-1982,
ascienden a la suma de $20.268 millones, de los cuales el 33.8% se
financiaran con recursos propios de las Empresas Publicas e INSFOPAL, el
51.9% con recursos de presupuesto nacional, el 9.5 con aportes de
departamentos y municipios y el 4.80/0 con recursos del crédito interno.

C. Servicio de la deuda y su financiacion

El servicio total de la deuda durante el periodo, alcanzard la suma de $5.057
millones, cuya financiacion prevista es la siguiente:

SERVICIO DE LA DEUDA 1979 — 1982
(Millones de pesos corrientes)

Ano Presupuesto Nacional Recursos Propios Total
1979 164 811 975
1980 276 936 1.212
1981 303 1.011 1.314
1982 314 1.242 1.556
TOTAL 1.057 4.000 5.057
d. Preinversion y su financiacion

El costo de los estudios se ha estimado en $826 millones, financiados a través
del FONADE.



Capitulo IV

Sectores economicos




MINERIA

1. ASPECTOS GENERALES

La participacién del sector minero (petrdleo, minerales metdlicos y no
metadlicos) en el producto interno bruto ha sido baja. En la década de 1965-
1975 el promedio de participacién fue 1.97% y a partir de 1971 ha venido
disminuyendo (véase el Cuadro No. 1).

CUADRO No. 1

PRODUCCION Y PARTICIPACION DEL SECTOR MINEROQ EN EL PIB
A PRECIOS DE MERCADD
(Millones de pesos de 1970)

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Petroleo 1.953.7 19417 1.698.5 1.7344 1.518.6 1.374.0 13170 1.2309 1.084.3
%o 1.5 1.4 1.1 1.1 0.9 0.8 0.7 0.6 0.5
Minerales
Metalicos 165.9 153.8 162 8 1727 191.8 219.2 203.9 183.B 176.7
“jo 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Minerales no
Metdlicos 426.6 469.7 525.1 600.2 621.1 615.6 641.8 663.8 789.4
S0 0.4 0.3 .4 0.4 0.4 .4 0.4 0.4 .4
Total 2.546.2 2.565.2 2.376.4 2.507.3 2.331.5 2.208.8 2.162.5 20785 20504
Participaciéon
dentro del
PIB 2% 1.8%0 1.6% 1.6%0 1.4%0 1.3%0 1.29 1.1%0 1.0%0

FUENTE: Cuentas Nacionales.

La disminuciéon en la participacion del PIB se debe especificamente a la
declinacion en la produccion del petréleo. La tasa promedio de crecimiento en
la produccion de petréleo en el periodo 1970-1978 fue de —7.7% mientras que
los minerales metdlicos y no metalicos crecieron 0.9 y 8.1%, respectiva mente.
Como consecuencia de lo anterior a partir de 1970 la participacién del petrdleo
en el sector minero se ha venido reduciendo mientras que la contribucion de la
mineria no metdlica ha aumentado, especificamente por el in cremento del
consumo de materiales de construccion.

Las importaciones de materias primas de origen mineral y sus productos
principales han constituido sumas elevadas. Como se desprende de los datos
del DANE, en 1977 la importacion de productos mineros ascendié a la suma de
$7.022 millones de pesos CIF, frente a unas exportaciones de $1.326 millones
valor FOB, circunstancia que coloca al sector en una situacion de balanza
comercial desfavorable en $5.696 millones de pesos, para ese afno.

2. CARACTERISTICAS DEL SECTOR



En general se puede decir que la produccién en el sector de mineria
(excluyendo petréleo) se caracteriza por la existencia de unidades de
produccion pequefias que contribuyen en un alto porcentaje al total de la
produccion.

Segun datos del Ministerio de Minas®**, durante 1973 la pequefia y la mediana
mineria aportaron el 51% de la produccién de oro, el 70% de la producciéon de
yeso, el 100% de marmol, cuarzo y talco y el 75% de la de metales ferrosos.
La produccién de algunos minerales es insuficiente para cubrir la demanda
nacional y en otros casos no existe la posibilidad de trans formarlos, por lo cual
se exportan como mineral y se importan ya elabora dos. Sin embargo, el pais
posee suficientes recursos minerales para satisfacer la demanda del desarrollo
industrial y convertirse en exportador de es tas materias primas y sus
productos elaborados.

La produccibn minera se caracteriza por ser aun una actividad
predominantemente de tipo artesanal, carente de una organizacién adecuada y
gque explota los yacimientos en forma antitécnica. Esta caracteristica de
pequeifio productor artesanal atomizado, unida a un mercado inestable y
reducido por las dificultades del transporte, ha hecho que la comercializacion
sea uno de los principales problemas del minero. En muchos casos su situacion
legal, unida a su situacidn econdmica, no le permiten ofrecer la garantia que
exigen las entidades crediticias, lo que restringe el crédito y con esto las
posibilidades de una explotacion racional y eficiente.

Debido a que no ha existido una politica minera integral en el pasado, los
recursos destinados al financiamiento de la pequefia y mediana mineria han
sido demasiado restringidos y dispersa su administracion en diversas entidades
que se encuentran muy distanciadas de las actividades mineras. Como se
sabe, el crédito al sector de la pequefia mineria requiere tratamiento especial y
debe administrarse unificadamente con los programas de asistencia técnica,
pues solamente la unidn de estos dos factores permite obtener resultados
positivos en el fomento minero.

3. ASPECTOS INSTITUCIONALES

A partir de 1968 se han creado entidades gubernamentales encargadas del
manejo de un recurso minero especifico lo que ha permitido la especializacion
de recursos humanos, técnicos y econdmicos. Dentro de este esquema, la
necesidad de coordinacion a través del Ministerio de Minas adquiere una
importancia especial.

La determinacion de las politicas de exploracidon, explotacion, transporte,
beneficio y distribucion de minerales estd encomendada al Ministerio de Minas
y Energia, cuyas funciones generales se encuentran establecidas en el Decreto

34 Ministerio de Minas: Elementos justificativos para la financiacion de crédito para el sector Minero, abril de
1975.



2301 de 1975. La parte operativa y de ejecucion de programas se adelanta a
través de:

a. Las zonas mineras del Ministerio®

Que son entes regionales creados para desarrollar programas de asistencia
técnica para los pequefios y medianos mineros.

b. Entidades adscritas al Ministerio

Instituto de Investigaciones Geoldgico-Mineras-INGEOMINAS. Fue creado
mediante el Decreto 3161 de 1968. Tiene a su cargo la investigacién y
evaluacion geoldgica de los recursos naturales no renovables, la elaboracién de
la cartografia geoldgica, el estudio de aguas subterraneas y la investigacion
guimica y geoquimica necesaria para adelantar los estudios geoldgico-mineros.
Para ello cuenta con regionales en Medellin, Bucaramanga, Sogamoso, Ibagué
y Popayan.

Instituto de Asuntos Nucleares - IAN. Creado por el Decreto 2345 de 1959.
Tiene a su cargo la elaboracidon y desarrollo de programas orientados al
estudio, fomento y aplicacion de la energia nuclear. Adicionalmente, recibe
aportes del Estado para explorar los recursos uraniferos.

c) Entidades Vinculadas:

Empresa Colombiana de Petrdleos -ECOPETROL. Creada por el Decreto 030 de
1951. Tiene a su cargo la exploracion, explotacion, refinacion, distribucién vy
comercializacidn de los hidrocarburos de todos los yacimientos que el gobierno
le aporte o la empresa adquiera a cualquier titulo.

Empresa Colombiana de Minas -ECOMINAS. Creada por el Decreto 3161 de
1968. Tiene a su cargo la exploracién, explotacidn, procesamiento vy
comercializacion de yacimientos minerales de propiedad de la Nacién que le
encomienden para su manejo directo o en asocio con terceros.

Carbones de Colombia SA. -CARBOCOL. Empresa industrial y comercial del
Estado constituida mediante escritura publica en noviembre de 1976. Sus
socios son ECOPETROL, IFI, Cerrején-Carboneras, Ingeominas, COLMINAS vy
Eco- minas. Su objeto es la exploracién, explotacién, beneficio, transformacion
y comercializacién de toda clase de carbones.

Compania Colombiana de Uranio S.A. - COLURANIO. Empresa Industrial vy
Comercial del Estado cuyos socios son: ECOPETROL, IAN e ISA. Es de reciente
creacion y su objetivo es el de explorar, explotar, beneficiar, transformar y
comercializar los minerales radioactivos.

35 Existen 5 zonas mineras en: Medellin. Pasto. Ibagué. Quibdo y Bucaramanga.



A pesar de que la determinacién de las politicas de exploracidon, explotacion,
transporte, beneficio y distribucion de minerales estd encomendada al
Ministerio de Minas y Energia, en la practica otros tres ministerios intervienen
en la determinacion de politicas y actividades mineras, a saber: el Ministerio de
Desarrollo, a través del IFI, con algunos proyectos considerados de gran
mineria; el Ministerio de Agricultura, mediante la Caja de Crédito Agrario,
Industrial y Minero, con algunas lineas de crédito para la pequefia mineria, y
finalmente, el Ministerio de Gobierno, a través de las Gobernaciones, en las
empresas departamentales de Fosfatos.

4. EXPLORACION DE MINERALES

La busqueda sistematica de recursos minerales se inici6 en 1962 con el
inventario minero, realizado a través de un programa de asistencia técnica
presta do por el Servicio Geoldgico Americano. Posteriormente, en 1968, se
cred el Instituto Nacional de Investigaciones Geoldgico-Mineras -INGEOMINAS-
que reagrupd al Laboratorio Quimico Nacional, el Servicio Geoldgico Nacional y
el Inventario Minero.

Ingeominas, en desarrollo de su labor de prospeccion, ha hecho
descubrimientos importantes, entre los cuales se encuentran los de roca
fosférica en Boyaca y Norte de Santander asi como los de cobre en Pantanos-
Pegadorcito, Mocoa y otras zonas.

Adicionalmente, el Ingeominas realiza actividades de exploracién de aguas
subterraneas. En particular, ha hecho la identificacion y evaluacién de
acuiferos en la regidn de la Guajira, los cuales permitirdn a esta zona del pais
resolver sus problemas de suministros de agua.

La investigacion geoldgica que se realiza se adelanta independientemente de
una politica de desarrollo nacional de los recursos mineros, porque ésta no se
ha formulado todavia. Es evidente que en el futuro la investigacién deberd
contribuir a fortalecer la base de la produccidn minera, orientada hacia la
satisfaccion de las necesidades industriales.

A pesar de que en los Ultimos afios se ha hecho una gran labor en el
conocimiento del potencial minero de Colombia, dicha labor debe continuar e
intensificarse. Una vez obtenidos los resultados preliminares sera conveniente
concentrar los recursos en la determinacion de reservas y en la iniciacién de
estudios de prefactibilidad bajo la orientacion de un plan minero a largo plazo.
5. SITUACION DE LA EXPLOTACION Y PRINCIPALES PROYECTOS?>®

A. Niquel

a. Reservas

36 E| diagndstico de la mineria del carbdn, debido a sus caracteristicas particulares y a su especial
importancia, se presenté separadamente, en el capitulo



En Colombia, el Gnico yacimiento de niquel que se conoce esta localizado en la
zona de Cerromatoso (Cdérdoba) con reservas del orden de 24.9 millones de
toneladas.

El nivel de las exploraciones permitid definir el proyecto de explotacion del
mineral que se describe a continuacion.

b. El proyecto

El proyecto, a cargo de la Sociedad Cerromatoso S.A. consistirda en la
explotacion de los depdsitos lateriticos de niquel de Cerromatoso, localizados
cerca de la poblacidon de Montelibano, en el Departamento de Cérdoba.

El proyecto incluird la construccion y operacién de una mina a tajo abierto,
instalacién de una linea de procesamiento del mineral, zona de vivienda e
instalaciones auxiliares, puerto fluvial, carretera de acceso, gasoducto y
mejoras en la pista de aterrizaje de Montelibano.

A partir de 1979 se iniciara la fase de montaje para la explotacién de este ya
cimiento, la cual debe concluir en el afio 1982. Se explotaran
aproximadamente 780.000 toneladas métricas secas de mineral al ano, con un
tenor de niquel de 2.8%, para producir cerca de 20.000 toneladas de
ferroniquel, con un tenor de 37.5%.

La inversion durante el periodo 1979-1982 ascendera a US $340 millones
equivalentes en pesos corrientes a $17.368 millones (Cuadro No. 2).

Cuadro No. 2

INVERSIONES EN NIQUEL

(Millones de pesos)

Aho Moneda Moneda Total
Externa Local

1979 1.058.4 65621.6 1.680.0

1980 1.309.8 7T69.2 2.079.0

1981 4.066.0 2.388.0 6.454.0

1982 4.507.0 2.648.0 7.1565.0

Total 10.941.2 6.426.8 17.368.0

Se estima que el producto de las exportaciones durante los 25 anos de vida del
proyecto sera del orden de US $8.600 millones.

B. Oro
La produccion de oro en el pais proviene en un 70% de la explotacion por parte

de medianos y pequefos mineros que operan, principalmente, en los
Departamentos de Antioquia, Caldas, Chocd, Narifio y Santander.



a. Reservas

Los datos de reservas de oro y, en general, de reservas de metales preciosos
se conocen a un nivel muy preliminar, a través de informacién parcial de la
empresa privada y de estudios geoldgicos realizados por Ingeominas. Sin
embargo, entre las minas en explotacién debe mencionarse la de Marmato en
la que se han calculado reservas posibles de 6 millones de toneladas de
mineral con tenores variables de 7 a 10 gramos de oro por tonelada.

En vista de la importancia del oro en el mercado mundial, es indispensable
adoptar politicas apropiadas que conduzcan a la explotacién de este recurso en
forma rentable y que beneficien equitativamente a las comunidades mine ras y
a la nacion.

b. Proyectos

Siendo las minas de Marmato de propiedad de la nacién, ECOMINAS adelanta
en la actualidad un convenio con el Ministerio de Minas y Energia, tendiente a
modernizar las actuales instalaciones mineras y a estructurar un proyecto de
explotacion y beneficio pan las zonas aln no explotadas de Marmato y distritos
vecinos.

Una vez cumplida la etapa precedente la Empresa procederda a realizar los
estudios de factibilidad técnico-econémica para la explotacién de la zona baja
de la mina, cuyo costo se ha estimado en 30 millones de pesos. Igualmente se
ha estimado que la inversién para el desarrollo de minas y montaje de planta
de beneficio ascendera a 220 millones de pesos.

C. Roca fosforica

La roca fosférica es un insumo muy importante para el sector agricola a través
de su utilizacidon como fertilizante. El fésforo, conjuntamente con el nitrégeno y
el potasio, son los tres elementos mas importantes en la nutricidon de las
plantas.

a. Reservas

Las mayores concentraciones de roca fosférica en el pais se encuentran a lo
largo de la Cordillera Oriental. Se han encontrado manifestaciones de este
mineral en Lebrija, San Vicente de Chucuri, San Andrés (Santander);
Sardinata, Oru, Gramalote (Norte de Santander); Tota, Pesca (Boyacad); Aipe,
Tesalia, Baraya, Palermo (Huila); Alpujarra (Tolima) y Pandi (Cundinamarca).

Los depdsitos mas importantes de roca fosforica son los correspondientes a
Tota-Pesca con reservas probadas y probables de 29 millones de toneladas, los
de Sardinata con 9 millones de toneladas probadas y los yacimientos en Aipe y
Tesalia con 11.5 millones de toneladas.



b. Proyectos

Aprovechamiento industrial de la roca fosférica. Este proyecto, a cargo de la
Empresa Colombiana de Minas, tiene como objetivo determinar la factibilidad
para el aprovechamiento industrial de la roca fosforica de los yacimientos
ubicados en Pesca, Departamento de Boyacd, y Sardinata, en Norte de
Santander. El estudio de factibilidad se inicié a finales de 1979 y se terminara
en 1981. En él se incluye la evaluacion de las reservas, un plan de extraccion,
estudio de mercado de fertilizantes fosfatados, alternativas de beneficio de la
roca fosforica y proceso de produccidon de fertilizantes. El costo del estudio es
de US $3.800.000, equivalentes a $166 millones de pesos corrientes (véase el
Cuadro No. 3).

Cuadro No. 3

INVERSIONES EN EL ESTUDIO PARA LA INDUSTRIALIZACION
DE LA ROCA FOSFORICA

(Millones de pesos)

Ano Moneda Moneda Total
Externa Local

1979 14.6 18.6 33.2

1980 30.9 44 .4 75.3

1981 27.5 30.0 57.5

TOTAL 73.0 $3.0 166.0

Del estudio de factibilidad se derivara la etapa de construccidon y montaje de
las plantas de fertilizantes para producir 287.000 toneladas de superfosfato
triple, 185.000 toneladas de acido fosférico, 275.000 toneladas de acido
sulfarico y 90.000 toneladas de roca concentrada para abastecer las actuales
plantas.

La construcciéon de las plantas se estima que durard un tiempo aproximado de
32 meses incluyendo ingenieria de detalle, manufactura de equipos y montaje
respectivo. La inversién total se calcula tendrd un monto aproxima do de
$5.076 millones corrientes, de los cuales el 60% se financiara con crédito
externo.

D. Uranio

a. Reservas

En el momento actual sélo se tiene un conocimiento parcial de las zonas que
contienen materiales radioactivos y que estan localizadas a lo largo de las

cordilleras Central, Oriental y en los Llanos Orientales. En el Mapa No. 1 se
muestran las zonas donde actualmente se estan realizando exploraciones.



b. Proyectos

Las actividades de exploracién e investigacion que se desarrollaran en los
proximos afios estan enmarcadas en los proyectos que se adelantan a través
de contratos de asociacidon, de un programa con las Naciones Unidas y de las
investigaciones del JAN. Estos proyectos se describen a continuacién y su
desarrollo permitiria la exportacién de uranio y, eventualmente, la generacién
de energia eléctrica nuclear a finales del siglo.

1) Proyectos a través de contratos de asociacion. La inversion extranjera en
uranio se ha canalizado a través de los contratos de asociacién. En estos con
tratos se prevé un periodo de exploracion hasta de 8 anos, uno de desarrollo
hasta de 4 afios y un periodo de explotacion hasta por 20 afios. El | posee un
interés del 51% en la operacion y el asociado extranjero el restante 49%.
Durante la exploracion el riesgo econdmico estd a cargo de la sociedad
extranjera y en el evento que se declare la comercialidad del depdsito, el TIAN
reembolsaria el 51% de los costos actualizados incurridos durante la
exploracion. En la actualidad existen tres contratos de asociacién. En el
Cuadro No. 4 y en el Mapa No. 1 se indican las zonas de estudio y sus
correspondientes areas en km?.

Cuadro No. 4

ZONAS DE EXPLORACION DE URANIO

Zonas de Estudio Areas
2
Km
a) Norte Sant,, Ant., Cald., Tol., Huila, Cund., 156.000
b)) Sant., Boy., Cund., Meta. 58.000
c) Guainia, Vaupés. 55.952
269 952

FUENTE: Instituto de Asuntos Nucleares.

2) Proyecto Naciones Unidas - JAN. Con la colaboracién del PNUD y del
Organismo Internacional de Energia Atémica se realizan programas de
exploracion por parte del JAN en los Departamentos de Coérdoba, Bolivar vy
Santander del Sur.

Este programa, paralelo a los contratos de asociacién, permite preparar a
personal colombiano en actividades mineras de uranio de tal manera que
puedan servir de contraparte a los socios extranjeros.

c. Inversiones
Las inversiones durante el periodo 1979-1982 en mineria de uranio ascenderan

a la suma de $1.633 millones, de los cuales el 64% sera financiado por medio
de la inversion extranjera directa.



Estas inversiones y su financiacidon se detallan en los Cuadros Nos. 5y 6.

Mapa N2 1

AREAS DE EXPLORACION DE URANIO




Cuadxo No. 5

INVERSIONES EN MINERIA DE URANIO 1979-1982

{Millones de pesos)

1979 1980 1981 1982 Total
Exploracion TAN. 172.2 253.5 354.6 390.0 1.170.3
Investigacion TAN. 57.8 T2.2 98.0 122.0 350.0
Exploracién Coluranio B.6 17.1 37.0 50.0 112.7
Total 238.6 3428 489.6 562.0 1.633.0

Cuadro No. 6

FINANCIACION DE LAS INVERSIONES EN URANIO 1979-1982
{Millocnes de pesos)

1979 1980 1981 1982 Total

Aportes de Presupuesto 57.0 71.0 96.6 120.4 345.0
Recursos Propios 0.8 1.2 1.4 1.6 5.0
Recursos PNUD 25.2 23.1 50.6 28.0 126.9
Aportes Empresas Extranieras 147.0 230.4 304.0 3620 1.043.4
Aportes de Socios 8.6 171 37.0 50.0 112.7
Total 238.6 342.8 489 .6 562.0 1.633.0

E. Cobre

a. Reservas

En 1970 el Ingeominas inicié la exploraciéon sistematica de las cordilleras
Central y Occidental donde se considera que existe el ambiente geoldgico mas
propicio para ocurrencias de cobre. Los principales yacimientos que se han
descubierto estan localizados en: Acandi, Mandé, Murindé (Chocd), Pantanos.
Pegadorcito (Antioquia), Rovira (Tolira), El Pisno (Cauca), Piedrancha, Patascoy
(Narifio) y Mocoa (Putumayo). Los estudios realizados hasta el momento no
permiten determinar el volumen de reservas de cobre; tan sélo identifican
zonas promisorias en relacidon con este recurso.

b. Proyectos

1) Mocoa. Este es el prospecto de cobre (asociado con molibdeno) mas
importante que existe en Colombia y el Unico en el cual se estan haciendo
trabajos de exploracion con taladro. Este proyecto esta a cargo de Ingeominas,
y se espera llegar al nivel de prefactibilidad en junio de 1981. Las inversiones
entre 1979 y dicha fecha tendran un valor de $80,0 millones, discriminados
segun se indica en el Cuadro No. 7.

2) Pantanos-Pegadorcito. La Empresa Colombiana de Minas ha venido
negociando una posible vinculacion de inversionistas extranjeros para el
aprovechamiento industrial de los yacimientos de Pantanos-Pegadorcito donde
Ingeominas ha determinado la existencia de cobre. En general se puede decir
gue el conocimiento actual del drea es muy preliminar y ain no permite una



cuantificacion de las reservas alli existentes®’, razdn por la cual ECOMINAS ha
proyectado la realizacion de un estudio geoldégico minero, a nivel de
prefactibilidad, para el area de Pantanos-Pegadorcito. El costo total de ese
proyecto sera de 167 millones distribuidos en el periodo 1981-1983.

3) Alisales (Departamento de Narifio). ECOMINAS ha venido negociando con la
Texas Petroleum Company la posibilidad de estructurar un contrato de
asociacion para explorar y explotar el cobre del yacimiento de Misales,
localizado en los municipios de Cdérdoba y Potosi, departamento de Narifio, en
donde dicha Compafia posee varias licencias de exploracion. Las reservas
probadas en dicha zona ascienden a 400.000 toneladas, con tenores entre 3%
y 10% cobre.

Cuadro No. 7

INVERSIONES PROGRAMADAS EN EXPLORACION DE COBRE
(Millones de pesos)

1979 1980 1981 1982 Total
FECOMINAS
(Pantanos-Pegadorcito) = = 44 . 55 99
INGEOMINAS
(Mocoa) 29 .8 33.7 16.5 — 80
TOTAL 29 8 33.7 60.5 65 179

F. Aluminio (Bauxita)

En desarrollo de los programas del Inventario Minero Nacional, en 1973 el
Ingeominas adelantd estudios de exploracidn geolégica e hizo algunas
perforaciones en areas promisorias de bauxita en los municipios de Cajibio®,
don de localizd reservas apreciables del mineral. En 1975 la UNIDO*
recomendd el establecimiento de una industria de aluminio usando esta
materia prima. Sin embargo, el mineral muestra un alto contenido de silice y
hierro, que de be determinarse con precision mediante el analisis de muestras
representativas de los depdsitos antes de emprender cualquier proyecto de
prefactibilidad para el aprovechamiento del recurso. En consecuencia, la
Empresa Colombiana de Minas procederda a hacer los en sayos metallurgicos
que determinen si es factible procesar el mineral para producir alimina o
aluminio metdlico. De acuerdo con los resultados del analisis metalirgico se
continuara con el estudio de factibilidad para el establecimiento de la industria
de aluminio. El costo de la primera etapa del estudio sera de $2 millones vy
para la segunda se estiman gastos por $90 millones.

37 Los restados obtenidos con base en las muestras analizadas indicaron que en la zona de Pantanos, dentro
de un &rea (le 6 km?., el contenido de cobre varia entre 0.07%, y 1.5% en la zona de Pegadorcito, dentro de
un area de 2 km la muestras presentaron concentraciones entre 0.07% y 1% de contenido de cobre. En el
area de Murinddé de, (chocd), se detectaron anomalias cupriferas en 3 zonas separadas geograficamente
cuya extension total es de 3 km?. Este cobre se encuentra asociad o con molibdeno, zinc, oro y plomo.

38 Rosas C.H. Bauxita in the Morajes-Cojibio, Cauca. Colombia. 1973.

39 sigmond E. Repont of t Technical Advisory Mission. Unido IS/COL/75/012/11-1.



G. Canga

La canga se encuentra localizada en el yacimiento de Cerromatoso, en zonas
aledafias y en las ocurrencias niqueliferas de Queresa y Porvenir. La canga que
acompafia el mineral de niquel de Cerromatoso asciende a 15.7 millones de
toneladas con un promedio estimado de 46% de hierro. En Queresa y Porvenir,
en las inmediaciones de Planeta Rica, se establecieron reservas del orden de
7.8 millones de toneladas con tenores estimados que varian entre 35 y 55% de
hierro. Dada la importancia de incrementar la produccién de hierro en el pais
es conveniente adelantar estudios metallurgicos conducentes a determinar una
utilizacién adecuada de este recurso. El estudio de prefactibilidad respectivo
seria adelantado por ECOMINAS en 1980 con un costo aproximado de dos
millones de pesos y, si sus resultados son positivos, la empresa adelantara
estudios de factibilidad, en 1981 por un valor aproximado de $48 millones.

H. Otros proyectos

Existen otros proyectos desarrollados por Empresas Departamentales tales
como las Empresas de Fosfatos de Boyacd, Santander del Norte, Tolima vy
Huila. Las actividades de estas entidades se concentran en extraer pequefas
cantidades de roca fosfdrica, molerla y aplicarla directamente al suelo como
fertilizantes.

Cuadro No_. 8
INVERSIONES EN EL SECTOR MINERO 1979 - 1982

{Millones de pesos corrientes)

1979 1980 i981 1982 Total
1. MIMINAS 75.0 196.0 245.0 306.0 B22.0
-— Produccion vy Fomento
Manero 49.1 57.6 110.3 137.7 354.7
— Fiscalizacion ¥ Control 23.9 38.4 61.3 76.5 200.1
— Investigacion v desarrcilo
geoldgico 2.0 100.0 73.4 1.8 267.2
2. INGEOMINAS 204.0 217.8 245.3 294 .0 2861.1
- Estudios geolagicos 102.5 112.0 1227 147 .0 484.2
— Exploracidn T1.5 T6.3 85.9 102.9 336.6
— Otros 30.0 29.5 36.7 44.1 140.3
3. IAN 230.0 325.7 452 .6 512.0 1.520.3
— Exploracidon 172.2 253.5 354.6 390.0 1.170.3
— Investigacidn 57.8 T2.1 98.0 122 .0 350.0
4. COLURANIO 8.6 17.1 37.0 50.0 1127
— Exploracidon 8.6 17.1 37.0 500 1127
5. ECOMINAS 33.2 124.3 i.491.5 1.625.0 3.274.0
— Estudico Roca Fosfarica 33.2 5.3 57.5 = 166.0
— Montajie Roca Fosfoérica = == 1.2706.0 1.525.0 27950
— Otros Roca Fosforica = 35.0 as5.0 e 70.0
— Cobre Urabra — = 44a.0 55 .0 899.0
— Bauxita —_ 2.0 60.0 30,0 82,0
— Oro = — 15.0 150 30.0
— Canga = 2.0 = = 2.0
— Estudio Plan Minero s 10.0 10.0 = 20.0
6. ECONIQUEL 1.680.0 2.079.0 S 454.0 7.155.0 17T.368.0
— Exploracion y Montaje 1.680.0 2.079.0 6.46564.0 7.165656.0 17.368.0

Total 2. 230.8 2.959.9 8.925.4 2.942.0 24.058.1




ECOMINAS ha proyectado invertir 70 millones de pesos en las empresas
departamentales de fosfatos, en los afios de 1980 y 1981, con el fin de ampliar
la produccion.

I. Estudio minero de largo plazo

Con el fin de tener elementos para definir claramente una politica minera se
elaborara ni estudio minero de largo plazo, el cual servird de base para crear
un proceso de planificacion sectorial que agrupe las entidades adscritas vy
vinculadas al Ministerio de Minas y Energia con el fin de lograr un desarrollo
armoénico de los recursos.

La duracion del estudio sera de 12 meses y el costo aproximado sera de 20
millones de pesos.

6. INVERSIONES Y FINANCIAMIENTO

El total de inversiones programadas en el sector minero durante el periodo
1979-1982 asciende a la suma de $24.058 millones. Estas inversiones con
templan tanto actividades de exploracién y producciéon como de investigacion y
asistencia técnica, tal como se muestra en el Cuadro No. 8.

Las inversiones se financiaran en un 52.8% con crédito externo, 33.6% con

recursos propios de las entidades, 8.5% con aportes del presupuesto nacional,
y 5.1% con otros recursos (véase el Cuadro No. 9).

Cuadro No. 9

FINANCIACION DE LAS INVERSIONES EN EL SECTOR MINERO 1979-1982

(Millones de Pesos Corrientes)

1979 1980 1981 1982 Total %o

Aportes de presupuesto 304.2 455.0 576.6 720.4 2.056.2 8.5
Recursos propiosl 659.6 880.9 3.1284 3.409.6 8.078.5 33.6
Aporte empresas extran-

jeras? 147.0 230.4 304.0 362.0 1.043.4 4.3
Recursos PNUD 47.0 38.9 60 .9 28.0 174 .8 0.7
Crédito externo 10730 1.340.7 4.855.5 5.4220 12.691.2 52.8
Crédito Fonade - 14.0 = — 14.0 0.1
Total 2.230.8 2.9599 89254 99420 24.058.1 100.0

1. Incluye los aportes de los socios de Coluranio.

2. Inversiones de FNUSA y MINATOME.



RECURSOS NATURALES
RENOVABLES

1. INTRODUCCION

Los recursos naturales renovables (bosques, pesca, suelos, agua, fauna)
tienen, por su naturaleza misma, la capacidad de generar un flujo permanente
de productos para ser utilizados en los diversos sectores de la economia.
Ademas, su aprovechamiento racional produce una serie de beneficios externos
al recurso mismo que repercuten en otros sectores importantes como son el
agropecuario y el hidroeléctrico. Sin embargo, en el pais la explotacion de los
recursos naturales renovables ha estado lejos de ser adecuada.

En algunos casos los recursos han sido sobre-explotados (bosque natural),
incidiendo negativamente en su regeneracion; en otros, subexplotados (el
recurso pesquero a excepcion del camardn), disminuyendo la contribuciéon que
podrian realizar a la oferta de alimentos y a la generacion de divisas; en unas
pocas ocasiones, tales recursos han sido simplemente destruidos sin ser objeto
de utilizacién econdmica. Las causas de este aprovechamiento deficiente se
basan en la diferencia entre la rentabilidad social y privada de la explotacion y
en la carencia de una infraestructura fisica y social adecuada para la utilizacion
racional de estos recursos.

El sector dispone de un gran potencial para incrementar su aporte al desarrollo
econdmico del pais. Dicho aporte se concretarda, si el Estado invierte
directamente en esta actividad y si proporciona los incentivos adecuados en
aquellas circunstancias en que el mecanismo de precios y mercados no
produce un resultado 6ptimo desde el punto de vista social.

En este capitulo se analizan las caracteristicas principales de los recursos
forestales y pesqueros. Ademas, se introduce e concepto de cuencas
hidrograficas como marco de referencia para el manejo de los recursos
naturales renovables.

2. RECURSO FORESTAL?°

En el sector forestal se encuentran dos tipos de bosques, el natural y el
artificial, cuyas caracteristicas econdémicas y tecnoldgicas son diferentes. La
importancia de la silvicultura radica en que el 32% de la superficie del pais
estad cubierto por bosques naturales. Del area total en este tipo de bosques,
solamente se consideran comercialmente aprovechables en el corto y mediano
plazo 5.6 millones de hectareas, ya que 9.5 millones constituyen reservas
forestales de alto interés conservacionista y 21.3 millones de hectareas,

40 para una ampliacién de este diagndstico véase Molla, Maria Teresa. “La reforestacidon en Colombia”.
Revista de Planeacion y Desarrollo, Vol. IX, No. 2, mayo-agosto de 1978.



ubicadas en la Regidon Amazdnica, no son econdmicamente explotables debido
a la falta de infraestructura fisica, los altos costos de transporte y la pobreza
de los bosques. Adicionalmente, los bosques naturales han sufrido el efecto de
la colonizacidn, la cual los ha venido reduciendo en forma notable. Se estima
gue los colonos han destruido entre 5.4 y 7.2 millones de hectareas durante
los Ultimos 18 afios.

Tradicionalmente el pais ha venido abasteciendo la demanda de productos
forestales mediante la explotacion de los bosques naturales. Esto, sin
embargo, ha producido un alto costo para la sociedad, ya que la explotaciéon se
ha venido realizando por extraccién selectiva de las especies de mayor valor
comercial y, en consecuencia, ha afectado negativamente la regeneracién
natural, se han agotado algunas especies valiosas y se han empobrecido los
bosques. Ademas, el 35% de la madera se desperdicia en las labores de apeo,
troceo y transporte.

Puesto que el mayor componente del costo de explotacidén lo constituye el
transporte, se espera que los costos de producciéon de madera se incrementen
considerablemente a medida que los bosques accesibles se vayan agotando.

Considerando los factores anteriores, se ha estimado que las existencias
actuales de madera comercial en pie ascienden a 9&9 millones de metros
cubicos. Por otra parte, la demanda acumulada hasta el afo 1995 ascendera a
un total de 105.4 millones de metros cubicos, por lo cual se prevé que para
ese afo se habran agotado los bosques naturales comerciales y que el pais
afrontara una crisis en la industria de productos forestales, especialmente en la
produccion de madera aserrada, madera para construccién, postes, varas,
tableros de madera, cartén y papel (véanse los Cuadros Nos. 1y 2).

El mercado externo no constituye una alternativa favorable a largo plazo para
obtener materia prima para la industria maderera del pais. En efecto, se
espera un fuerte incremento en la demanda mundial de productos forestales,
sobre todo proveniente de los paises en desarrollo, y se calcula que los precios
de las trozas de maderas duras tropicales seran un 53% mayo res en 1985 que
su nivel promedio durante 1970 - 1972.

El bosque artificial aunque es de vital importancia en la economia, no ha
recibido hasta el presente una atencidon adecuada por parte del Estado y del
sector privado. En efecto, hasta 1978 en el pais se habran reforestado 81.000
hectareas principalmente con especies exéticas (coniferas y eucaliptos) con
fines protectores y productores. Esta situacidn se debe en parte a que los
costos de la actividad reforestadora estdn concentrados en los primeros afos,
en tanto que los ingresos iniciales se obtienen entre los afios 5 y 8 del
horizonte de produccién y la recuperacién de la inversién solo se logra en la
tala final. Esta depende del turno de la especie que dura 15, 20 o 40 afos, de
ahi que el componente mas alto de los costos sea e capital, aunque la mayor
parte de los cuidados culturales de las plantaciones se realizan manualmente.
Sin embargo, la rentabilidad privada de la inversidon es alta, fluctuando entre el



12% vy el 39%. Cabe destacar que las especies de turno corto presentan
ventajas con respecto a las de turno medio y largo, no solo por su mayor
rentabilidad sino también porque estdan menos expuestas a riesgos e
incertidumbres, causadas por incendios, plagas y cambios en precios.
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De otra parte, el recurso forestal genera externalidades positivas sobre otros
recursos y actividades productivas. Un ejemplo de esto, son los “bosques
protectores-productores”, o de uso multiple, cuya funcién principal es
preservar y regular los caudales de las cuencas hidrograficas. Su desarrollo
tiene una importancia decisiva para los programas de acueductos, distritos de
riego, control de inundaciones y generacion de energia eléctrica.

Cuadro No. 1

DISPONIBILIDAD DE MADERAS PARA LA INDUSTRIA

Supuest,osl

Volumen
m3

1. Pérdidas de aprovechamientio del 359/0 y especies actualmente
cormerciales {situacion actual)

2. Pérdidas de aprovechamiento del 20°9/0 v especies actualmente
comerciales

3. Pérdidas de aprovechamiento del 359/0 y especies actual y po-
tencialmente comerciales

4. Pérdidas de aprovechamiento del 209 /0o v especies actual ¥ po-
tencialmente comerciales

96.885.838

119.161.420

241.627.414

297.388.308

FUENTE: A. Delgado v D. Valleio. El Aprovechamiento Forestal en Colombia.

No. 4, Agosto de 1977,

1. Se supone en todos los casos pérdidas de tocdn, corteza y pudriciones del 30° jo.

CIUADRO No. 2

PROYECCIONES DE LA DEMANDA DE MADERAS PAR A EL

CONSUMO INTERMNG

CONIF, Serie Técnica

Producto 1980 1985

1990

L9995

MADERAS INDUSTRIALES

x Madera aserrada 3. 057.8 3. 7024
2. Madera para paneles 4298 57T5.1
2. MMadera para pulpa de fibra
corta 603.9 TTR.1
Sub - Total 4. 0D1.5 5. 055.6

Acumulado a partir de
1978 AL1.FT7TaA 2 35.040.0

MADERAS REDONDAS

4. Maderas pDara postes 29 1 1435
5. Maderas para construccion Z8.3 36.9
6. Maderas para minas 184.4 4058
7. Maderas DAra Cercis 281 .5 2103

Sub - Total 583.3 896.5

Acumulado a partir de
A19TE 1.661.8 H5. 4493

MADERAS PARA LENA

8. Maderas para Lerfa 29.540.9 10. 424 8
TOTAL
— Todos los usos T14.215.8 1LG6.3T7TE.2

— Todos acumulados a partir
de 1978:

4. 482D
€99._7

1.002.6

S.185 1

63.61 4. =

231.1

46_1
E T 3N -3
243 2

1.0683.0

10.485.5

132.494.6

18,7427

5. 428 0O
a851.3

1.292.7

T-5TL. O

289.086.9

IT=2.1

S58.9
AdA2_ 6
aT8e.9

1.253.5

16.339.7

AZ.7TB8.7T

2T . S12. =

- Todos exceplo lefia A BT 4. D 5.951L.4 F.248_1 28.823.5
— Todos excepto lefia a

Ppartir de 1978 13.436.2 20.489.1 TA2.099.7 105.426.6

FUENTE: Motta. Maria Teresa, *‘La reforestacicon en Colombia’™ . Revista de P e » D -

Vol X, No. 2, mavo-agosto de 1978 Cuadro Na. 34




Finalmente, uno de los mayores problemas para el aprovechamiento eficiente
del recurso es la escasez de investigacion. En efecto, la investigacion en
silvicultura, genética, plagas y enfermedades, regeneracion natural,
propiedades fisico mecanicas de la madera, y agro silvicultura, es incipiente e
insuficiente frente a las potencialidades de los bosques. La investigacion
forestal la llevan a cabo numerosas entidades publicas y privadas entre las
cuales se destacan el INDERENA, CONIF y la Universidad Nacional. Entre los
problemas especificos que enfrenta la investigacién se deben mencionar la
falta de continuidad en las actividades, la falta de coordinacién entre las
entidades, la carencia de recursos financieros y sistemas &giles para su
ejecucion, el déficit de personal calificado y de dotacién y equipos para
investigacion.

3. RECURSO PESQUERO™

El recurso pesquero es un recurso natural renovable con caracteristicas
bioldgicas y econdmicas peculiares, entre las cuales deben destacarse su
perecibilidad, la influencia de las condiciones ambientales en su abundancia o
escasez y sus caracteristicas de activo de capital. La Ley 10 de 1978
establecié la “Zona Econdmica Exclusiva” de 200 millas nauticas, la cual
encierra unos 988.000 kms y contiene unas 900 especies pesqueras maritimas
identificadas. Sin embargo, el recurso pesquero estd globalmente
subexplotado. En efecto, estudios preliminares de las especies mas
importantes estiman una disponibilidad anual de 158.000 toneladas de
productos pesqueros maritimos y 120.000 toneladas de productos pesqueros
continentales, en tanto que la captura anual promedio durante el periodo
1970-76 ascendié a 25.000 y 50.000 toneladas, respectivamente (véanse los
Cuadros Nos. 3 y 4). La mayor actividad de explotacion en el campo de la
pesca maritima se con centra en la pesca del camardn, el cual es en la
actualidad un recurso sobre explotado econdmicamente.

La pesca artesanal, realizada en aguas continentales, se concentra en las
cuencas de los rios Magdalena, Cauca, San Jorge, Meta y en la Ciénaga Grande
de Santa Marta. Se estima que el 67% de la produccidon pesquera nacional
corresponde a la pesca continental, la cual estd orientada basicamente al
consumo interno. La pesca artesanal es estacional, poco intensiva en capital y
atomizada (aproximadamente 70000 pescadores dispersos). Los dos ultimos
factores determinan un fuerte atraso tecnoldgico y una escasa capacidad de
adopcién de tecnologias mas avanzadas. Aunque la produccidn pesquera
nacional ha venido creciendo rapidamente durante los ultimos veinte afios, su
contribucion a la economia ha sido bastante baja. En 1976, el producto de la
actividad representd el 0.41% del Producto Interno Bruto total y 1.81% del
producto del sector primario (véase el Cuadro No. 5). La industria del
procesamiento y transformacién del pescado es incipiente, a excepcion de la de
camaron para exportacién, y su produccién parece haberse estancado en los
ultimos anos. En general, la participacién de la industria pesquera es pequefia

“! para una a de este diagndstico véase el documento DNP - VEA - DRNIR -02 Plan Indicativo del sector
Pesquero Industrial, Julio de 1979.



en el sector de alimentos y en la industria manufacturera. Su produccién bruta
en 1975 era el 0.6% de la produccién de alimentos y menos de un 0.2% de la
produccion de la industria manufacturera. En 1977 esta industria empled 2.646
personas en forma directa y 23.571 personas en forma indirecta, la mayor
parte de ellas en zonas marginales. La actividad pesquera presenta una serie
de problemas especificos que constituyen a corto plazo una barrera para su
desarrollo, tales como la falta de adecuada vigilancia en los océanos,
infraestructura fisica deficiente en puertos y centros de acopio (vias,
acueductos, electricidad, almacenamiento, etc.), dificultades en la importacion
y suministro interno de repuestos y combustibles y tramites engorrosos para
las exportaciones.

Cuadro No. 3

DISPONIBILIDAD DE RECURSOS PESQUEROS MARINOS EVALUADOS

Recurso Disponibilidad (Toneladas/AnRo)

Oecéano Atlintico

1. Crustaceos 2.300
2. Moluscos 12.000
3. Peces 55.000

Sub—Total 69.300

Océano Pacifico

1. Crustaceos 8.260
2. Moluscos 1.500
3. Peces 79.041
Sub—Total 88.801
TOTAL 158.101

'FUENTE: INDERENA — FAO —Proyecto Pesca Maritima —COL — 22/1973,

Cuadro No. 4

CAPTURAS NOMINALES EN COLOMBIA EN AGUAS CONTINENTALES
Y MARITIMAS 1970 — 1976
(Toneladas Métrieas)

Continentalea %o Maritimas L TP Total
1970 33.200 60.9 21.300 39.1 54.500
1971 19.300 51.1 18.400 48.9 37.700
1972 82,800 74.7 27.900 26.3 110.700
1973 73.100 69.4 32.200 30.68 105,300
1974 37.234 59.6 25.184 40.4 62.418
1975 42075 63.0 24.500 37.0 66.760
1876 51.437 68.4 23.670 31.6 76.107

FUENTE: FAO “Anuaric Estadistico de Peaca™ Vol. 42, 1977.



La escasez o falta total de una red de frio para el almacenamiento y transporte
de pescado se ha traducido en ineficiencias del sistema de comercializacidon
gque se manifiestan en altas pérdidas fisicas y desequilibrio inter espacial e
inter temporal de precios. Por otra parte, la baja calidad del producto y su alto
precio, conjuntamente con inapropiados habitos de consumo en la poblacidn,
han limitado el crecimiento de la demanda interna de pesca do. Ademas, la
elasticidad ingreso de su demanda es baja, fluctuando entre 0.53 y 0.65.

Uno de los problemas principales que enfrenta la actividad pesquera es el
desinterés de los intermediarios financieros en canalizar recursos debidos al
nivel de riesgos envueltos en la actividad y a la falta de garantias adecuadas
de parte de los usuarios.

Un punto neuralgico en el campo del comercio exterior es la posicion de la
industria pesquera del pais ante la competencia de otros paises del Grupo
Andino, tales como Ecuador y Perd. El desarrollo de la industria se ha visto
afectado por el programa general de liberacidn subregional y por el trata
miento preferencial a las importaciones provenientes de Ecuador, por el mayor
desarrollo relativo de las industrias pesqueras de Ecuador, Perd y por su
politica de fomento a las exportaciones pesqueras a través de subsidios que
alcanzan al 18% y 38% en Ecuador y Peru, respectivamente.

Cuadro No. 5

PARTICIPACION DE LA PESCA EN EL PIB

OTROS
SECTOR PRIMARIO SECTORES TOTAIL
Agrope- Silvicultura Mineria Caza Pesca Total
cuario Tala y Cor- Primario
te

Froducto Interno
Bruto
(8 millones de
1958)
1950 5 553.3 14.6 516.7 1.8 16.0 6.132.4 8.556.4 14.688.8
1960 T H12.5 78.7 BBB.7 2.1 23.2 8.505.2 14.608.2 23.113.4
1976 13.551.8 170.5 1.006.9 16.8 271.8 15.017.8 51.652.3 66.670.1
Participacion
en el FPIB
Total Economia

°ro)
1950 37.81 0. 30 3.52 0.01 0.11 41.75 58 25 100.00
1960 32.49 0.34 3.8 .01 14 36.82 63.17 100.00
1976 20.33 0.26 1.51 0.02 0O.41 22.53 17.47 1G0.00
Sector Primario

(o)
1950 90.56 9.73 B8.43 0.03 016 100.00
1960 88.22 .92 10.44 0.02 .27 100.00
1976 90.24 1.14 6.70 011 1.81 100.00

FUENTE: Banco de la Republica - Cuentas Nacionales - Varios Anos,



La actividad pesquera enfrenta también otra serie de problemas que se
relacionan con el desconocimiento de la ubicacion, potencialidad vy
caracteristicas ambientales que rodean el recurso pesquero y con la escasez de
personal Calificado en todos los niveles de la industria (captura,
procesamiento, comercializacion, etc.).

Por otra parte, el proceso de capitalizacién de la industria ha sido dificil por la
inexistencia de instituciones financieras especializadas y por la carencia de
lineas de crédito cuyas modalidades (plazos e intereses) se acomoden a las
peculiaridades de la industria.

En el aspecto institucional, la responsabilidad sobre el desarrollo pesquero esta
repartida en muchas entidades, sin un propdsito coherente y sin directrices
claras de politica. Por ejemplo, el INDERENA administra el recurso pesquero, el
Ministerio de Desarrollo a través del IFI invierte en la actividad pesquera, el
Ministerio de Salud controla la calidad, la Armada Nacional autoriza el zarpe de
los buques con previa autorizacion del INDERENA, etc.

La acuicultura o cria en confinamiento de peces esta en una etapa incipiente de
desarrollo. El pais solo produce cerca de 800 toneladas de productos
hidrobioldgicos a través de este tipo de actividad. Sin embargo, se cuenta con
la infraestructura de experimentacion y con los adelantos técnicos adecuados
que sirven como base para incrementar su desarrollo como nueva fuente de
alimento rico en proteina y de bajo costo. Al mismo tiempo, el desarrollo de
esta industria permitira el uso de suelos improductivos en retenciéon de aguas y
generacion de empleo productivo.

En resumen, el estado actual de desarrollo de la actividad pesquera en
Colombia, deja entrever un gran potencial para el incremento de la produccidon
y de la productividad a lo largo del sistema de produccidon, transformacién vy
distribucién del producto.

4. CUENCAS HIDROGRAFICAS

Las cuencas hidrograficas del pais definen regiones geograficas en las cuales
interactian los diferentes recursos naturales, especialmente agua, suelo y
cobertura vegetal. Estos recursos naturales son aprovechados, bajo diferentes
sistemas socioeconémicos, para la agricultura, el consumo directo de agua
(acueducto y alcantarillado), la generacién de energia hidroeléctrica, la pesca y
la navegacién. La ventaja de la subdivision del pais en cuencas hidrograficas
radica en los efectos directos reciprocos entre el manejo de estos recursos
naturales y las diferentes obras de infraestructura. Dichos efectos repercuten
también sobre la potencialidad econdmica del area.

La disposicidon natural de la cuenca implica que las actividades que se ejecutan
aguas arriba tengan una repercusion positiva o negativa aguas abajo
(externalidades) sobre los distintos aprovechamientos de los recursos. Las
represas de uso multiple son un ejemplo de las posibilidades de



complementariedad entre los usos de una obra de infraestructura. Estas
pueden ser utiliza das para la generacion de energia, riego, acuicultura,
acueductos, el control de inundaciones y recreacién. Sin embargo, las represas
pueden disminuir el potencial pesquero y cambiar la geometria de los cauces
entorpeciendo la navegacidn. Es esta interrelacién entre las diferentes
actividades de aprovechamiento de los recursos, la que exige una planeaciéon y
un ordenamiento integral de los proyectos en el tiempo y en el espacio con el
fin de optimizar su contribucién al desarrollo.

En la actualidad, Uunicamente la C.V.C. estd desarrollando tareas de ordenacion
de cuencas hidrograficas en el pais, aunque existen numerosos planes vy
proyectos en etapa de preparacidon o a nivel de planeacién. Esta situacién se ha
reflejado en mayores costos para los usuarios y deterioro de obras de
infraestructura.

La tala incontrolada de bosques, el manejo antitécnico de los suelos y sus
procesos erosivos han acelerado el ritmo de sedimentacién de los cauces. Las
represas de Anchicayad, rio Lebrija, rio Mayo, Chivor y San Carlos, presentan un
acelerado ritmo de sedimentacién que disminuye la capacidad del embalse, la
vida atil de las bombas y turbinas y aumenta los costos de operacién. En los
distritos de riego y drenaje este problema se refleja en una alta sedimentacién
de canales y embalses que deben ser dragados periédicamente, en la
disminucion de la vida util de las bombas, y en la imposibilidad de lograr un
efectivo drenaje de los predios. En la navegacion se requieren inversiones mas
cuantiosas cada afio en obras de mantenimiento y actividades de dragado de
los cauces. En el caso del dragado del Canal del Dique se estima que el costo
de las obras ascenderia a $1.452 millones (pesos de 1979).

Por otra parte, el mal manejo de una cuenca hidrografica, especialmente en lo
referente a bosques y suelos origina estiajes y crecientes cada vez mas
severos. Este fendmeno ocasiona pérdidas cuantiosas en cosechas,
edificaciones, obras de infraestructura vial, acueductos, diques, vias férreas vy
especial mente en vidas humanas. El HIMAT estima que las pérdidas fisicas por
este concepto durante el periodo 1964-1974, ascendieron a $16.586 millones
(pesos constantes de 1974). En una encuesta realizada en 1977 para 300
municipios se encontré que la mayor parte de ellos enfrentan problemas de
agua durante la época de verano.

En resumen, la dOptima utilizacion de los recursos naturales para diferentes
actividades exige un cuidadoso plan de ordenacién y manejo, de tal forma que
haga una contribucion eficiente al desarrollo del pais.



EL SECTOR AGROPECUARIO
Y EL SISTEMA DE ALIMENTOS

1. INTRODUCCION

El problema agrario del pais ha constituido una de las grandes preocupaciones
de los planes de desarrollo elaborados hasta el presente. En cada uno de estos
planes se han identificado diversos problemas en el agro, para los cuales se
han brindado variadas soluciones, relacionadas en gran parte con el momento
histérico por el que pasaba el sector.

El Plan Decenal de Desarrollo 1960-1969 identificé una baja productividad y un
estancamiento en el sector agropecuario principalmente durante la segunda
parte de la década del cincuenta. Esta baja productividad se atribuyd a la
estructura de la tenencia de la tierra caracterizada por la dicotomia latifundio-
minifundio®®. Sin embargo, debe observarse que precisamente en la década del
50 surgié un sector de gran dinamismo denominado “agricultura comercial”.
Las caracteristicas de este tipo de agricultura eran su forma empresarial de
explotacion, el uso relativamente intensivo de maquinaria, la gran capacidad
de absorciéon de tecnologia orientada a atender los mercados externos y la
producciéon de materias primas para la industria productora de sustitutos de
importaciones*. El aparente estancamiento agropecuario identifica do en el
Plan Decenal se explica, probablemente, porque en ese entonces la agricultura
comercial era todavia incipiente y su participacién dentro del conjunto (del
orden del 15%) no bastaba para imprimir una dindmica al sector agropecuario.

La solucién inmediata se planted en términos de atacar el complejo latifundio-
minifundio mediante una reforma agraria, la cual fue promulgada por la Ley
185 de 1961, encargandose al INCORA de su ejecucién. La politica de Reforma
Agraria contemplé no solo la distribucién de tierras sino un conjunto de
acciones complementarias, tales como extensién agricola, capacitacién del
campesino, adecuacion de tierras, crédito, comercializacidn y asistencia social
con el propédsito fundamental de fomentar el desarrollo de las unidades
agricolas familiares, En cuanto a la agricultura comercial se disefaron politicas
tales como capa citacion de técnicos, construccibn de nuevas Vvias,
comercializacion, adecuaciéon de tierras, crédito dirigido y estimulos al uso de
insumos modernos, con el fin de crear economias externas que aceleraran el
dinamismo del subsector moderno. Como resultado de dichas politicas este
subsector se constituyd en elemento fundamental del desarrollo agropecuario.

42 En relacién con el problema agrario el Plan Decenal argumenta: “El atraso técnico cultural, en particular la
baja productividad, se asocian con profundas cuestiones de caracter institucional, como las relativas al
régimen de tenencia de la tierra”. Véase Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacién, Departamento
Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos. Plan General de Desarrollo Econdmico y Social. Edit. El
Mundo, Ltda. Cal 1962. pagina 27.

43 Los cultivos comerciales, tales como arroz, algodén, cafia de azlcar y cebada experimentaron un
crecimiento realmente espectacular durante la década de 1950. Véase DNP-"La Economia colombiana. 1950-
1975”. Revista de Planeacion s Desarrollo, Vol. 9No. 2,1977, Pag. 50.



Efectivamente, para el periodo 1965-1969 los cultivos comerciales aumentaron
su participacion, generando el 32 del valor de la produccién agricola**. Los
restantes cultivos crecieron lentamente, configurando un claro dualismo que
fue r4essaltado en el Plan de Desarrollo correspondiente al periodo 1969 -
1972™.

De otra parte, el pais enfrentaba en dicho periodo un alto crecimiento
poblacional, una rapida migracién a las ciudades y una alta tasa de desempleo.
Con el propodsito de compatibilizar el crecimiento del producto y del empleo en
el sector agropecuario el Plan de Desarrollo de ese entonces opté por la
estrategia de incentivar un cambio tecnoldgico basado en el uso de insumos
bioquimicos modernos en lugar de una mayor mecanizacion. De este modo se
pre tendia retener transitoriamente un gran volumen de poblacion econdmica
mente activa en el sector rural aprovechando la capacidad de absorcién del
subsector no comercial. Se utilizaron los instrumentos de reforma agraria,
investigacion, extension, crédito y precios y salarios para alcanzar los
propdsitos mencionados.

El exceso de mano de obra en el campo y el lento crecimiento de la demanda
por bienes agropecuarios, produjeron un uso ineficiente de los recursos huma
nos y bajos ingresos rurales, aspectos estos que fueron identificados como los
problemas fundamentales del sector agropecuario en el Plan de “Las Cuatro
Estrategias”*®. La estrategia de este plan para el sector era ampliar su
demanda (interna y externa), y movilizar sus recursos humanos hacia otros
sectores lideres, tales como la construccién, con el fin de poder incrementar su
productividad e ingresos.

El Plan “Para Cerrar la Brecha”’ al dar prioridad a la redistribucién del ingreso
fijo su atencion en el sector pobre del agro. En efecto, el plan sefialaba que si
bien existia un subsector moderno de rapido crecimiento en el sector
agropecuario, al mismo tiempo habia una economia campesina que habia
estado desprotegida durante décadas, debido a la politica de industrializacidon
del pais y debido a la falta de inversion publica, la cual generalmente se habia
orientado hacia los subsectores modernos y urbanos. De otra parte, el plan
destacaba la racionalidad econdémica del pequefio campesino que con tribuia a
la economia con una importante proporcion de materias primas y de bienes
alimenticios ‘de consumo directo. Por esta razon, para este subsector se disefid
el Programa DRI.

La politica para el sector moderno, se concentrdé en canalizar recursos
crediticios hacia el mismo a través del Fondo Financiero Agropecuario y
Proexpo, con el propdsito de aumentar la produccion en busqueda de un mejor

44 Se define aqui como cultivos comerciales los siguientes: arroz, sorgo. cebada, aove, algodén, palma
africana, unta da azucar, cacao y banano. El estimativo se hace utilizando DNP, La Economia Colombiana
1953-1975. Op. Cit. Pag. 173

“> DNP - Planes y Programas de Desarrollo, Bogota, 1969.

46 DNP- Las cuatro Estrategia., Bogota, 1972.

47 DNP- Para Cenar la Breche, Plan de Desarrollo Social, Econdmico y Regional, 1976-1978. Ediciones del
Banco de la Republica, 1975.



abastecimiento interno y de una expansién de las exportaciones
agropecuarias®®.

Se deduce, entonces, que los Planes de Desarrollo han tenido un gran interés
en el sector agropecuario, desde el inicio de la década del sesenta. Los
diagndsticos elaborados reconocen, en todos los casos, un dualismo en el
sector, es decir, la existencia de un subsector moderno en contraste con un
subsector tradicional. La politica para el subsector moderno ha tratado de
aprovechar su gran capacidad de crecimiento.*® En cuanto a la politica para el
subsector tradicional, en los primeros planes el interés gubernamental por ese
subsector se basaba en su importante participacion en el producto y el empleo,
mientras que en los Ultimos planes se basd en su situacién de pobreza y en su
potencial de aumento de la productividad.

Actualmente, y debido a su permanente dinamica, el sector agropecuario
enfrenta condiciones econdmicas y sociales diferentes a las detectadas en los
Planes de Desarrollo de los afios sesenta y setenta: lo.) La economia de
mercado ha cubierto casi la totalidad de productos agropecuarios y regiones
econdmicas, aunque subsiste la economia campesina que esta en via de
modernizacion y cada vez mas incorporada al mercado. 20.) El pais ha estado
experimentando una substancial y sostenida disminucién del ritmo de
crecimiento de su poblacion. 30.) Se ha reducido recientemente la tasa de
migracién y de desempleo rural. 40.) Los precios de los alimentos han estado
creciendo rapidamente en los ultimos afos. 50.) Como resultado del efecto
acumulado del proceso de urbanizacidn que ha estado en marcha durante las
Ultimas décadas, la red de comercializacidon y todo el sistema de alimentos se
ha extendido considerablemente, ha ganado en complejidad y ha cobrado una
enorme importancia para el desarrollo del sector agropecuario. Por otra parte,
el sector continlla siendo el mayor generador de divisas y mantiene una alta
participacion en la generacion de empleo productivo y en el valor de la
produccioén total.

2. EL SISTEMA DE ALIMENTOS
A. Disponibilidad de Alimentos

La disponibilidad fisica de alimentos para el mercado interno crecié a tasas mas
rapidas que la poblacion durante el periodo 1960-1978, lo cual cred las
condiciones para el aumento del consumo per-capita de la poblacidn
colombiana. Por otra parte, debido a un rapido aumento del ingreso real la
demanda fisica de alimentos en el pais crecié a una tasa ligeramente superior
a su disponibilidad, lo cual repercutié en un aumento de los precios relativos de
los alimentos con relacidn a los precios de otros productos. Si bien el pais

48 E| Plan “Para cenar la Brecha” contemplaba, ademas, acciones en Recursos Naturales y en Agroindustria.
4% La participacion del sector moderno en al valor total de la produccién avicola pas6 de alrededor de 15% en
1960 a 65% en 1978.



continud siendo un exportador neto de alimentos®®, durante el periodo en
consideracion las importaciones crecieron a una tasa de 8.3%, superior a la de
las exportaciones (6.1%). En el periodo 1960-1978, sin embargo, se pueden
determinar tres etapas diferentes, como se analiza a continuacion.

El periodo 1960-1966 se caracterizd por un lento crecimiento de la produccion
(3.1%), demasiado bajo para atender los requerimientos de la demanda
doméstica impulsada, especialmente, por la tasa de crecimiento de la
poblacién durante esos anos (véase el Cuadro No. 1). Ademas, durante este
periodo el pais aumentd sus exportaciones netas de alimentos. Estas
circunstancias determinaron el crecimiento de los precios relativos de los
alimentos frente a los no alimentos a un ritmo de 1.2% anual (Cuadro No. 2).

Entre 1966 y 1974 se presentd un aumento sustancial en la produccion
agropecuaria (4 anual, en promedio), compensado en gran parte por el
crecimiento rapido de la demanda interna por alimentos (4.9%) que fue el
resultado de un rapido incremento en el ingreso per-capita y de la tasa de
crecimiento de la poblacién, la cual aun se hallaba a niveles altos. Durante el
periodo en mencion el pais perdid capacidad exportadora neta. Dicho
comportamiento se debid en parte a una politica de prioridad al abastecimiento
interno en alimentos y de poca apertura al comercio exterior,
desaprovechandose asi las ventajas comparativas que hubieran podido tener
algunos productos alimenticios.

Cuadro No. 1

TASAS DE CRECIMIENTO GEOMETRICO

PRODUCCION, IMPORTACION, EXPORTACION Y DISPONIBILIDAD FISICA DE ALIMENTOS

1960 — 1978
Tasa de Crecimiento (%o) 1960 — 1978 1980 — 1966 1966 — 1974 1974 — 1978
Produceion 3as 31 4.1 3.7
Importaciones 8.3 9.2 6.9 8.7
Exportaciones 6.1 11.5 —2.0 131
Disponibilidad 38 3.8 4.3 3.5

FUENTE: Calculos del DNP, con base en:

1) Jay Atkinson, Changes in Agricultural Production and Technology in Colombia, USDA-
Washington, Junio 1969 para 1960-10869.

2) Ministerio de Agricultura/OPSA, Cifras del Sector Agropecuario y Programas Agricolas,
Bogotd, Varios nGmeros para 1870-1978,

3) DANE, Boletin Mensual de Estadistica Nos. 253, 254,

4) Superiniendencia Bancaria, Archivos.

5) DANE, Anuarios de Comercio Exterior, Varios naimeros.

%0 Se excluye el café y a los otros productos de origen agropecuario que no hacen parte del Sistema de
Alimentos.



Cuadro No. 2

TASAS DE CRECIMIENTO DE LA DEMANDA,
OFERTA Y PRECIOS RELATIVOS
DE LOS ALIMENTOS
1960 — 1978

Tasas de Crecimiento anual (o) 960-1978 1960-1966 1966-1974 1974-1978

1.

2.

3.

Ingreso per-cépita 3.63 2.22 4 .45 4.34
Poblacion 2.72 2.99 2.74 2.13

Demanda Interna final
{cantidad}) 4.42 4.06 4,88 4.2]1

Disponiblidad de materias
primas alimenticias 3.78 3.27 4.27 3.562

Precios relativos Alimen-
tos/ No Alimentos 0.88 1.15 D66 1.56

FUENTE: Cidlculos DINP-UEA, con base e 1} Jay Atkinson “*“Changes in Agricultural Production and
Technology in Colombia™. USDA Washington, Junio 1969; 2) Ministerico de Agricultura/OPSA
“Cifras del Sector Agropecuario v Programas Agricolaa™, Bogotd, varios; 3) Superintendencia Banca-
ria, archivos; 4) DANE, Anuarios de Comercio Exterior; ) DANE, Censos de poblacidon; 6) DANE,
Boletin Mensual de Estadistica, varios; 7) Banco de la Repablica, Revista del Banco de la Repfiblica,

varics afbos.

Durante el periodo 1974-1978 el pais recuperd su capacidad exportadora neta
de alimentos en términos fisicos. Las exportaciones fisicas de materias primas
alimenticias aumentaron a un ritmo de 13.1% anual, en promedio, a pesar de
gue su valor alcanzd una tasa de crecimiento inferior. En contraste, el ritmo de
aumento de la demanda interna disminuyd ligeramente debido al menor
crecimiento poblacional, el cual alcanzé6 una tasa relativamente reducida
durante el periodo (2.1%). Sin embargo, puesto que la oferta creci6 menos
rapido que la demanda total, los precios de los alimentos con relacién a los de
otros productos aumentaron substancialmente.

Se estima que a partir de 1980 la demanda interna por alimentos crecera a un
ritmo de entre el 3% vy el 4% anual, puesto que el crecimiento poblacional sera
ligeramente inferior al 2% anual®!. Sin embargo, el aumento de la demanda
podria ser aun menor debido a que la elasticidad ingreso por bienes
alimenticios tiende a disminuir a medida que el pais alcanza niveles mayores
de desarrollo. En consecuencia, la economia se enfrentara a una nueva etapa
del desarrollo agricola, caracterizada por un crecimiento relativamente lento de
la demanda interna por alimentos, lo cual constituye un claro obstaculo al
aumento de la produccién. Sin embargo, se podrian aprovechar las
oportunidades que ofrece el mercado externo para exportar alimentos®? vy
lograr asi un crecimiento superior al 4% anual en el sector agropecuario, cuya

5! Se supone que la tan anual de crecimiento del ingreso nacional real fluctuard entre 5% y 7%, segln los
afnos.

52 Desde 1950. la sustitucién de importaciones o el aumento o aparicién de las exportaciones de materias
primas alimenticias cultivadas comercialmente, han jugado un papel importante en el dinamismo del sector
Agropecuario. Véase DNP “La Economia Colombiana, 1950-1975”, Revista de Planeacion y Desarrollo, Vol.
IX. No. 3, Octubre-Diciembre de 1977, Bogota, Colombia, Pagina 155.



oferta responde eldsticamente a los precios, especialmente en el largo plazo®3.
Por lo tanto, la posibilidad de lograr un abastecimiento interno de alimentos a
precios competitivos y, a la vez, aumentar las exportaciones de alimentos,
dependera en gran parte de estrategias y politicas que permitan una mas
rapida respuesta de la produccion a los precios, tanto a corto como a largo
plazo.

B. Componentes del Sistema de Alimentos

El sistema de alimentos estd conformado por millones de unidades de
producciéon de materias primas alimenticias, de procesamiento y de produccion
de servicios comerciales y de consumo. Estas unidades son coordinadas por el
mecanismo del mercado debido al caracter eminentemente privado de sistema
de alimentos en Colombia.

Cuadro No. 3

PARTICIPACION DEL SISTEMA DE ALIMENTOS
EN EL PRODUCTO INTERNO BRUTO

1978
Participacion del Participacion de cada sector
Sistema de Alimentos dentro del Sistema de
Sectores en el PIB Alimentos
of() o
Agropecuario - alimentos 20.9 a/ 56.0
Industria de alimentos 3.0 8.0
Comercio 7.5 20.2
Transporte 1.2 3.2
Otros servicios 1.7 4,6
Pesca y Caza 0.6 1.6
Insumos (componente nacional) 2.4 6.4
TOTAL 37.3 100.0

FUENTE: Banco de la Republica, Cuentas Nacionalea v Cdlculos del DNP.

a/ La participacién del sector agropecuario en el PIB fue de 22.7%/o para ¢l afio de 1978. .

Varios sectores econdmicos participan en el producto final del sistema: el
sector agropecuario en la produccidn de materias primas alimenticias, la
industria alimentaria en su procesamiento y el sector comercio en su
mercadeo. Actualmente se estima que el sector agropecuario contribuye con el
56% del producto final del sistema, la industria alimentaria (excluyendo
bebidas) con el 8%, el comercio de alimentos con el 20.2% y otros sectores
con el 15.8%. El sistema de alimentos asi definido participa con el 37.3% del
Producto Nacional (véase el Cuadro No. 3).

%3 La elasticidad precio de oferta a largo plazo ha sido calculada para algunos productos, Véase,
FEDESARROLLO, Precios Agricolas: El papel del IDEMA, Bogota, 1976.



C. Sector Agropecuario
a. Estructura y evolucion histdrica

El sector agropecuario actualmente contribuye con el 22.7% del producto
interno bruto del pais, genera el 17.2% de la remuneracién salarial total y
emplea aproximadamente la cuarta parte de los trabajadores del pais (véase el
Cuadro No. 4). El 51.9% del producto agropecuario es aportado por la
agricultura, el 38.5% por la ganaderia y el 9.6% por otras producciones del
sector. Las multiples articulaciones y eslabonamientos del sector agropecuario
con los demas sectores ponen también de manifiesto su importancia dentro de
la economia en general. En efecto, el 37.8% de su produccidon se procesa antes
de llegar al consumidor final y la compra de insumos (fertilizantes, plaguicidas,
etc.) representa el 15.4% del valor de su produccion. Por otra parte, la
composicion de la demanda final muestra que el 35.6% de ésta se dedica a la
demanda doméstica y el 26.6% a las exportaciones, las cuales constituyen el
69.3% del valor total de las exportaciones del pais®. Las importaciones de
productos e insumos agropecuarios representaron el 11.3% del valor de las
importaciones totales del pais en 1978. Lo anterior indica que el sector
agropecuario es un exportador neto, y que genera la mayor parte de las
divisas necesarias para el proceso de desarrollo econdémico del pais.

El rapido crecimiento, la modernizacidon y la urbanizacidn que se han venido
observando en el pais en las ultimas décadas, han llevado a que el sector
agropecuario experimente grandes cambios y asuma otro papel, excepto en la
generacion de divisas, en la economia del pais. Por ejemplo su transferencia
neta de ahorro, que fue histéricamente indispensable para la capitalizacidon de
los otros sectores, continla disminuyendo y hasta podria decirse que hoy se
constituye en un sector deficitario. Por otra parte, mientras su participacion en
el producto interno bruto en 1960 era de 33.2%, en 1978 era de 23.3%. De
igual modo, su participacién en el valor agregado total pasé de 31.6, promedio
en el quinquenio 1960-1964, a 23.4%, promedio en el quinquenio 1974-1978.
Si bien el ritmo de crecimiento del producto agro pecuario pasé del 3.2%
promedio anual en la década del sesenta al 4.8% promedio en la década del
setenta, las tasas correspondientes para el sector no agropecuario fueron de
5.2% vy 5.6%. Este comportamiento es normal en una economia como la
colombiana en la que ha habido aumentos en el ingreso, sin cambios
sustanciales en su distribucién, y crecimiento rapido de los precios relativos
agropecuarios frente a los no agropecuarios lo cual, conjuntamente con la baja
elasticidad ingreso de la demanda por alimentos, ha generado una mayor
demanda relativa por productos no agropecuarios. El mayor crecimiento del
sector agropecuario en la presente década se ha debido en gran parte a un
crecimiento mas rapido de la produccidon agricola que al de la produccidon
ganadera. En efecto, la produccién agricola crecié a una tasa anual del 4.8%
mientras la ganadera crecié a una tasa del 3.6%.

5 En 1977, las exportaciones agropecuarias alcanzaron una Participacion del 81.7% en las exportaciones
totales del pais.



Cuadro No. 4

INDICADORES ECONOMICOS
DEL SECTOR AGROPECUARIO
1964 — 1978

Afios Sector Resto de la

Variables Agropecuario Clo Economia Cfo TOTAL
a) Poblacidén 1964 8.393 48.0 9.092 52.0 17.485H
(miles) 1973 8.303 36.9 14.198 63.1 22 501
1978 8.254 32.8 16.872 67.2 25.126
b) Oferta laboral 1964 2.427 47.3 2.707 52.7 5.134
(miles) 1973 1.817 29.8 4,300 70.2 6.117
1978 1.733 25.5 5.063 T4.5 6.796
¢) Demanda laboral 1964 2.191 48.2 2.355 51.8 4.546
(miles) 1973 1.546 30.2 3.572 60.8 5.118
1978 1.589 26.9 4.317 73.1 5.906

d) Tasa de 1964 9.7 13.06

Desempleo 1973 14.9 16.9

0 to 1978 8.3 14.7
e) Remuneracidén 1964 8.425 24.9 25.473 T5.1 33.898
(Mill $ de 2970) 1973 10.030 18.2 45074 81.8 56.104
1978 10.388 17.2 b.162 82.8 60.550

FUENTE: Calculos del DNP con base en DANE, Censos de Poblacion ¥y Banco Republica. Cuentas
Nacionales,

El sector agropecuario muestra actualmente una gama de explotaciones de
diferentes tamafos. Primero, explotaciones de gran escala que estan asociadas
con las actividades ganadera extensiva y ubicadas en las tierras bajas donde
se localiza el 80% de la poblacidon ganadera del pais. Segundo, explotaciones
mecanizadas de mediana y gran escala dedicadas a la agricultura, las cuales
estan ubicadas en los valles y donde se concentra la mayor parte de los
cultivos de algodén, soya, palma para extraccion de aceites y cafia de azlcar.
Tercero, explotaciones de pequefia y mediana escala, sin mecanizacion, que se
ubican entre los valles y las cordilleras y producen principalmente algodén,
café y parte de los cultivos comerciales. Cuarto, explotaciones organizadas por
pequenos campesinos bajo la forma de empresas comunitarias localizadas en
tierras bajas, las cuales se destinan en gran parte a la ganaderia y a cultivos
de pancoger. Quinto, explotaciones por colonizacién espontanea en los Llanos
Orientales donde se ha expandido mas la frontera agricola que la produccion.
Por ultimo, explotaciones agricolas de pequefia produccién o de ladera con
menos de 20 hectdreas, que se localizan en la zona Andina. Es importante
destacar que entre los afios de 1960 y 1970 las pequehas explotaciones
perdieron importancia en términos relativos pero aun representan la enorme
mayoria de las explotaciones agricolas. En efecto, en ese lapso las tincas de
menos de 10 hectareas pasaron de tener una participacién en el numero de
fincas del 76.5% al 73.1% mientras que aquellas de 10 a menos de 20
hectareas aumentaron su participacion de 9.4% a 10.0%. Las fincas de mas de
20 hectdareas incrementaron, en el mismo periodo, su participacion del 14.1%
al 16.9%, Lo cual indica una tendencia a la concentracién. Similar



comportamiento se observa en el principal cultivo de exportacidon del pais, el
café>>,

La produccidon agropecuaria del pais esta localizada geograficamente en
diferentes regiones®® debido a exigencias climéaticas y de suelos propias de
cada cultivo y ha respondido a la decisién empresarial de buscar una mayor
rentabilidad. Los cultivos han mostrado a través del tiempo alguna movilidad
regional. En efecto, entre 1960 y 1973 se produjo una concentracion de la
produccion de algodén en la Costa Atlantica, cuya contribucién relativa a la
produccion aumentd del 44.4% al 66.8% mientras que la produccién del
Tolima y Valle disminuyd del 45.4% al 23.4%"’. Dicho cambio en la localizacién
obedecié a diversos factores favorables para la produccion de algodén en la
Costa Atlantica, tales como una menor renta de la tierra y un menor costo de
la mano de obra en comparacién con el Valle y el Tolima, donde las tierras
fueron dedicadas a otros cultivos como cafia de azucar, soya y arroz. Durante
el mismo periodo, algunos departamentos aumentaron su participacion en la
produccién nacional de arroz: Tolima (del 18.3% al 29.3%), Meta (del 8.8% al
16.6%) y Cesar (del 3.3% al 12.9%). La produccién de banano para
exportacion se desplazé de Magdalena y Cesar a Antioquia (Turbo) donde
aumentd su participacién en la produccién nacional del 4.8% al 25.0% debido
al cambio de variedad. Asi mismo, el tabaco se desplazd significativamente
hacia Boyacd donde su participacién en la produccidon nacional aumenté del
5.8% al 20.6%. Es importante anotar que la Costa Atlantica ha venido
ganando importancia tanto en la produccién de los cultivos comerciales como
en los de transicion. Por ejemplo, en el caso del maiz y de la yuca su
participacion se duplicé durante el periodo 1960-1973.

La poblacién incorporada al sector pasé de 48.0% de la poblacidon total a
32.8% entre 1964 y 1978. Al mismo tiempo, la oferta de trabajo rural
disminuyd tanto en términos absolutos como en términos relativos, pasando
del 47.3% al 25.5% de la oferta total (véase el Cuadro No. 4). El salario real
por trabajador/afio en el sector ha aumentado a una tasa del 4.8% anual,
acercandose al nivel salarial urbano. Es asi como la razén de remuneracion por
trabajador agropecuario a remuneracion por trabajador no agropecuario pasé
de 0.36 en 1964 a 0.56 en 1978. Este cambio ha sido el resultado de la
movilidad de la mano de obra del campo a otros sectores de la economia,
especialmente urbanos, lo cual ha causado un aumento en la productividad
agropecuaria.

Por ultimo, aunque las explotaciones medianas y grandes del sector
agropecuario han experimentado un proceso de rapido auge y desarrollo por
estar asociadas principalmente a los cultivos comerciales, los cuales estan
orientados a las exportaciones y al procesamiento agroindustrial, aun existen

55 DNP-UEA-DPA, “Sector Café: concentracidn y Politica Econémica” Bogotd, septiembre, 1976.

% La regionalizacién del sector agropecuario depende de distintos aspectos (suelo, clima, cultivo,
productividad, etc.), véase, por ejemplo, Ministerio de Agricultura, Niveles Minimos de Productividad,
Bogotd, Marzo de 1978.

57 DM “La Economia colombiana 1950-1975” Op. Cit. Pag. 154.



numerosas explotaciones menores de 20 hectareas que estan en via de
transicién hacia una economia de mercado. Este tipo de explotaciones se
caracteriza por estar localizadas primordialmente en zonas de ladera de la
region Andina®®, cuyos suelos generalmente son de baja calidad.
Adicionalmente, su ingreso real ha disminuido progresivamente, de tal modo
que ello ha impedido la adopcidén de tecnologia e insumos modernos. Segun el
inventario de clasificacion de tierras, el 12.3% del area apta para cultivos
(clases 1 a IV) estd ubicado en la Zona Andina®®. Dentro de esta zona se
encuentran los Valles del Magdalena y Cauca y algunos altiplanos (Narifiense,
Cundi boyacense, etc.) donde hay cultivos comerciales y ganaderia extensiva.
La parte montanosa o de ladera de la misma zona combina explotaciones
altamente tecnificadas (café, papa, hortalizas, cebada, etc.) con explotaciones
en transicion hacia un proceso de modernizacion. En esta par te de la Zona
Andina se encuentran los pequefos campesinos del sector a los cuales se les
atribuye aproximadamente un 48.4% de la produccion fisica de productos
alimenticios de origen agricola y el 38.1% del valor de dicha produccion®®,

Por otra parte, la gran concentracion de poblacién rural en zonas de ladera y
las dificultades de la mecanizacidn debida a las caracteristicas fisicas de la
regidon ha contribuido al uso intensivo de mano de obra en sus explotaciones.
La mayor parte de esta mano de obra es familiar, lo cual ha resultado en una
productividad fisica relativamente baja del factor trabajo. En el pasado, el
Estado dirigié hacia este tipo de agricultura inversiones aisladas en caminos
vecinales, investigacidon y transferencia de tecnologia, crédito y asistencia
técnica. Al no obtenerse resultados positivos con dichas acciones, el gobierno
disefié el programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) cuyo fin es articular el
conjunto de la inversién publica y la accion estatal en funcion de las
necesidades para el desarrollo de la produccién. Dicho programa busca mejorar
el ingreso real de los campesinos y lograr una mayor integracién de ellos al
mercado.

Por ultimo, el Estado, con fines redistributivos de la riqueza, puso gran interés
en los pequefios empresarios del sector a comienzos de la década del sesenta
mediante la creacién del INCORA, modificando asi las disposiciones vigentes
sobre apertura de la frontera agricola por colonos y el régimen de explotacién
de la tierra. Hasta 1977 el Instituto habia adquirido 856.307 hectareas por
compra, cesidn y expropiacion. De este total habian sido adjudicadas 336.066
hectdreas a 14.149 familias campesinas. Hasta 1965 las adquisiciones
aumentaron rapidamente y luego, entre 1968 y 1972, hubo un aceleramiento
aun mayor. Otra funcién que ha tenido el INCORA ha sido la titulacién de
baldios, la cual alcanzaba 4.743.043 hectareas en 1977. El Instituto,

8 La Regién Andina estd conformada por las tres ramificaciones de la Cordillera de los Andes y los Valles
Interandinos.

% para ampliar la frontera agricola, el sector contard en el futuro con dos reglones importantes: la de la
Costa Atléntica y la del Oriente que tienen el 12% y el 58% de la superficie del territorio nacional. En la
Regldn Oriental apenas comienza la explotacion agricola (Piedemonte Llanero) y se desarrolla actualmente la
actividad ganadera de manera extensiva.

0 | a participacion de los pequefios productores en el sector agropecuario seria mucho menor si en la
estimacion se tuviera en cuenta la ganaderia y otros cultivos que no son alimentos, tales como algodén,
tabaco y flores.



consciente de las limitaciones de una simple distribucién de tierras, ha
acompafiado dicha politica con el ofrecimiento de otros servicios, tales como
asistencia técnica, crédito, vivienda, salud, cooperativas de mercadeo, etc.

b. Productividad agropecuaria

El incremento en la productividad del sector durante el periodo 1960.1978 fue
una consecuencia de las politicas e inversiones realizadas en investigacién,
educacién, adecuacion de tierras, uso de insumos modernos y maquinaria.

La productividad media del trabajo en el sector agropecuario experimentd un
aumento acelerado (7.6% anual) entre 1960 y 1973 y un desaceleramiento de
su crecimiento a partir de 1974 (3.3% anual). La productividad del factor tierra
en la agricultura aumenté apenas a una tasa anual promedio del 1.9% durante

el periodo 1960-1978 (véase el

Grafico No.

1).

El

crecimiento de la

productividad de la tierra se acelerd durante el periodo 1966-1974 debido al
efecto rezagado de las inversiones hechas por el gobierno en investigacién
agropecuaria y en adecuaciéon de tierras. De otra parte, la productividad en la
ganaderia es muy baja y permanecio estancada en el periodo 1960- 1979. Por
ejemplo el coeficiente de extraccion se situa alrededor del 12% aunque el pais
podria alcanzar metas entre el 20% el 35% La edad de deguello es del orden
de 3 1/2 a 4 afios, pero podria bajarse a 2 6 3 afios. La produccion de leche
por vaca es de las mas bajas de Ameérica Latina y el mundo. En efecto,
Colombia producia 997 kilos por vaca en 1977 mientras que, por ejemplo, la

produccion de Argentina alcanzaba 1.955 kilos.

GRAFICO No. 1

INDICE DE RENDIMIENTO POR HECTAREA (18 cultivos)

1960 — 1978
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La tierra disponible para la actividad agricola y ganadera en Colombia ha si do
considerada tradicionalmente como un factor abundante. Sin embargo, la tierra
adecuada para la agricultura es escasa y, ademas, hay competencia entre las
tierras para uso “productivo forestal” y las tierras para pastos. La escasez se
ha reflejado, a partir de 1973, en un aumento substancial en el precio real de
la tierra o costo de arrendamiento de la misma.

Si continuaran las tendencias actuales de los rendimientos por hectarea del
area sembrada se requeririan en el afio 2000 cerca de 6.3 millones de
hectareas para la agricultura, y 44 millones de hectareas si se incluyera el area
proyectada en ganaderia. El pais podria disponer de mayor area utilizable en
agricultura y ganaderia pero, aparte de las limitantes para la expansion de las
tierras agricolas en climas frios, en la ampliacidon de la frontera se incurriria no
solo en costos de colonizacion y adecuacién sino también en costos adicionales
de transporte de productos e insumos por la mayor sepa racion de los
mercados Y la incorporacién creciente de tierras de mas baja fertilidad.

Los requerimientos de tierra no serian tan grandes si se aumentara la
productividad. En efecto, los rendimientos por hectarea en Colombia estan por
debajo de los promedios mundiales: el rendimiento por hectarea de los cultivos
en Colombia se encuentra 2.3 veces por debajo del promedio de los paises que
tienen el mayor rendimiento en cada uno de los cultivos.

C. Insumos agropecuarios

El mayor uso de insumos modernos (semillas mejoradas, plaguicidas,
fertilizantes, maquinaria, etc.) ha contribuido eficazmente al aumento de la
productividad agropecuaria. Sin embargo, uno de los obstaculos encontrados
para lograr un mayor incremento en productividad ha sido el rapido aumento
en los precios de los insumos en los ultimos anos. El control sobre los precios
de algunos productos agropecuarios ha servido para agudizar el problema.

El aumento de la productividad del sector agropecuario proviene en gran parte
del uso de semillas mejoradas. La demanda actual de semillas se abastece en
gran parte (98.4%) con produccidon nacional. En efecto, se cuenta con 30
productores de semillas que tienen una capacidad de 117.000 toneladas
anuales, utilizada solo en un 55%. Aproximadamente en el 54% del area
sembrada en cultivos semestrales se usan semillas mejoradas y su tasa anual
de crecimiento fue de 7.7% entre 1965y 1977.

Para combatir las distintas plagas que afectan los cultivos se han venido
utilizando los plaguicidas, lo cual constituye una de las etapas mas avanzadas,
aunque costosa, en el desarrollo tecnolégico de la agricultura comercial. Los
costos de su formulacién han aumentado debido a que los precios de los
ingredientes activos importados han subido substancialmente. Por ejemplo,
entre enero de 1973 y junio de 1975 los precios de 17 productos que se
utilizan como materia prima para plaguicidas tuvieron un crecimiento anual
promedio de 38.5%. Por lo tanto, los costos de producciéon agropecuaria han



aumentado recientemente debido a los mayores precios de este tipo de
insumos, cuyo uso es fundamental para aumentar la productividad.

Entre los insumos agricolas los fertilizantes ocupan un lugar destacado como
factor importante en el aumento de rendimientos por hectdarea y el uso
eficiente del suelo. Antes de 1963 todos los nutrientes eran importados y el
pais producia solamente fertilizantes mezclados mecanicamente, pero a partir
de ese ano la produccion de Urea empezd con la instalacién de una planta con
capacidad de 90.000 toneladas y las mezclas mecanicas empezaron a perder
importancia. Actualmente existen tres plantas que producen fertilizantes:
Ferticol, Abocol y Mondmeros Colombo-Venezolanos y la capacidad instalada es
adecuada para abastecer la demanda de fertilizantes compuestos. Actualmente
existen dos proyectos para la produccidon nacional de Urea por parte de Abocol
y Ferticol. A pesar de la produccidon local, el pais sigue dependiendo de las
importaciones para obtener los nutrientes basicos y es asi como en 1974 se
importaba el 30°/0 del nitrégeno, 86% del fésforo y 10% del potasio. El indice
de precios de los fertilizantes ha aumentado mas rapidamente que el indice de
precios de los productos del sector agropecuario, tendencia que ha sido
especialmente desfavorable para los cultivos comerciales. Sin embargo, el
consumo de fertilizantes en estos cultivos aumentd, especialmente durante el
periodo 1960-1972, y el consumo aparente total crecié a una tasa del 6.0%. El
aumento en los precios de la tierra y maquinaria, el desarrollo de variedades
de alta respuesta a fertilizacion y el aumento del area irrigada han permitido el
incremento en el consumo de fertilizantes, a pesar de los aumentos en sus
precios reales.

Colombia ha tenido un rapido proceso de mecanizacién de su agricultura,
estimulada por subsidios en la tasa de interés y bajos aranceles para los
equipos, y este fendmeno ha contribuido a aumentar la productividad del
trabajo y de la tierra. Sin embargo, el ritmo de mecanizacion pudo haber sido
mas rapido que el 6ptimo social, ya que el subsidio al precio del capital
condujo a la agricultura a un uso mas intensivo del mismo, con alta
rentabilidad privada; no obstante, la rentabilidad social de la mecanizacion
pudo haber sido menor debido a las distorsiones existentes en el mercado
laboral. La utilizacidon de tractores en el agro fue substancial en la década de
los cincuenta, aunque continu6 con un crecimiento menos rapido
posteriormente. Durante el periodo 1960-1977 dicha utilizacién (en términos
de caballos de fuerza) aumentd a una tasa anual del 4.0% aunque el mayor
crecimiento de la mecanizacién ocurrido entre 1960 y 1966, cuando la tasa
anual de crecimiento fue de 5.6%. El 6rea mecanizada ha aumentado
rapidamente de un 20.0% a principios de la década del sesenta, a un 35% en
la actualidad.

Durante los Ultimos anos se produjo un proceso de sustitucién de
importaciones de implementos y herramientas para el sector agropecuario en
el cual la produccion doméstica de implementos ha sido fruto en gran parte de
la proteccién arancelaria que estimuld este proceso, aunque produjo un costo
adicional para el sector agropecuario. Recientemente, la decision 146 del



Grupo Andino elevo sustancialmente el Arancel Externo Comun de la
maquinaria agricola, con el fin de sustituir importaciones y ampliar el mercado
de maquinaria.

d. Investigacion y transferencia de tecnologia

El desarrollo de la investigacién agropecuaria en Colombia se inicié con los
esfuerzos realizados por parte del gobierno, entre 1915 y 1930, cuando se
establecieron varias estaciones experimentales y se cred la Facultad de
Agronomia en Bogota.

El impulso definitivo a este proceso se dio en el afio de 1949 cuando se
organizé la Oficina de Investigaciones Especiales, la cual inicié sus actividades,
con el maiz, en 1950. Durante la década de los afios cincuenta se cred el
primer Centro Nacional de Investigaciones Agropecuarias en Tibaitatd (1951),
la Divisién de Investigaciones Agricolas (DIA) en el Ministerio de Agricultura y
se entregaron las primeras variedades mejoradas de frijol, maiz, ceba da vy

papa.

El Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) fue creado en 1962, con el
propdsito basico de dedicarlo a la investigacion, transferencia de tecnologia y
educacién. Desde entonces se fortalecid la estructura de la investigacion a
nivel regional en las granjas y centros experimentales, se impulsaron los pro
gramas de extension y se dio especial énfasis a la capacitacién de personal.
Esta inversién en generacién y transferencia de tecnologia resultd, aunque
rezagadamente, en un mayor aumento de la productividad de la tierra duran te
el periodo 1966-1974.

A partir de 1968 se adicionaron al ICA funciones de regulacion, supervision y
control de insumos, sanidad, asistencia técnica, etc. De esta manera, un
modelo de funcionamiento que estaba “concentrado” en el proceso de gene
racion y transferencia de tecnologia se convirtio en un modelo “difuso” a nivel
de funciones. Las tareas de investigacibn y control se han realizado
deficientemente en esta institucién, dado que estas funciones tienen
caracteristicas disimiles. Por ejemplo, un “investigador” dedica solo el 25% de
su tiempo a labores netamente investigativas y el resto a otras actividades. Por
otro lado, en el afio 1965 el ICA destind el 87.4°/o de sus recursos a
investigacion, mientras que en 1978 esta proporcion era solo de 26.8%.

Si se examina la actual estructura institucional del ICA, se pueden sacar las
siguientes conclusiones: (a) Hay una excesiva concentracién de funciones en
una sola institucién y en este sentido se subestiman las ganancias que podrian
obtenerse con la especializacion. (b) No se ha enfatizado suficiente mente la
producciéon de innovaciones concretas para ser incorporadas directa mente al
sistema productivo. (c) El modelo usado aparece “difuso” por la cantidad de
cultivos y especies en las cuales se hace hincapié, en lugar de dedicarse a unos
pocos cultivos y especies cruciales para el desarrollo econdmico del pais. (d) La
estructura fisica y su distribucion regional se considera adecuada, aunque se



notan deficiencias en la dotacién de las estaciones y no se ha logrado
implementar un sistema que establezca prioridades por regiones geograficas o
ecoldgicas. (e) En la metodologia de trabajo, se concede demasiada libertad a
la iniciativa individual del investigador y no hay un mecanismo adecuado por
medio del cual se tengan en cuenta en las investigaciones las prioridades del
gobierno y las demandas del sector privado.

En los ultimos afios los recursos humanos disponibles para investigacion se han
venido deteriorando notablemente, lo cual contrasta con el desarrollo y
complejidad cada vez mayor de la agricultura y la ganaderia del pais. Por
ejemplo, el personal de la Subgerencia de Investigaciones se disminuyd en un
37% entre 1974 y 1975, sin contar con que se dedica cada vez menos a las
labores investigativas.

El presupuesto de las actividades de investigacion ha sufrido disminucion
continua, en términos reales, pasando de 12L3 millones de pesos en 1970 a
100.9 millones en 1978 (pesos de 1970). Aunque el presupuesto total del ICA
paso de 294.9 millones de pesos en 1970 a 329.2 millones en 1978 (pesos de
1970), el aporte del presupuesto nacional disminuyé de 241.6 millones de
pesos en 1970 a 163.7 millones en 1978 (véase el Cuadro No. 5). El aumento
se debe principalmente a la generacién de recursos propios por par te de la
institucion. Este fendmeno ha producido un aplazamiento en la entrega de
resultados a los usuarios y la descontinuacién de proyectos existentes. A pesar
de lo anterior, los estudios realizados han demostrado que la inversidon de esta
actividad produce tasas de rentabilidad que van del 10% en trigo al 70% en
soya, lo cual indica que el Estado podria invertir provechosamente recursos
adicionales en ella. Mientras el gobierno ha venido disminuyendo su apoyo
institucional a la investigacidon agropecuaria, se han venido formando centros
de investigacion privada y mixta tales como Cenicafé, Cenicafia, CONIF vy
Laboratorios Farmacéuticos. Acciones importantes en investigacion han sido
desarrolladas también por centros internacionales como el CIAT, CIMMYT,
IRRI, CIP, etc. Sin esta colaboracidon el deterioro de la investigacion
agropecuaria en Colombia hubiera sido mayor.

Se puede concluir entonces que los organismos encargados de planificar el
desarrollo de la investigacién agropecuaria no han funcionado satisfactoria
mente y que el pais carece ademas de politicas claras en este campo y de los
recursos apropiados para la ejecucion de las mismas.

e. Adecuacion de tierras
El desarrollo de la adecuacion de tierras ha sido, en parte, fruto de la accion

del Estado desde 1962, cuando se cred el INCORA®!, Desde el afio 1976, el
HIMAT (Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Adecuacidon de Tierras) tiene a

61 E|l 59% del area de los distritos fueron iniciados por el INCORA y el resto fue traspasado de otras
entidades al Instituto. Véase DNP-UEA “Estudio de Evaluacidn de los Proyectos de Adecuacién de Tierras”
Vol. 1, 1977, Pag. 2.



su cargo el manejo de los distritos de riego previamente establecidos por el
INCORA.

El pais posee un gran potencial en tierras aptas para su adecuacién. De un
total de 961.000 hectareas que se han identificado hasta el momento, solo
230.000 hectareas estan cobijadas por 13 distritos. La operacion de los
mismos es solo parcial, debido a que solo el 460/0 del drea con riego y drenaje
tiene las obras necesarias y a que la mayoria de los distritos no fueron
disefiados con las mejores especificaciones técnicas, lo cual ha hecho que se
presenten graves problemas operativos para su desarrollo. Por lo tanto,
existen grandes beneficios potenciales en la complementacién y rehabilitacidon
de los actuales distritos de irrigacion y drenaje.

Actualmente los distritos de riego se dedican con preferencia a los cultivos de
arroz, sorgo, soya y maiz y secundariamente a la ganaderia.

La mayoria de los proyectos en operacion estan situados a lo largo de la
Cuenca Magdalena-Cauca y es esta area en donde se han detectado la mayor
cantidad de posibles proyectos en el futuro, con una extensién total de
450.000 hectareas brutas. Dentro de esta cuenca, la parte baja es
particularmente importante para la produccidn y se caracteriza por ser una
zona humeda, plana, inundable, con suelos de textura pesada, moderada
fertilidad y drenaje imperfecto. Las principales actividades que se desarrollan
son los cultivos de arroz y sorgo y la ganaderia. Es notable en esta area la
ausencia de infraestructura fisica y social para el desarrollo agropecuario. Los
proyectos potenciales restantes estan situados en las Cuencas del rio
Catatumbo y del rio Cesar. No se han explotado suficientemente las
potencialidades de adecuacion en los Llanos Orientales.

Hasta el afo 1975 la inversion realizada en proyectos de adecuacién de tierras
era de 3.100 millones de pesos de ese ano; el 820/o de esta inversidén se
realizé antes de 1970 y desde entonces ha venido disminuyendo (véase el
Cuadro No. 6). Es posible que en los actuales momentos exista subinversiéon en
esta actividad, dada las altas tasas de rentabilidad privada y social encontradas
en las evaluaciones de nuevos proyectos realizadas por el Departamento
Nacional de Planeacion.

Otro aspecto que se desprende de los diferentes diagndsticos realizados es la
falta de servicios complementarios a la irrigacion para los usuarios de los
distritos de adecuacidn de tierras. Es evidente la insuficiencia de
infraestructura vial, asi como de crédito, servicios de mercadeo, educacion,
salud, vivienda, investigacién y transferencia tecnoldgica.

Por otro lado, el diagndstico ha puesto en evidencia las demoras en la
realizacién de las obras de adecuacién de tierras (especialmente a nivel de
canales secundarios y a nivel de finca) que no han permitido la facturacidon
eficiente para el cobro de los servicios. Ademas, el gobierno ha venido



subsidiando las obras de irrigacion y drenaje debido a la falta de mecanismos
adecuados para el cobro de valorizacion vy tarifas.

Por ultimo, antes de 1963 se contaba con escasa informacién hidrometeoro
l6gica para la programacién y el desarrollo de la actividad agropecuaria. Para
solucionar la deficiencia de las redes de puestos de observacién y de personal
calificado se cre6 la entidad denominada “Servicio Colombiano de Meteorologia
e Hidrologia” que se convirtio, en 1976, en el HIMAT. En 1969 se tenian 1.100
estaciones de observacién y para 1979 se contaba con 3.200.

Actualmente se viene desarrollando un proyecto de estudios
hidrometeoroldgicos para adecuacion de tierras en climas frio y caliente cuyos
resultados se extenderan a otros distritos de riego. Con dicho proyecto se
podran tomar acciones en la operacidon de los sistemas de riego y drenaje, en
la programacion de la faena agricola, en la seleccidn de cultivos y variedades y
en la organizacién de la aplicacion de plaguicidas. En el HIMAT también se
vienen realizando acciones de tipo agro meteoroldgico, tales como el montaje y
puesta en marcha de un sistema de alerta contra heladas y la clasificacion
climadtica del pais para fines agropecuarios, a pesar de las limitaciones
presupuestales para mantener, modernizar y ampliar esta red
hidrometeoroldgica que tendra 12.000 puestos de observaciéon en 1990.

Cuadro No. 6

GASTOS EN ADECUACION DE TIERRAS EN RELACION CON EL: VALOR BRUTO DE

LA PRODUCCION AGROFPECUARIA

1962 — 1978

Afios Gastos en Adecuacidon Valor Bruto de 1a Produccion Relacion
(a) )yt ) @)i(e)
{(Miilones de pesos (Millones de pesos (Millones de pesos e
corrientes) de 1975) corrientes)
1962 262 1.103.3 23.401 1.12
1968 172 484.5 31.216 0.55
1969 186 483.1 34.66°7 0.54
1970 197 464.6 38.3B6 0.51
1971 78 1686.9 43,787 O.18
1972 62 116.7 54.233 0.11
1973 69 106.5 T3.7561 0.09
1974 o8 118.5 99.968 0.10
1975 45 45.0 130.465 0.03
1976 164 132.7 171.324 0.10
1977 113 68.4 231.287 .05
1978 205 98.5 258.811 0.08

FUENTE: DNP-UEA-HIMAT, Division de Programacidén. Informe (varios).
1. Deflactado con el indice de precios del Producto Interno Bruto total

f. Crédito

El crédito ha sido considerado por los diversos gobiernos como un instrumento
basico en la politica de desarrollo agropecuario. La accidon gubernamental en



este sentido se justifica por el riesgo envuelto en la actividad de produccién
agropecuaria, por las imperfecciones del mercado de capitales para las zonas
rurales, por la preocupacién con la distribucion del ingreso y por el estimulo al
uso de tecnologias e insumos modernos. Concretamente la Ley 5a. de 1973
justifico el crédito como una manera de compensar al sector agropecuario por
las discriminaciones sufridas durante la época de la industrializacidn incipiente.
Sin embargo, la forma subsidiada como se otorga este crédito, con tasas de
interés real negativas, ha producido un continuo y creciente exceso de
demanda por crédito por parte de la actividad agropecuaria. Esta situacion
conduce a una escasez de crédito que hace necesario el racionamiento y la
aplicaciéon de criterios arbitrarios en la utilizacién de los fondos, lo cual ha
producido una asignacién ineficiente de los recursos entre los diferentes
sectores de la economia.

Las bajas tasas de interés impiden la captacion de fondos suficientes y el
campesino se ve obligado a acudir a otras fuentes (“extrabancarias”) en las
cuales paga una tasa de interés mas alta. Se ha demostrado que en promedio
el agricultor o ganadero termina pagando por esta mezcla de fondos un interés
similar al que se cobra en otros sectores econdmicos. Por otro lado, el
mecanismo de tasas de interés inferiores a las de mercado y la captacion
insuficiente de fondos ha obligado a las autoridades a confeccionar
mecanismos de inversidén forzosa y a acudir a la emisidon primaria de dinero
para subsanar el déficit. Esto genera muchas veces presiones inflacionarias en
la economia, lo cual es precisamente lo que quiere evitarse a través del
fomento de la produccién agropecuaria.

La forma como se maneja el crédito agropecuario en el pais y los mecanismos
institucionales y financieros utilizados para su administracion hacen que los
recursos se concentren en la financiacion de cultivos comerciales como son el
algodon, el arroz y el sorgo y de cultivos mixtos como el maiz y la papa. Por
otro lado, la mayor parte del crédito se concentra en agricultores medianos vy
grandes y es concedido a mediano y largo plazo. A pesar de esto, existen
mecanismos institucionales tales como la Caja Agraria, el INCORA y el Fondo
Rotatorio del Banco Ganadero que sirven, de preferencia, a los agricultores
pequenos.

La Ley 5a. de 1973 ha cumplido parcialmente sus objetivos en cuanto a
capitalizacion del sector agropecuario y en esa medida ha tenido alguna
influencia en el proceso de incremento de la productividad agropecuaria. En
cuanto a los objetivos de redistribucién del ingreso, estimulo a las
exportaciones, uso racional de los recursos humanos rurales, etc., el crédito
parece ser un instrumento demasiado general. Para lograr tales objetivos se
requieren medidas mas especificas. Sin embargo, debe destacarse que un
aporte fundamental de la Ley 5a. fue la introduccidon del crédito supervisado y
el impulso a la asistencia técnica, lo cual constituye un avance sobre los
esquemas anteriores.

D. Agroindustria alimentaria



La agroindustria alimentaria integra, conjuntamente con el sector agropecuario
y el sector de comercializacion, el sistema de alimentos. La agroindustria
alimentaria se refiere a aquellas actividades relacionadas con el procesamiento,
en las primeras etapas, de productos de origen agropecuario y pesquero para
consumo humano o animal. Este subsector constituye un componente
importante del Sistema de Alimentos en la medida que agrega valor en el pro
cesamiento y atiende la creciente demanda por alimentos convenientemente
elaborados.

En 1978 la agroindustria alimentaria contribuyé con el 2.7% del PIB y participd
con el 8.0% del producto final del Sistema de Alimentos. En el periodo 1975-
1976 generd el 13.7% del empleo, compré el 32.3% del valor del consumo
intermedio y aportd el 25% del valor de la produccion total de la industria
manufacturera (véase el Cuadro No. 7). El crecimiento de la agroindustria, sin
embargo, no ha sido muy dindmico. El valor agregado en términos reales
crecié a una taza promedio del 49 en el periodo 1960-1976, lo cual deja a la
agroindustria en niveles de crecimiento inferiores a los de la economia nacional
en el mismo periodo (5.4% aproximadamente).

La estructura de costos muestra que la agroindustria de alimentos depende
grandemente del sector agropecuario, el cual genera la materia prima que
transforma o procesa la industria de alimentos. El aumento en los costos de
ésta se ha acentuado en los ultimos afos. En efecto, en 1970 el costo de los
insumos representaba el 73.7% del valor de la produccidon bruta y en 1976 el
78.2%. Puesto que el consumo intermedio de la agroindustria esta constituido
basicamente por productos agropecuarios, las grandes fluctuaciones y la
naturaleza misma de la produccién agropecuaria, la ineficiencia de los procesos
de mercadeo y el alza de los precios relativos de los bienes agropecuarios,
frente a los no agropecuarios, han afectado el desarrollo dindmico y ordenado
del subsector.

De otra parte, el desarrollo agroindustrial en el pais se ha caracterizado por
una relativa centralizacién en la localizaciéon de las plantas. Es asi como en
1975 el 40% del valor agregado, el 44% del valor de la produccién y el 47%
del empleo generado por la agroindustria alimentaria se concentraba en las
cuatro areas metropolitanas mas importantes del pais: Bogota, Cali, Medellin y
Barranquilla. Esta situacién aun no se ha modificado y ha ocasionado en los
ultimos afios un desequilibrio en el desarrollo regional. A pesar de que las otras
regiones del pais ofrecen ventajas comparativas en el sentido de una mayor
proximidad a las zonas de produccién de las materias primas o a los puertos de
exportacidon, adolecen de graves insuficiencias de infraestructura fisica vy
comercial que han impedido el aprovechamiento de economias externas por
parte de las inversiones agroindustriales.

La agroindustria alimentaria genera parte de las divisas del pais, mediante la
colocacion de wuna amplia variedad de productos semi-elaborados vy
completamente elaborados en el mercado internacional. En efecto, las



exportaciones de este subsector en 1977 representaron el 5.6% del valor total
de las exportaciones. Es importante destacar que durante el periodo 1960-
1977, las exportaciones de procesados agroindustriales crecieron a una tasa
promedio anual del 24.80/0. Sin embargo, la balanza de alimentos procesados
resultd negativa hasta 1968. De esta fecha en adelante el pais ha venido
desarrollan do una vocacion exportadora que se refleja en un superavit de la
balanza comercial en este tipo de productos. Esto denota sobre todo el
desarrollo de la capacidad empresarial y competitiva de la industria de
alimentos y las altas posibilidades que ofrece el mercado internacional, ya que
los estimulos oficiales a las exportaciones de los alimentos procesados no han
mejorado sustancialmente en los ultimos anos.

Cuadro No. 7

PARTICIPACION DE LA AGROINDUSTRIA ALIMENTARIA
EN EL SECTOR MANUFACTURERO

1960 — 1976

Participacion (oj‘o) 1960 — 1964 1965 — 1969 1970 — 1974 1975 — 1976
Valor de la Produccidén 256.7 25.8 22.7 24.9
Consumo Intermedio 3a.7 33.7 29.5 32.3
Valor Agregado 14.6 14.9 13.2 14.0
Empleo 14.7 14.6 13.8 13.7

FUENTE: Céilculos del DNP, con base en DANE, Encuesta Manufacturera (varios volimenes).

Aunque los alimentos procesados tienen una proteccién arancelaria relativa
mente alta, las importaciones de este tipo de productos se han incrementado
sustancialmente y en 1977 representaron el 8% del valor de las importaciones
colombianas. Esta situacién estaria reflejando un cambio en los patrones de
consumo Yy en la estructura de la demanda interna. Ademas, sefialaria la
necesidad que tiene la agroindustria alimentaria nacional de mejorar ain mas
su eficiencia, ofreciendo productos de mejor calidad y a precios competitivos.

El gobierno ha venido impulsando el desarrollo del subsector mediante el
otorgamiento de crédito de fomento y de licencias globales de importacion de
maquinaria y equipo, y apoyando la inversién extranjera .y la transferencia y
adaptacién (a través del ITT) de tecnologia moderna en el area de alimentos
procesados. Entre otras cosas, se canalizd un empréstito externo con el BIRF
para el fomento de la agroindustria, el cual tuvo una alta demanda por parte
de los inversionistas privados. Segun los préstamos aprobados hasta diciembre
de 1978, este Programa de financiamiento debié generar inversiones totales
por un valor de $1.690 millones y crear 1.659 empleos. Se aprobaron también,
para el subsector agroindustrial, importaciones de maquinaria y equipos a
través del sistema de licencias globales con tarifa arancelaria Unica del 5%.
Dichas importaciones representaron en promedio el 6.8% del valor total de los
equipos importados. Adicionalmente, se autorizaron diversos contratos de
licencia para el uso de tecnologia importada y explotacion de marcas y
patentes en el area de alimentos, en la medida que dichos proyectos



incorporaran tecnologias modernas para el procesamiento de alimentos y
contribuyeran a la exportacion de éstos, amparandose en el Régimen Comun
de Tratamiento a los Capitales Extranjeros y sobre Marcas, Patentes, Licencias
y Regalias, dentro del Pacto Andino.

El desarrollo de agroindustrias en el pais ha contribuido favorablemente a la
modernizacion del Sistema de Alimentos al aumentar la demanda por
productos de origen agropecuario y al desarrollar modernos sistemas de
distribucién de alimentos procesados. Sin embargo, este proceso ha tropezado
con dificultades originadas, primordialmente, en la escasez de infraestructura
fisica de mercados en centros de acopio, la relativa estrechez de los mercados
domésticos para alimentos procesados, las grandes fluctuaciones de la
produccidon agropecuaria, sus precios relativos en alza y la ineficiencia de los
procesos de mercadeo de las materias primas agropecuarias.

E. Comercializacion de alimentos

El comercio juega un papel basico en la coordinacién de las actividades de
produccion, distribucién y consumo, mediante su participacién en todos los
mercados que se presentan a lo largo de los canales de comercializacién y de
la geografia nacional.

El sector posibilita el intercambio en una economia como la colombiana en
progresiva especializacién. La demanda por sus servicios le ha permitido
aumentar su participacién en el PIB pasando del 15.8% en el periodo 1950-
1959 al 17.1% en el periodo 1976-1978, siendo superado solamente por los
sectores agropecuarios (22.7%) e industrial (19.5%). (Véase el Cuadro No. 8).
Por otra parte, el sector genera el 12.5% del empleo total del pais y esta
magnitud ha aumentado a una tasa anual del 5.5%, sefalando asi su
capacidad de absorciéon de mano de obra.

Los margenes en el comercio no parecen haberse ampliado, pero son aun altos
debido a las altas pérdidas fisicas y a la baja eficiencia operacional de los
comerciantes a pequefa escala. En efecto, los margenes en el comercio de
alimentos se sitlan en promedio entre 30% y 40% sobre el precio al
consumidor y tienden a ser inferiores a los de los bienes no alimenticios. Entre
las causas de los altos margenes estan las elevadas pérdidas fisicas, las cuales
se estimaron en $5.650 millones en 1975, para solo 16 productos. De otra
parte, los margenes son aln mas altos para productos perecederos, los cuales
fluyen por canales tradicionales atomizados que, paraddjicamente, tienden a
servir los grupos de bajos ingresos.

La infraestructura comercial ha mejorado en el pais en el periodo 1960-1978,
pero sigue siendo deficiente. Las fuertes fluctuaciones de precios y las altas
pérdidas fisicas, especialmente en productos perecederos, son atribuibles en
gran medida a deficiencias en infraestructura de centros de acopio, centrales
de abastos, red de almacenamiento, red frigorifica y equipos para manejo de
inventarios a nivel mayorista y detallista. Parece existir, entonces, una



subinversion publica en infraestructura comercial que resulta en altos costos de
comercializacion para los participantes privados y en un deficiente funciona
miento del mercado nacional de alimentos, el cual se refleja en las altas
fluctuaciones de precios entre regiones y a lo largo del afio, resultando en altos
riesgos para todos los participantes del sistema: productores, procesadores,
comerciantes y consumidores.

Cuadro No. &

PARTICIPACION DEIL. COMERCIO EN EL PIB DE LA ECONOMIA (%o)

1950 — 1978

SECTORES 1950 — 1959 1960 — 1969 1970 — 1975 1976 — 1978
1. Total Agropecuaric 35.0 28.2 22.2 23.0
2. Industria de Alimentos

(excluyendo bebidas) 2.3 2.5 2.9 3.0
3. Total Comercio 15.8 16.8 17.1 17.1

Comercio de Alimentos

cCOoOmo o.fa del comercio total {(46.8) (44.6) (43.9) (43.4)
4. Otiros Sectores 46.9 52.5 57.8 56.9

Total 100.0 100.0 100.¢ 100.0

FUENTE: Calcules del DNP, con base en DNP — Cuentas Regionales; Banco de la Repiublica, Cuentas
Nacionales; ¥y DANE, Censo de la Industria Manufacturera.

El acopio de productos perecederos (especialmente frutas, hortalizas,
tubérculos y productos de origen animal) no cuenta con infraestructura en
mercados de origen o de productores, tanto a nivel local como regional, que
facilite el acondicionamiento de productos (clasificacion, empaque, lavado,
etc.) y la formacién de precios. El pais inicié inversiones en 1970 en mercados
terminales mediante la construccion de Centrales de Abastos en Bogota, Cali y
Medellin. Las post-evaluaciones de estos mercados indican una tasa interna de
retomo aceptable para Cali (10%) y alta para Medellin (24%) y Bogota (30%).
Las Centrales han permitido reducir considerablemente las pérdidas fisicas, los
costos de transporte y manipuleo, a la vez que han mejorado las condiciones
de formacién de precios. En los cinco restantes mercados terminales
(Barranquilla, Bucaramanga, Cartagena, Pereira y Culcuta) contindan
existiendo mercados centrales con graves problemas de logistica y altos costos
de comercializacion.

De otra parte, el sector publico ha contribuido, en asocio con el sector privado,
a crear infraestructura social o de servicios que permiti6 mejorar la eficiencia
privada en la comercializacion. Esa infraestructura incluye: (1) mecanismos y
servicios que buscan mejorar las condiciones de formacién de precios (Bolsa
Agropecuaria e informacién de mercados), (2) lineas de crédito (Fondo de
Crédito para comercializacion y financiacion de almacena miento a través de
bonos de prenda) y (3) entidades de fomento (Corporaciones Regionales de
Mercadeo). Sin embargo, estas actividades de fomento han sido insuficientes,
en algunos casos, o mal encauzadas, en otros, lo cual ha obstaculizado una
mayor modernizacidn del comercio de alimentos. Adicionalmente el gobierno
ha intervenido los mercados, especialmente de productos durables, a través
del IDEMA. Este Instituto ha fijado precios de sustentacién a niveles cercanos a



los precios de mercado interno y ha mantenido existencias reguladoras en
diferentes productos, aunque el impacto de estas Ultimas en la estabilizacidon
de precios no ha sido muy grande. Sin embargo, recientemente el IDEMA ha
mejorado su eficiencia al reducir el nimero de funciones y de productos
manejados. En conclusion, el mejoramiento de la infraestructura comercial y
de servicios y las acciones de fomento que se han adelantado hasta el
momento han sido insuficientes para acelerar una modernizacion del comercio
de alimentos acorde con los niveles de desarrollo econédmico alcanzados por el
pais.

3. COMERCIO EXTERIOR Y PRECIOS
A. Evolucion de las exportaciones de origen agropecuario

El sector agropecuario ha contribuido y continda contribuyendo con una alta
proporcién de las divisas provenientes de exportaciones de bienes. En 1960/61
contribuia con el 79% y en 1976/77 con el 80%. El cambio de la politica de
sustitucion de importaciones por una de promocion de las exportaciones trajo
consigo un crecimiento rapido de las ultimas en general y, en particular, de las
exportaciones de origen agropecuario. Se pasd de una tasa anual de
crecimiento del orden del 3.0% en el periodo 1960-66 a una del orden de 13%
en el periodo 1966-77 en las exportaciones totales y de una del 2% al 12.4%
en las de origen agropecuario en los mismos periodos.

Las exportaciones de origen agropecuario diferentes al café han tenido también
un gran dinamismo en el periodo 1960-1977. En el periodo de 1960- 1961
estas exportaciones de origen agropecuario tenian una participacion del 7.7%
en promedio sobre las exportaciones totales mientras que en el periodo de
1976-1977 alcanzaban una proporcion del 16.6%. Sin embargo, para este
periodo se observa una ligera caida con respecto al periodo de 1973-74
durante el cual las exportaciones agropecuarias menores contribuyeron con un
18.8% aproximadamente (véase el Cuadro No. 9).

Cuadro No. 9

TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO DEL VALOR DE LAS
EXPORTACIONES COLOMBIANAS
1960 — 1977

1960—1966 1966—1974 1974—1977 1960—1977

%lo °jo Cjo <o

1. Café 1.3 B.Z2 30.0 5.9
2. Materias prias agropecuarias:

a. Alimentos 12.1 3.8 12.1 14.6

b. No alimentos 2.4 25.9 6.9 1i5.3

3. Alimentos procesados 21.8 30.1 —8.0 23.8

4. Resto de exportacicones 5.4 i8.9 —18.7 10.2

Total exportaciones 3.1 12.7 13.3 5.6

FUENTE: Calculos del DNF con base en DANE, Anuarios de Comercio Exterior (varios afios).



Las exportaciones de alimentos procesados crecieron a una tasa muy alta en el
periodo 1960-66, pasando de una etapa de sustitucion de bienes finales a una
de exportacion. Para el periodo de 1966-74 las exportaciones de materias
primas no alimenticias, tales como el algoddn, tabaco y flores crecieron
rapidamente a una tasa anual del 25.9%. Durante el periodo de mayor
produccion agropecuaria las exportaciones de materias primas alimenticias
obtuvieron un crecimiento muy rapido (12.5%). En el periodo de 1960-1977,
las exportaciones de productos agroindustriales crecieron mas rapido que la de
materias primas agropecuarias alimenticias y no alimenticias.

B. Estructura y evolucion de las importaciones de origen
agropecuario

Las importaciones de origen agropecuario tuvieron una participacion del 14.2%
de las importaciones totales en el afio de 1977 (véase el Cuadro No. 10).

Dentro de las importaciones de origen agropecuario se destacaron las materias
primas alimenticias y los productos procesados, cuya participacion fue de 5.7%
y 7.9% respectivamente.

Las importaciones de productos de la agroindustria de alimentos han venido
aumentando rapidamente, pasando de una participacion del 2.8°/o en 1960 a
7 en 1977.

Debido al lento crecimiento que experimentd la produccidn nacional de la
agricultura y ganaderia y al rapido aumento de la demanda por alimentos
durante el periodo de 1960-1966, se hizo necesario aumentar las
importaciones de alimentos procesados a una tasa anual del 14.9% para cubrir
el exceso de demanda. Por otro lado las importaciones de materias primas
agropecuarias disminuyeron ligeramente. Durante el periodo de 1966-74 estas
importaciones, sin embargo, crecieron rapidamente, doblando el ritmo de
crecimiento de las importaciones totales. Las importaciones de procesados
aumentaron a un ritmo igual al de las totales.

En el periodo de 1974-1977, el pais empezo6 a declinar en las importaciones de
materias primas agropecuarias alimenticias (-1.9%) y retornd a crecimientos
altos de productos procesados (26.8%) con el fin de amortiguar en parte la
presion inflacionaria.

C. Manejo de la politica

La politica de comercio exterior tanto a nivel general de la economia como a
nivel sectorial influye directamente en los precios de los productos
agropecuarios y por lo tanto en los logros de los objetivos de la politica
sectorial.

Las politicas gubernamentales sobre precios y comercio exterior de productos
agropecuarios han fluctuado ampliamente en Colombia desde una sustitucién



de importaciones que favorece a los productores, con miras a lograr el
autoabastecimiento en alimentos y materias primas, hasta una politica de
alimentos baratos para favorecer a los consumidores urbanos de bajos
ingresos.

Cuadro No. 10

TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO DEL VALOR DE LAS IMPORTACIONES
COLOMBIANAS 1960 — 1977
{(Porcentaje anual)

196 0—1966 1966—1974 1974—1977 1960—197"
1. Materias primas agropecuarias
Alimentos —1.4 211 -—1.9 9.3
No Alimentos —2.2 22.4 12.6 9.2
2. Alimentos procesados 14.9 10.2 26.7 13.7
3. Resto de importaciones 1.3 10.4 2.9 4.6
4. Total Importaciones 1.6 11.0 4.0 4.8

FUENTE: Cdlculos del DNP con base en DANE, Anuarxios de Comercio Exterior (varios anos).

La politica agropecuaria de precios y comercio exterior ha sido manejada
discrecionalmente por el gobierno a través de la utilizacion de instrumentos,
tales como restricciones cuantitativas, subsidios, etc., que algunas veces han
representado costos altos en términos de eficiencia y de recursos fiscales. El
manejo discrecional de estos instrumentos ha generado, en ocasiones, precios
excesivamente altos para algunos productos en los cuales el pais tiene una
escasa ventaja comparativa y precios discriminatorios para otros productos
que tienen grandes posibilidades de producirse adecuadamente en el pais.
Asimismo, las condiciones de informacién con la cual se toman las decisiones
no han permitido la flexibilidad requerida para que el pais aproveche
completamente las alternativas que proporciona el mercado mundial y adapte
su estructura productiva a las oportunidades del mismo.

La proteccion efectiva del sector agropecuario ha sido tradicionalmente mas
baja que la del sector industrial. Para 1976 la proteccidon efectiva de la
agricultura se estimdé en 30.6% mientras que la del sector industrial era de
69.9%. Asi mismo el arancel promedio de la industria (35.3%) era el doble del
de la agricultura (17.6%). Esta proteccion arancelaria al sector es poco
importante en la practica ya que la mayoria de los productos que tienen gran
volumen de importacion estan en la practica exentos de impuestos
arancelarios, puesto que son importados por el IDEMA.



INDUSTRIA

1. SITUACION ACTUAL Y EVOLUCTON RECIENTE

La industria manufacturera colombiana generd un valor agregado de 109.208
millones de pesos en 1976°% que representaron el 19.4% del producto interno
bruto. El 49.6% de este valor agregado correspondid a industrias productoras
de bienes no duraderos de consumo (alimentos, bebidas, tabaco, textiles y
confecciones, calzado, muebles, publicaciones), el 41.5% a industria
productora de bienes intermedios (cemento, papel, cuero, madera, productos
quimicos, metallurgica basica) y el 8.9% a industrias productoras de bienes
duraderos de consumo y capital (maquinaria eléctrica y no eléctrica).

En 1976 la industria empled 470.055 personas cuya productividad promedio
fue de 232.330 pesos de ese afio. El consumo intermedio industrial fue de
162.010 millones de pesos, 127.349 de los cuales (el 78.6%) fue de origen
nacional y 34.661 (el 21.4%) de origen extranjero.

La industria manufacturera ha venido creciendo a partir de 1958°% a una tasa
geométrica anual de 6.80/0, tasa 26% mayor que la de crecimiento del PIB.
Sin embargo, el crecimiento industrial no ha sido lo suficientemente rapido en
los ultimos afios como para incrementar sustancialmente la participacién del
producto manufacturero en el PIB, como se aprecia en el Cuadro No. 1.

En la década de 1950 la participacion de la industria en el PIE crecid con
alguna celeridad promovida por la creciente sustitucién de importaciones, y su
aporte al PIB pasd de 14.8% en 1950 a 17.9% en 1960. Sin embargo, en la
década del 60 este proceso parecié estancarse, ya que la participaciéon soélo
pasé de 17.9% en 1960 a 18.7% en 1965 y a 18.6% en 1970.

Cuadro No. 1

PARTICIPACION DEL PRODUCTO INDUSTRIAL EN EL PIB, 1950 - 1975
(Pesos constantes)

ARO Participacion en el PIB Incremento
(°ro) (°/o)
1950 14.8 —
1955 16.1 8.78
1960 17.9 11.78
1965 18.7 4,47
1970 18.6 -0.53
1975 19.0 2,15
1978 19.2 1.05

FUENTE: Cuentas Nacionales,

62 Se presentan cifras para 1976 por ser el Gltimo afio Para el cual hay cifras disponibles del DANE (Encuesta
Anual Manufacturera).
63 Afio a partir del cual se inicia la Encuesta Manufacturera del DANE.



En la década de los afios setenta, el auge de las exportaciones y el crecimiento
global de la economia permitieron mantener un buen ritmo de crecimiento
industrial en casi todos los afios, aunque con notables fluctuaciones. El
producto (valor agregado real) crecié a tasas entre 8.5% y 12.8% anual en el
periodo 1970-1976, con excepcidén de 1975, afio en que decrecié en 5.2%. En
1976 el producto industrial recuperd un buen ritmo de crecimiento, en 1977
creci6 moderadamente® y todo parece indicar que en 1978 crecié a una
elevada tasa. El empleo industrial crecié entre 1970-1976 a tasas anuales
entre 2.0% y 10.2% (tasa para 1973).

Las exportaciones de bienes manufacturados valieron 582.5 millones de
dblares en 1976°% (los cuales representaron el 7.8% de la produccién industrial
y el 33.4% de las exportaciones de bienes) y 662.6 millones de ddlares en
1977. Aunque han logrado niveles relativamente altos, las exportaciones
manufacturadas han mostrado en afos recientes disminucién de los valores
exportados en ddélares corrientes y, aln mas, en ddélares constantes de 1970.
Como se aprecia en el Cuadro No. 2, tales exportaciones valieron 659 millones
de délares en 1974, 595 millones en 1975, 583 millones en 1976, y 663
millones en 1977. En dodlares reales, las exportaciones de 1977 disminuyeron
en 1.7% respecto a 1976.

Asi pues, aunque la industria ha seguido creciendo a tasas mayores que el PIB,
este crecimiento no ha sido lo suficientemente vigoroso en la presente década
como para elevar su participacion en el producto, absorber una mayor parte de
la poblacion en actividades productivas, y generar un volumen ascendente de
exportaciones. Por lo tanto es pertinente hacer un examen de los patrones de
crecimiento industrial en los ultimos afios, con miras a vigorizar el desarrollo
de la industria colombiana. Esto es lo que se intenta hacer en la parte restante
de este diagndstico.

Cuadre Na. 2

INDICADORES INDUSTRIALES
{Millones de pesos constantes de 1970}

Tasa de Tasa de Taza de Tasa de Tasa de Tasa de Taza de Tasa de
Creefto Crec/to Creefto Crecito Crec/to Crecito Crecite 5 Creclto
970 anuel 1971 anual 1972 anual 1973 annal 1974 anual 1975 anual 1976 anual 1977 anual 1978

Produceién bruta® 59.317 9.5 64.942 7.1 69.557 16 74977 5.0 78718 — 21 TT.077 85 B1.658 — B.5 78.708 148 89.524
Consumo Intermedio® 34,150 9.3 37.343 4.3 38.940 4.5 40,698 2,0 41.510 0.7  41.799 7.3 44.841
Valor agregndoa 25.166 2.7 21.689 109 30.617 120 34,279 8.5 37.208 - 5.2 35.278 100 38.817
Empleo 347.159 2.0 354.251 8.4 383.863 102 423.028 5.9 447.899 2.0 456,823 29 470.055 0.7 473,480 1.6 481083
Valor agregado por
trabajador 72.49% 7.5 77.908 2,4 79.762 1.6 81.032 2.3 83.072 — 7.6 77.22% 6.9 82.579
Inversién bruta 3.642.5 3.519 4.714 5370 4.195 4.391 3.858
Exﬁortacinnes FOB
(Milones de délares) 658 — 0.9 584 -2 582 138 662
Expattaciones FOB
(Millones de délares)
1970 331 — 5.2 313 —-19.6 252 — 17 248
Indics de volumen
fisico 100.0 0.3 109 110 120 9.6 132 B4 139 0.3 140 108 151 6.4 157

FUENTE: Cilewlon de] DNP, fon bawe #0 cifrat del DANE ¥ Cusntas Nacioasies.

L

Deflactada por el indice de precioy al por mayor para o Ind: les, Bango de da

Deflactada por €] fndice de precios pera materiag prizmas ¥ i Banco de Lt Repiibh,

Caleulada por difezencit entre produccion bruta, consums intermedic.

Deflactadas por el correspondients jndice de Valor Unitario del Banco de W Repiblica,

Datos obieni mediante pr i ccn base en los indices de W muestra mengual del DANE.
Total industria fabril, (ndice del Banco de la Repiablica.

64 como lo indica el Indice de Volumen Fisico del Cuadro No. 2.
65 Seglin manifiestos de aduana. Procesados por el DANE.



2. VINCULOS CON EL RESTO DE LA ECONOMIA

La determinacion de los vinculos hacia atras de la industria manufacturera con
los demads sectores de la economia permite establecer i) la magnitud de los
efectos multiplicadores del crecimiento industrial sobre dichos sectores, ii) la
importancia de cada sector econdmico en la estructura de costos y de
suministros para la industria manufacturera, y iii) los posibles efectos del
crecimiento industrial sobre sectores que pueden constituirse en cuellos de
botella para el crecimiento de toda la economia.

Del analisis de la matriz insumo-producto de 1976°, se puede concluir que el
sector industrial demanda:

a) El 33.6% de la oferta total comercializada (produccién comercializada
mas importaciones) del sector agropecuario, excluyendo café.

b) El 80% de la oferta total (produccion mas importaciones) del sector
minero.

c) El 29% de la oferta total del mismo sector industrial.

d) El 27% de la produccidn bruta del sector electricidad, gas y agua.

e) El 14% de la produccidn bruta del sector transportes.

f) El 22% de la produccion bruta del sector bancos y seguros.

Asi pues, el crecimiento industrial tiene importantes efectos multiplicadores
sobre la agricultura, la mineria, el transporte, el sector financiero, y sobre el
mismo sector industrial. Debe observarse que aunque en términos absolutos es
alta la proporcién de la oferta agropecuaria que se somete a procesos
industriales (33.6%), este porcentaje es aun bajo en comparacién con otros
paises, por lo cual hay buenas perspectivas de crecimiento para Ila
agroindustria en Colombia.

Los efectos multiplicadores del crecimiento industrial pueden verse, sin
embargo, frustrados y tener consecuencias indeseables cuando se ejercen
sobre sectores cuyo crecimiento es limitado en el corto y mediano, e inclusive
en el largo plazo. En este caso se requiere disefiar politicas para romper los
cuellos de botella del crecimiento industrial. En algunas areas de produccion ya
empieza a notarse una escasez de materias primas, como en el caso de las
industrias de la madera y del cuero. Para toda la industria en general la
energia y los combustibles pueden volverse cuellos de botella al crecimiento en
un futuro no lejano.

La industria manufacturera tiene una participacion importante en el consumo
energético nacional: utiliza el 27% de la produccién del sector electricidad, gas
y agua, y el 29.4% de los productos de refineria® que se venden en el pais.
ISA estima que hacia 1985 corresponderia a la industria el 44% del consumo
de energia eléctrica del pais, y no cabe duda que el crecimiento de la industria,

66 Esta matriz incluye importaciones y. por esa razén, las relaciones intersectoriales que de alli resaltan no se
limitan a las estrictamente nacionales sino que incluyen el consumo intermedio importado.
57 petrdleo refinado, lubricantes, disolventes y aromaticos.



con la actual estructura de consumo, ejerceria una demanda apreciable sobre
el sector energético. Por esta razon, la satisfaccion de las me tas del Plan de
Integraciéon Nacional en cuanto a niveles de produccidn y a cambios en la
estructura del consumo de productos energéticos debe hacer una contribucién
muy importante para hacer posible el crecimiento industrial en los afos
proximos.

El segundo aspecto de la vinculaciéon de la industria con otros sectores se
refiere al papel que éstos desempeifian dentro de la estructura de los costos
industriales. Por cada peso de produccién bruta la industria manufacturera
utiliza directamente:

a) 25 centavos de insumos agropecuarios (nacionales e importados)®,

b) 3 centavos de insumos del sector minero,

c) 29 centavos de insumos industriales (de los cuales 1.3 corresponden a
pro ductos de refineria),

d) 1 centavo de electricidad, gas y agua,

e) 2 centavos de transporte (5.7 centavos si se valora la produccion no a
precios de fabrica, sino entregada al usuario),

f) 3 centavos de servicios del sistema financiero,

g) 1 centavo de otros servicios.

Como se ve, dada la actual estructura productiva, los dos sectores que mas
incidencia directa tienen en los costos y precios de la industria manufacturera
son el mismo sector industrial (29 centavos por peso de produccién) y la
agricultura (25 centavos). Los costos energéticos representan cerca de 2.3
centavos en promedio por peso de produccion y el valor agregado cerca de 36
centavos. Asi pues, la mayor incidencia sobre los precios de los productos
industriales corresponde, en orden descendente, i) a la remuneracidon a los
factores productivos (valor agregado), ii) a los insumos industriales vy iii) a los
insumos agricolas. Esto permite concluir lo siguiente:

a) Los ajustes de precios reales que se requerirdn en el futuro para los
insumos energéticos no afectaran significativamente los precios
industriales. Por otra parte, el plan de inversiones en el sector
energético, al asegurar una adecuada disponibilidad de este insumo
utilizado por la industria en una alta proporcién, evitard cuellos de
botella al desarrollo de ésta y hard un significativo aporte a su
crecimiento.

b) La disponibilidad de bienes industriales intermedios a precios
competitivos es un factor importante para la estabilizacién de los precios
de los productos manufacturados.

68 Esta aclaracién se aplica también a los demas sectores.



c) e) La realizacion de la meta del Plan en el sector agropecuario en cuanto
a elevar la productividad tendra importantes repercusiones positivas
sobre los costos y precios industriales.

d) El aumento de la productividad de los factores que emplea la industria y
la racionalizacién de la proteccion a estos mismos factores (proteccion
efectiva) y de sus remuneraciones (ganancias y salarios) son también
elementos importantes para lograr una estabilizacién de los precios
industriales, dada la elevada participacién del valor agregado en cada
peso de produccion.

Ademas de establecer los vinculos de la industria hacia atras y sus efectos
multiplicadores, es conveniente examinar sus vinculos hacia adelante y con los
usuarios de sus productos, tal como se hace a continuacion.

El 66% de la produccion bruta industrial fue absorbido en 1976 por toda la
economia como demanda final, de la cual 48.7 puntos corresponden a
consumo final, 8.9 puntos a inversién, y 8.2 puntos a exportaciones. El 34%
restante de la produccion industrial tuvo como destino el consumo intermedio.

Los insumos industriales representan una fraccion considerable dentro de los
costos de produccion de muchos sectores de la economia. En efecto, la
industria manufacturera (nacional o extranjera) vende:

a) 29.1 centavos por cada peso de produccion del sector manufacturero.

b) 21.2 centavos por peso de produccién del sector transporte.

e) 16.5 centavos por peso de produccion de los sectores comercio y
servicios no financieros.

c) 13.0 centavos por peso de produccion del sector agropecuario.

Por estos datos puede verse que una politica orientada a aumentar la
productividad y mejorar la eficiencia de la industria manufacturera, ademas de
favorecer la economia en general, tendra efectos especialmente saludables
sobre la misma industria, que es el sector donde mas pesan los insumos
industriales dentro de los costos de produccién.

Entre los usos de los productos industriales como demanda final es especial
mente importante analizar la participacidén de tales productos en la canasta de
consumo familiar. Cerca de la tercera parte de los ingresos de obreros y
empleados se gasta en productos de origen industrial, como se observa en el
Cuadro No. 3. Este porcentaje ird creciendo a medida que aumente el ingreso
per capita, dada la alta elasticidad ingreso de la demanda por productos
industriales. De todas maneras, ya se ha llegado a un punto en que los precios
de los productos industriales tienen una incidencia notable sobre el ingreso real
y el consumo del promedio de la poblacidon colombiana. Un aumento de la
productividad y competitividad de la industria tendria por consiguiente efectos
apreciables sobre el nivel de vida de los colombianos y contri buiria a aliviar las
presiones inflacionarias de la economia.



Cuadro No. 3

PARTICIPACION DE LOS PRODUCTOS INDUSTRIALES EN LA
CANASTA FAMILIAR

{(Porcentaje)
Obreros Empleados
Alimentos 18.7 14.0
Productos para la viviendal 4.5 3.7
Vestuario 5.0 7.2
Miscelaneo? 5.9 7.9
Total Industria 34.1 32.8

FUENTE: DANE, Indice de Precios al Consumidor, 1978,

1. Comprende: articulos de limpieza, ropa del hogar, equipos del hogar, muebles, combustibles,
2. Comprende: drogas, articulos de uso personal, articuloes escolares y culturales, bebidas ¥ tabaco.

3. COMPOSICION DE LA PRODUCCION Y EL CONSUMO DE BIENES
INDUSTRIALES

El nivel de desarrollo industrial alcanzado en el pais se ha logrado a través de
la sustitucién de importaciones y, en menor grado, de la promocién de
exportaciones, principalmente en las industrias productoras de bienes no
duraderos de consumo y de bienes intermedios, ya que la industria de bienes
duraderos de consumo y de bienes de capital es apenas incipiente. En el
periodo 1968-1976 los bienes no duraderos de consumo tuvieron una
participacion promedio de 51.2% en el valor agregado industrial, los bienes
intermedios representaron el 39.9%, y los bienes de capital y duraderos de
consumo el 8.8%. Desde 1958 se observa una creciente participacion de los
bienes intermedios y de capital en el valor agregado industrial, al tiempo que
disminuye la participacion de los bienes no duraderos de consumo.

En el Cuadro No. 4 se presenta un ordenamiento de las agrupaciones
industriales (a 3 digitos de la CI segun su valor agregado en 1976. Las tres
industrias tradicionales de bienes de consumo (textiles, alimentos y bebidas)
re presentaron en ese afio el 39 del valor agregado industrial; les siguen en
importancia un grupo de industrias quimicas (productos farmacéuticos,
pinturas, jabones, sustancias quimicas, refinacion de petrdéleo) con el 18.3 y
luego un grupo de industrias con participacion individual entre 3 y 4%: equipo
de transporte, tabaco, cemento, productos metalicos, confecciones, papel y
hierro.

En la tercera columna del Cuadro No. 4 puede observarse el patréon de
crecimiento sectorial de la industria manufacturera en la década del 70, el cual
se establece mediante un indice de la produccién sectorial para 1976 (con base
en 1970).

Se observa que muchas de las industrias productoras de bienes no durables de
consumo entraron en un periodo de estancamiento en el periodo 1970-1976.
Solamente seis de las industrias de este grupo presentaban en 1976 un indice
de crecimiento de la produccién superior al promedio industrial (134.1):
alimentos (152.6), bebidas (134.8), productos farmacéuticos, pinturas,



jabones (139.5), confecciones (154.2), calzado excepto de caucho o de
plastico (177.5) y objetos de barro, loza y porcelana (143.4). Estos indices de
produccion en 1976, aunque superiores al promedio industrial, no son tan
espectaculares como los de las industrias de productos intermedios. El resto de
las industrias productoras de bienes no duraderos de consumo tiene indices de
produccidon menores que el promedio industrial en 1976 e incluso menores que
los del afio base. El indice de produccion de la industria textil era 102.4 en
1976, lo cual indica que este sector entré en estancamiento en la presente
década; la industria del tabaco tuvo un crecimiento moderado (115.9), asi
como la industria editorial (125.2). La produccién de productos de madera
(94.1) decrecié en términos reales, asi como la de muebles (88.3) y la de
productos de cuero, excepto calzado (98.9).

La situacidn de estancamiento o retroceso de algunas de las industrias
productoras de bienes de consumo masivo obedece tanto a factores generales
como a factores especificos pan cada sector.

En general, los factores que mas estan afectando el crecimiento de las
industrias productoras de bienes de consumo masivo son el estancamiento a
que ha llegado el mercado doméstico, originado muchas veces en los elevados
precios a los consumidores, y el estancamiento de las exportaciones de bienes
manufacturados. Las perspectivas de crecimiento de las industrias mas
tradicionales del pais, que son las de bienes no duraderos de consumo,
dependen en gran medida de un aumento en su productividad vy
competitividad, que les permitan asegurar un crecimiento mas acelerado de la
demanda domestican a través de menores precios relativos y unas mayores
posibilidades de exportar.

Ademas de este factor general existen factores particulares que estan afectan
do negativamente las posibilidades de crecimiento de diferentes industrias. La
estructura impositiva sobre los cigarrillos estd frenando, sin duda, el
crecimiento de este sector. La industria de productos de madera empieza a
enfrentar escasez de maderas de calidad, originada en la explotacion irracional
de los bosques y en la baja tasa de reforestacién. La industria del cuero ha
enfrentado créonicamente escasez de cueros de calidad.

El moderado crecimiento de la industria de bienes no duraderos de consumo
contrasta con el elevado crecimiento que continuaron experimentando, en la
década del 70, las industrias productoras de bienes intermedios, basicamente a
través de sustitucidn de importaciones. Los indices de crecimiento de la
produccién pan sustancias quimicas industriales (234.7), productos de plastico
(280.3), vidrio (202.7), derivados del petrdleo (610.6) e industrias basicas de
metales no ferrosos (203.4) sobrepasaron todos el 200% y fueron mucho
mayores que el indice promedio (134.1). Los demas sectores de bienes
intermedios tales como papel (167.3), industrias basicas de hierro y acero
(148.3), y productos de caucho (159.3) tuvieron todos un indice superior al
promedio.



Cuadro No. 4

ORDENAMIENTO SEGUN VALOR AGREGADO DE
LAS AGRUPACIONES DE INDUSTRIA MANUFACTURERA,

1976
CIIU Agrupacion Valor agre- Partici- Indice de cre-
gado (mill. pacién cimiento de la
de pesos) Ofo producciéon
(1970 = 100)
321 Textiles 15.556.1 14,2 102.4
311—312 Alimentos excepto bebidas 14.625.9 13.4 152.6
313 Bebidas 12.914.5 11.8 134.8
352 Productos farmacéuticos, pinturas, bar-
nices, jabones 7.747.8 7.1 139.5
353 Refinacion de Petrdleo 7.044.4 6.5 123.6
351 Sustancias qufmicas industriales 5.092.7 4.7 234.7
384 Equipc y material de transporte 4,156.7 3.8 197.3
314 Industria del tabaco 4.129.7 3.8 115.9
369 Fabricaciébn de arcilla, cemento, cal,
yeso y otros 4.034.9 3.7 115.8
381 Productos metdlicos 3.911.0 3.6 129.6
322 Confecciones 3.631.7 3.3 1564.2
341 Papel y productos de papel 3.5628.4 3.2 167.3
371 Ind. héasicas de hierro y acero 3.134.5 2.9 148.3
383 Magquinaria, aparatos, accesorios y su-
ministros eléctricos 3.025.8 2.8 169.9
342 Imprentas y Editoriales 2.761.2 2.5 125.2
382 Maquinaria exceptuando la eléctrica 2.537.2 2.3 170.4
355 Productos de caucho 2.090.2 1.9 159.3
356 Productos de plistico 1,707.2 1.6 280.3
362 Vidrio y productos de vidrio 1.235.6 1.1 202.7
372 Industrias bédsicas de metales no ferro-
50§ 1.185.7 1.0 203.4
390 * , Joyas, instrumentos de miisica, articu-
los de atletismo v otros 884.9 0.9 150.3
331 Madera y productos de madera y cor-
cho 840.9 0.8 24.1
323 Cueros y pieles excepto calzado 831.8 0.7 98.9
324 Calzado excepto de caucho o pléstico 688.6 0.6 177.5
361 Objetos de barro, loza y porcelana 664.7 0.6 143.4
332 " Muebles y accesorios, excepto meti-
licos 526.7 0.5 88.3
385 Material profesional y cientifico, ins-
trumentos de medida y control, foto-
graficos y 6ptica 417.0 0.4 354.6
364 Productos derivados del petrdleo y del
carbdn 302.7 0.3 610.6
TOTAL 109.208.5 100.0 134.1

FUENTE: DANE, Encuesta Manufacturera 1978.



Solamente dos sectores entre los productores de bienes intermedios, el de
refinacion de petrdleo y el de cemento, mostraron un crecimiento inferior al
promedio industrial. Asi pues, en la década de 1970 las industrias productoras
de bienes intermedios continuaron creciendo rapidamente a través de la
sustitucién de importaciones. En estas industrias hay todavia perspectivas de
crecimiento utilizando las posibilidades de sustitucidn de importaciones, el
crecimiento de la demanda domeéstica y las exportaciones, y existen proyectos
claramente identificados, con adecuada rentabilidad social, como son los de
siderurgia y fertilizantes. Sin embargo, el gran escollo para el desarrollo de
estos sectores son sus elevados requerimientos de capital y tecnologia. Al igual
que los bienes intermedios, los bienes duraderos de consumo y de capital han
venido creciendo a elevadas tasas durante los ultimos afos.

El indice de produccidon para equipo y material de transporte era 197.3 en
1976, el de maquinaria eléctrica 169.9 y el de maquinaria no eléctrica 170.4.
Sin duda, Colombia tiene grandes oportunidades de desarrollo en el campo de
los bienes de capital y no duraderos de consumo, los cuales sélo represen tan
actualmente cerca del 10% del valor agregado industrial, y en muchos casos
se producen con tecnologias intensivas en el empleo de mano de obra.®® Ello
supone la adopcién de una politica adecuada para el desarrollo del sector, que
estimule la integracion de partes y piezas nacionales en la industria
metalmecanica y eléctrica, y que evite el establecimiento de mercados
oligopodlicos exageradamente protegidos contra la competencia externa.

Hasta aqui se ha analizado la composicién del producto (valor agregado)
industrial, su evolucidn reciente y las perspectivas de desarrollo de cada uno
de los sectores que componen la industria manufacturera. En el Cuadro No. 5
se analiza la composicién del consumo aparente y de sus componentes:
produccion bruta, importaciones y exportaciones. Las cifras alli consignadas
corroboran las conclusiones derivadas sobre las perspectivas de crecimiento de
cada uno de los sectores industriales con base en el analisis anterior. En
efecto:

Cuadro No. 5
PRODUCCION Y CONSUMO APARENTE DE BIENES INDUSTRIALES, 1976
{Miles de Millones de Pesos)
Produccion Venta Locales de Bienes
Bruta Exportaciones Domésticos Importaciones Consumo Aparenie
Participacion Participacion en Participacion en
. en Consumao Apa- . Consumo Apa-
Composicion  produccion rente Composicion rente
Valor Valor Ofa Ofo Valor olo Valor oo oo Valor
1) 2) 3) (4) = (2)/(1)  {B)y= (1) (2} (6) = (B}/(1D) (7) (8) (9) = (7)/(10) (10)
Bienes de Consumo 143.0 11.0 52,0 7.9 132.0 95.4 6.3 11.4 4.6 138.3
Bienes Intermedios 100.5 8.6 40.7 8.6 91.9 79.8 23.3 41.9 20.2 115.2
Bienes durables de
consumo y capital 258 1.6 7.3 5.2 24.2 48.2 26.0 46.7 51.8 50.2
Total Bienes Indus-
triales 269.3 21.2 100.0 7.9 2481 o 55.6 100.0 = 303.7

FUENTE: Elaborado con base en cifras del DANE E sta Nacional Manuf. ¥ Anuario de Comercio Exterior, 1976

% En 1976 el valor agregado por trabajador era un 16% menor en las industrias de bienes de capital que el
promedio para toda la industria.



a) Las compras de bienes no durables de consumo se satisfacen en un
95.4% con produccién nacional y sélo en un 4.6% con importaciones.
Asi pues, las perspectivas de crecimiento de este sector a través de
sustitucion de importaciones son casi nulas, y tales perspectivas
dependen principalmente del crecimiento de la demanda doméstica y de
las exportaciones. Igual mente, puede verse que la competencia de las
importaciones con la produccidon nacional es casi inexistente en este
sector.

b) La demanda de bienes intermedios industriales se satisface en cerca de
un 80% con produccidn nacional, y en cerca de un 20% con
importaciones. En este sector todavia la sustitucion de importaciones
puede ser una fuente de crecimiento, aunque es claro que las
oportunidades son limitadas. Ya se han identificado areas (fertilizantes y
siderurgia) en que pueden llevarse a cabo proyectos de escalas
adecuadas.

c) La demanda de bienes durables de consumo y bienes de capital se
satisface en un 48% con produccién local y en un 52% con
importaciones. En es tos sectores el pais tiene muy buenas perspectivas
de crecimiento a través de una sustitucidén eficiente de importaciones y
promocion de exportaciones, ya que muchas de estas industrias son
relativamente intensivas en mano de obra.

d) La actividad exportadora no presenta mayores diferencias entre los tres
sectores, pues la proporcién de la produccidon que se exporta es bastante
similar en cada uno de ellos: 7.7% para bienes de consumo, 8.6% para
bienes intermedios y 6.2% para bienes durables de consumo y de
capital. Esto sugiere que, en general, aunque la industria colombiana ha
hecho un gran esfuerzo exportador, la exportacion es todavia una
actividad marginal. El crecimiento de muchos sectores, especialmente el
de bienes de consumo, dependera en gran medida de que aumente la
actividad exporta dora a través de los esfuerzos de los empresarios y de
politicas econdmicas orientadas a lograr ese resultado.

4. FACTORES PRIMARIOS

El valor agregado de la industria manufacturera es generado por los factores
primarios que emplea: capital y mano de obra. A continuacién se analiza la
situacion de cada uno de estos factores productivos.

A. Capital

El capital es un stock cuya contribucién a la produccién depende de su nivel de
utilizacién y cuyo crecimiento depende de la inversion, la cual se financia a
través de crédito, emision de acciones o reinversion de utilidades. A
continuacion se estudia cada uno de estos 3 aspectos: nivel de utilizaciéon del
capi tal, tasa de inversidon y fuentes de financiacion de la misma, en el sector
industrial.

a. Utilizacion de la capacidad instalada



Estudios recientes muestran que durante la década de los afios setenta la
industria manufacturen colombiana alcanzd niveles relativamente elevados de
utilizaciéon de su capacidad instalada. Segin una encuesta realizada en 19737°,
el porcentaje de tiempo promedio’* en que las plantas estaban abiertas en
81.4%, y el porcentaje de produccién (ponderado por activos) real respecto a
lo que los empresarios consideraban como 6éptimo era de 89.6%. La encuesta
encontré que las plantas mas intensivas en el uso de capital trabajan tres
turnos, y que la mayor parte de las que operan un sélo turno son plantas que
usan intensivamente la mano de obra, algunas de las cuales fabrican un
producto diferenciado y vendido en mercados altamente protegidos.

Comparando las cifras de la encuesta de 1973 sobre utilizacién de capacidad
con las de una encuesta realizada en 1961’ se encuentra un aumento
sustancial (15.8%) en el numero de horas trabajadas en las plantas que
emplean mas de 25 trabajadores. Si se comparan las cifras de 1973 con las del
censo industrial de 1945 se encuentra evidencia aun mayor del aumento de la
utilizacién del capital en la industria colombiana. Toda esta informacién parece
mostrar que actualmente hay poco campo para aumentar la produccién a
través de un aumento en la utilizacidon de la capacidad instalada en la industria
colombiana, y que por lo tanto dicho aumento sélo podrd ser una fuente
limitada de crecimiento para la industria en los afios préoximos.

b. Inversion

Habiendo llegado la industria colombiana a elevados niveles de utilizacion de
su capacidad en la presente década, el crecimiento sostenido requerira, para
gran parte de las ramas industriales, de una revigorizacion de la inversion.

Entre 1958 y 1976 la inversion fija de la industria manufacturera crecié a una
tasa de 6.7%, aproximadamente igual a la del valor agregado industrial
(6.8%) anual. Aunque se nota un buen ritmo de crecimiento de la inversion
industrial en el largo plazo, el esfuerzo de ahorro de la industria muestra ni
veles moderados con relacion al esfuerzo de ahorro de toda la economia. En la
década de 1970 la fraccién del PIB real destinada a inversién fluctué entre
17% y 20%, mientras que la fraccién del valor agregado bruto industrial que
se reinvierte fluctué solamente entre 14% vy 17%. En otras palabras, la
propensién media a invertir fue menor en la industria manufacturera que en la
economia en su conjunto’>.

Bajo el actual patron de crecimiento industrial, en general el inversionista
prefiere aquellos proyectos que aseguren una mas pronta recuperacion del
capital, que tengan bajo riesgo y elevada rentabilidad, frente a aquellos

70 \er F. Thourni. ‘La Utilizacién del Capital Fijo en la Industria Manufacturera Colombiana”, Revista de
Planeacion y Desarrollo, Vol. x. No. a. septiembre-diciembre 1978.

! ponderado por los activos de cada planta.

72 Ver Gomez Villegas, O. Operacién Colombia, Aspectos Cuantitativos, Industria Manufacturera,
Bogota, 1962 (mimedgrafo)

73 Al respecto ver Giraldo G. y Prada MT. ‘Evolucién de la Inversién en la Industria Manufacturera 1958 -
1975” en Revista de Planeacion y Desarrollo. Vol. X, No. 3, septiembre-diciembre 1978.



proyectos de larga maduracién, que tienen mayor riesgo y demandan largo
tiempo para recuperar la inversidon. En Colombia hay pocos inversionistas
dispuestos a participar en nuevos proyectos con elevados requerimientos de
capital tales como los petroquimicos y siderargicos, con recursos propios. Una
reactivacidon de la inversidn productiva implica establecer una menor disparidad
entre los proyectos de pronta y lenta recuperacion, por una parte, y entre los
proyectos destinados al mercado interno y a la exportacién, por otra, para lo
cual es muy importante incrementar la competitividad en las industrias
establecidas en el pais, a fin de que una tasa de rentabilidad mas equilibrada
en todo tipo de proyectos contribuya a reorientar la inversién hacia la industria
exportadora y hacia la sustitucién de importaciones en proyectos de lenta
recuperacion que sean eficientes y socialmente rentables. En lo referente a
disponibilidad de recursos el Estado esta haciendo un esfuerzo notable, tanto
mediante estimulos tributarios como mediante el estable cimiento de fondos
especiales para promover los proyectos de largo plazo.

C. Fuentes de recursos de inversion

La composicidon de las fuentes de recursos para inversion industrial, seguin una
encuesta de FEDESARROLLO para una muestra de 100 empresas en el primer
semestre de 1978, se muestra en el Cuadro No. 6.

Cuadro No. 6

FUENTES DE RECURSOS DE INVERSION, 1978
{Porcentaje)

a) Credito 60.5
Comercial 13.7
Fomento 24.9
Externo 21.0
Extrabancario 0.9

b) Utilidades Retenidas 30.7

¢) Emision de Acciones 3.2

d) Otras 5.6
TOTAL 100.0

FUENTE: Junguito, R. ¥y Castre, Y. La Financiacion de la Industria Manufacturera Colombiana. FE-
DESARROLLQO, 1979,

Resalta la elevada participaciéon del crédito en la financiacion de la inversion, la
cual fue de 60.5% en el primer semestre de 1978. La segunda fuente en
importancia son las utilidades retenidas (30.7%). La emision de acciones
nuevas hace un aporte irrisorio (3.2%) a la financiacién de la inversion. Dentro
del crédito, las dos fuentes mas importantes son el crédito de fomento y el
crédito externo, lo cual indica que en el primer semestre de 1978 las
determinaciones del gobierno (a través de lineas de fomento y autorizaciones
de endeudamiento externo) permitieron financiar por lo menos el 46% de la
inversion industrial.

La aparente escasez de crédito para financiar proyectos de largo plazo parece
reflejar un exceso de demanda por crédito, dada la preferencia por este
mecanismo de financiacidén de la inversién, y no una estrechez de oferta y una
baja disponibilidad absoluta de fondos en las entidades prestatarias. Para



aumentar la disponibilidad de recursos de inversion lo primordial no parece ser
elevar mas aun la participacion del crédito, sino buscar mecanismos para que
las empresas utilicen mas sus utilidades en inversién, y mejorar el
funcionamiento del mercado de capitales, a fin de que el ahorro privado tenga
incentivos para canalizarse hacia la suscripcién de acciones de sociedades mas
abiertas a la participacion del publico.

B. Mano de obra

Puesto que el capital es el factor productivo relativamente escaso en Colombia,
el analisis se centrd en su nivel de utilizacion, su crecimiento, y las fuentes de
éste. En el caso de la mano de obra, el factor relativamente abundan te, el
anadlisis debe centrarse en la capacidad de la industria para absorber es te
factor y para remunerarlo. Aunque la situacién de amplia disponibilidad de
mano de obra puede desaparecer en un futuro proximo dada la fuerte
transicion demografica por la que esta atravesando el pais, en el momento
presente la contribucion de la industria manufacturera a la absorciéon y
remuneracion de la mano de obra sigue jugando un papel importante para
elevar el nivel de bienestar de la poblacion.

a. Absorcion

El sector industrial empleé en 1978 cerca del 25% del total de personas
ocupadas de la zona urbana y el 22.8% de la poblacion econdmicamente activa
de la misma’®. Si se mira el empleo total (urbano y rural), la participacién del
sector industrial se reduce aproximadamente a un 17%.

La importancia del sector industrial en cuanto a absorcion de empleo urbano es
mayor en términos marginales que en términos de promedio. De cada 100
nuevos empleos urbanos 36.3 son generados por la industria, 24.6 por el
comercio, 23.2 por el sector servicios, y 15.9 por la construccién y demas
sectores. Asi, en la segunda mitad de la década del 70 la industria
manufacturera pasd a ser el primer generador de empleo adicional,
desplazando al sector servicios que ocupaba el primer puesto en la primera
mitad de la década. Si continlla esta tendencia, la industria manufacturera
seguird ganando una importancia cada vez mayor como generadora de empleo
urbano.

b. Remuneracion

La participacion de la industria en la remuneracién a la mano de obra aumenté
de 17.8% en 1970 a 19.2% en 1976. Sin embargo, su participacién en el
empleo ha aumentado mas rapidamente, de modo que la remuneracién por
obrero se ha venido acercando a la promedio de toda la economia. En
particular, la distancia entre el salario agricola y el industrial se acortd en la
década pasada, como se ve el Cuadro No. 7. Hacia 1970 el salario agricola era

74 Las participaciones segun la Encuesta de Hogares del DANE resultan mayores que las de la Encuesta Anual
Manufacturera, pues la definicion de industria en la primera Encuesta parece ser mas amplia.



un 24% del salario industrial, en tanto que hacia 1978 habia llegado a ser el
36% de éste. Es evidente que, aunque la brecha entre ambas remuneraciones
sigue siendo grande, ella ha venido acortandose. Ello parece reflejar,
primordialmente, una situacidon de oferta laboral cada vez relativamente mas
amplia en la ciudad que en el campo, como resultado de la migracion rural-
urbana. La alta generacién de empleo industrial en la década del 70 estuvo
acompafada de alguna disminucién en el salario real (Cuadro No. 7) y en la
productividad por trabajador’>.

Como estrategia de empleo, parece oportuno plantear un aumento en la
productividad que permita un mas rapido crecimiento industrial y, por lo tanto,
una mas rapida generacién de empleo. Esta estrategia permitira, igualmente,
gue se produzcan aumentos reales en la remuneracion a la mano de obra.

5. TECNOLOGIA

El ritmo de innovacién tecnoldgica parece haber disminuido bastante durante la
década de 1970, como lo muestra el analisis de las fuentes de incorporacién
del cambio tecnoldgico en la industria colombiana:

1) Las importaciones de bienes de capital.

2) La inversion extranjera directa.

3) Las licencias para utilizar procesos mediante el pago de regaifas,

4) La actividad innovativa local.

A continuacion se examina brevemente el comportamiento de cada una de
esas fuentes de progreso tecnoldgico.

Cuadro No. 7

EVOLUCION DEL SALARIO ANUAL EN LA INDUSTRIA
Y COMPARACION CON OTROS SECTORES

INGRESO NOMINAL POR TRABAJADOR RELACION INGRESO REAL POR TRABAJADOR INDUSTRIAL
A precios de 1970 (deflactado A precios de 1970 (deflac-
por el indice al consumidor) tado por el indice de Bie-
nes Industriales)
Cons- Comer-
Agricul- truccio- cio Detal (1) (3) {4) Sueldos Presta-
tura® Industria? nes? a ¥ Sala- ciones
Afio 1) {2) 3) {4) (2) (2) 2) rios sociales Total Total

1970 6.196 25.872 - - 0.24 - - 18.015 7-856 25.872 25.872
1971 6.977 29.091 - - 0.24 - - 18.606 7.437 26.044 26.567
1972 8.996 33.227 - - 0.27 - - 18.102 7.998 26.101 26.371
1973 11.599 37.195 - - 0.31 - - 16.382 7.567 23.951 23.966
1974 14.954 45.588 22.880 - 0.33 0.50 - 15.781 7.670 23.451 21.204
1975 19.220 56.311 32.890 38.664 0.34 0.58 0.69 15.382 8.052 23.434 21.419
1976 24.390 71.139 36.621 48.768 0.34 0.52 0.69 15.847 8.828 24.675 21.942
1977 32.101 93.784* 41.886 65.100 0.34 0.45 0.69 15.304 8.830 24.134 23.527
1978 44.147 121.9824% 64.038 82.188 0.36 0.52 0.67 15.462 89.231 24.693 26.518
Tasa de
crecimiento
Promedio
anual® — — — — — — 2.5 2.3 —0.99/o0 —1.2
FUENTES: 1. Elaboradc en el DNP con base en DANE, Tabulados de Jornales Agricolas.

2. Elaborado en el DNP con base en DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

3. Elaborado en el DNP con base en cifras de DANE, Boletin Mensual ¥y Avances.

4. Proyectado por el Indice de la Encuesta Mensual Manufacturera del DANE.

5.

Tasas Logar{tmicas.

7> Por otra parte, en la década pasada se acentud la tendencia a aumentar las Prestaciones sociales mas que
Los salarios, en las convenciones laborales.



A. Importaciones de bienes de capital

En gran parte el cambio tecnoldgico esta incorporado en bienes de capital
importados. Durante el primer lustro de la década pasada las importaciones de
bienes de capital se estancaron en buena medida, habiendo llegado a su punto
mas bajo en 1975. Sin embargo, a partir de 1976 se observan incrementos
anuales reales superiores al 20% en la importacion de equipos con destino a la
industria y a la mineria’®.

Desde 1976 se observan sintomas saludables de una mayor tasa de cambio
tecnoldgico a través de la adquisicion de equipos importados, aunque cabe
recordar que muchas veces se importan equipos usados, menos productivos y
gue incorporan tecnologias obsoletas. No es posible generalizar acerca de la
conveniencia o inconveniencia de las importaciones de bienes usados de
capital. En ocasiones los sustanciales ahorros en costos de capital, aunque se
incurra en mayores costos laborales y de materias primas, justifican este tipo
de proyectos. En otras ocasiones no es tan clara la conveniencia de este tipo
de importaciones, sobre todo cuando implican sacrificar la posibilidad de
vender a precios competitivos en el mercado interno y en el externo.

B. Inversion extranjera

La inversidén extranjera directa normalmente lleva incorporado cierto grado de
tecnologia. Los datos de registros acumulados hasta 1978 muestran que el
total invertido en la industria ascendia en ese afio a 572.6 millones de ddlares,
y gque su crecimiento entre 1974 y 1978 fue de US $62 millones por afo, en
promedio. Podria pensarse que esa inversidén, aunque no es muy grande, estd
haciendo una contribucion significativa al desarrollo tecnoldgico del pais, sobre
todo si se tiene en cuenta que se concentra en los sectores industriales mas
complejos en tecnologia: productos quimicos (41.9%) y maquinaria (20.5%).
Sin embargo, un examen mas detenido de la situacién hace llegar a una
conclusidon menos optimista, puesto que recientemente no sélo ha disminuido
significativamente la proporciéon que la inversién extranjera representa de la
inversion industrial (hasta menos del 20%), sino que el grueso de esa
inversion ha venido realizandose en la forma de reinversiones de empresas
existentes y con el propdsito de financiar ensanches. Aproximadamente 70%
de la inversion extranjera realizada en el sector manufacturero entre 1970 y
1976 provino de reinversiones en la industria, siendo las motivaciones de
cambio de procesos, modernizacién de los equipos y aun de simple reposicidon
de los mismos de poca importancia en comparacion con la de ampliacidon de la
capacidad.

C. Pagos por tecnologia

En Colombia, los pagos por usos de procesos productivos (regalias) y los pagos
por servicios técnicos constituyen el valor de la tecnologia adquirida del

76 No existen datos para la industria solamente.



exterior en forma no incorporada en equipos o0 en inversiones directas. El
monto de tales pagos mostré una tendencia decreciente, aun en dodlares
corrientes, durante la década de 1970. En 1978 se pagaron cerca de 5 millones
de délares por concepto de regalias y cerca de 6.4 millones por servidos
técnicos. Esto indica que la fraccién de la produccion industrial que se realiza
bajo licencias extranjeras o con asesoria de técnicos extranjeros es minima.

Puesto que el esfuerzo interno de desarrollo tecnoldgico no ha alcanzado, y
realmente no puede alcanzar en la actualidad niveles que le permitan
compensar la reduccién en el ritmo de transferencia de tecnologia externa, la
baja tasa de transferencia de tecnologia debe considerarse preocupante.

D. Actividad innovativa local

Aunque la actividad innovativa local no esta lo suficientemente desarrollada
para contrarrestar el estancamiento en la adquisicion de tecnologia importa da,
ya existen esfuerzos no despreciables en el area de Investigacién y Desarrollo
en muchas empresas. En una encuesta realizada en 1975’7 se encontraron
empresas que dedican mas del 20 de sus ventas a gastos de investigacion vy
desarrollo. Aunque hasta el presente la investigacién local se ha orientado
predominantemente a adaptar la tecnologia importada a las condiciones
locales, es conveniente que la generacién de tecnologia autdctona vaya
jugando un papel cada vez mas importante en el futuro. El logro de esto
dependera de alcanzar unos costos razonables en la creacién de tecnologia,
para lo cual se requiere el establecimiento de una infraestructura minima en
cuanto a centros de investigacion, laboratorios, etc.

E. Productividad

Entre 1970 y 1976 la productividad promedio por trabajador en toda la
industria aumenté en un 14%. Sobre el escaso dinamismo tecnoldgico de la
industria, es razonable suponer que el incremento de la productividad se debid
primordialmente a los siguientes factores: i) cambio en la composicién de la
producciéon en favor de bienes intermedios y de capital, con productividad
superior a la de otras ramas industriales; ii) una mayor relacién de capital a
mano de obra vy iii) mejoras en la calificacidon de la mano de obra.

Debe observarse que el aumento de la productividad industrial, en el periodo
considerado, fue de 22.9% para la gran industria y de solo 2.6% para la
pequefia y mediana (véase el cuadro No. 8). Aunque la productividad de la
pequefia y mediana industria ha estado practicamente estancada, no cabe
duda que el potencial para el crecimiento es grande. Es evidente, por otra
parte, que para incrementar la productividad en forma compatible con el
empleo la tasa de crecimiento de la produccién tendria que elevarse
sustancialmente.

77 Ramirez. M. y Sandoval, D. - La Actividad Innovativa Local en la Industria Manufacturera Colombiana.
Mimeadgrafo.



Cuadro No. 8

INDICADORES PARA UN ESTABLECIMIENTO PROMEDIO,
PEQUENA, MEDIANA Y GRAN INDUSTRIA !
(Millones de Pesos Constantes de 1970)

Valor
Produccion Agregado Empleo Productividad?
1970 1976 1970 1976 1970 1976 1970 1976 Incremento
Pequena y Mediana
Industria 1.4 2.5 0.6 0.9 20 36 29.304 30.084 2.7%0
Gran Industria 57.0 829 246 388 247 317 99.499 122.361 22.9%0
Total Industria 7.9 13.0 3.4 6.0 46 73 72.491 82.590 1490jo

FUENTE Calculos del DNP con base en DANE, Encuesta Anual Manufacturera.

1. Se definié como pequena y mediana industria (PMI) la que tiene produccién de menos de 50 millones de pesos de
1976, en los afos considerados. Indicador de establecimiento promedio = variable/namero de establecimientos.
2. Productividad = valor agregado/empleo, en pesos de 1970 para el total de establecimientos de cada subsector.

Uno de los elementos mas importantes para garantizar el dinamismo
tecnolégico de una economia de mercado es la existencia de un nivel minimo
de competencia, que induzca a los empresarios a realizar el esfuerzo requerido
para buscar y poner en funcionamiento, continuamente, nuevos procesos de
produccion, nuevas combinaciones de factores, que permitan reducir los cos
tos de produccion y mejorar la calidad de los productos. El acicate de la
competencia es fundamental pues las acciones innovadoras no estan exentas
de dificultades, costos y riesgos. Por tal razdn, el establecimiento de un mayor
grado de competencia interna debera jugar un importante papel para el logro
del objetivo de elevar la productividad industrial.

6. MERCADO INTERNO, PRECIOS Y PROTECCION CONTRA LA
COMPETENCIA EXTERNA

El desarrollo que ha alcanzado la industria colombiana es el resultado, funda
mentalmente, del proceso de sustitucidn de importaciones que se inicié a
comienzos del siglo. Por las caracteristicas mismas de este proceso, que tuvo
lugar en un mercado domeéstico limitado, el abastecimiento de muchos
productos quedd en manos de una o pocas firmas protegidas contra la
competencia extranjera. Asi, en general, el proceso de sustitucion de
importaciones ha te nido lugar dentro de un marco de competencia limitada.

Agotado dicho proceso en muchas ramas industriales, su crecimiento implica
que la competitividad de precios y la productividad en dichas ramas lleguen a



ser tal que estimule el crecimiento del mercado doméstico y posibilite las
exportaciones. Esto sugiere que es oportuno evaluar cual debe ser en adelante
el mecanismo mas indicado para proteger la industria nacional, de modo que
se estimule un comercio de doble via y se cree algun grado de saludable
competencia a la produccion nacional.

El nivel de proteccion dado a la industria es relativamente alto. Por ejemplo, la
proteccion efectiva arancelaria es, en promedio, entre 10% y 20% para las
diferentes ramas de la mineria, 30.6% para el sector agropecuario, 78.5%
para la manufactura de alimentos, bebidas y tabaco, 115.7% para textiles,
confecciones y calzado, 89.0% para madera y muebles, 50.5% para la
industria metalmecanica y 53.9% para manufacturas diversas.

Un instrumento no menos importante entre los utilizados para regular la
competencia externa es el régimen de licencia previa a las importaciones. En la
actualidad, cerca del 33% de las posiciones del arancel estan en régimen de
licencia previa y cerca del 57% del valor de las importaciones de bienes se
hace bajo este régimen.

La actual estructura de proteccién se puede caracterizar en la siguiente forma:

a) Elevada proteccion para los productos terminados, mediante aranceles,

licencia previa y, a veces, la restriccibn a la entrada de nuevos
productos.

b) Moderados o bajos aranceles sobre insumos y bienes de -capital
importados.

La combinacion de estas politicas ha sido un estimulo importante para el
establecimiento local de muchas industrias, pero vale la pena revisarla ya que
han permitido la obtencion de elevadas tasas de cambio de facto por cada
divisa que le ahorran al pais los ensambladores o procesadores de
componentes o materias primas importadas.

La limitada competencia interna, fruto del tamafio del mercado, y la proteccion
contra la competencia externa, que ha estimulado la sustitucion de
importaciones, han permitido en ocasiones que los consumidores colombianos
se vean obligados a pagar notables sobreprecios sobre los niveles de otros
paises. Los recargos de los precios domésticos no se explican en todos los
casos por ineficiencia en la produccidn nacional: muchas industrias que estan
en capacidad de exportar venden a mayores precios en el mercado doméstico
gue en el internacional.

7. EXPORTACIONES

Los incentivos a las exportaciones diferentes de café, que comprenden
movimientos en la tasa de cambio, subsidios, créditos, y promocién comercial
en el extranjero, han dado frutos en el campo de la industria manufacturera,
cuyas exportaciones, segun manifiestos de aduana, llegaron a cifras anuales
del orden de 600 millones de dodlares en 1977. Las principales exportaciones
provienen de la industria tradicional: la de alimentos exporté 118.8 millones de



ddlares en 1977, que representaron el 17.9% de las exportaciones
industriales; en el mismo afio se exportaron 86.6 millones de textiles
(13.1%)’8, 47.0 millones (7.1%) de prendas de vestir y 34.8 millones (5.2%)
de productos de cuero. Estos grupos de productos representaron el 43.3 de las
exportaciones industriales en 1977. Otras industrias con algin peso en las
exportaciones son: la quimica, que exportd 61.9 millones (9.3 la
metalmecanica que exportd 93.4 millones (14.3%) y la editorial que exportd
52.3 millones (7.9%). A pesar de la gran diferencia en cuanto a rentabilidad
que ofrecen las ventas en el mercado interno y externo, las exportaciones
manufactureras han alcanzado un grado apreciable de desarrollo. Sin embargo,
en algunos de los ultimos afios se nota una preocupante tendencia decreciente.
Valoradas en ddlares corrientes, las exportaciones de productos
manufacturados pasa ron de 658.9 millones en 1974 a 594.7 millones en
1975, 582.5 millones en 1976 y 662.6 millones en 1977. En ddlares reales, las
exportaciones vinieron disminuyendo en cada uno de los afios mencionados.

Entre las razones de tal descenso en las exportaciones de productos
industriales durante los Ultimos afios de la década pasada estan las siguientes:

a) La mayor rentabilidad de las ventas internas. Las empresas encuentran
mas rentable diversificar sus inversiones para producir nuevos sustitutos
de importaciones que expandir sus lineas de productos exportables.

b) En los ultimos anos las tasas de inflacidon interna han superado la tasa
de inflacion externa mas la tasa de devaluacién del peso frente a las
monedas de los principales compradores de productos colombianos. Esto
ha contri buido a disminuir, aun mas, la rentabilidad de las
exportaciones frente a las ventas internas, a pesar de los esfuerzos que
se han hecho mediante el manejo del CAT y del crédito de PROEXPO.

El crecimiento de las exportaciones de productos industriales sigue siendo una
meta importante de largo plazo para el pais, por lo que ello significa en cuanto
a empleo, eficiencia, competitividad y defensa contra eventuales problemas en
la balanza de pagos.

Una politica orientada a incentivar las exportaciones industriales debe estar
basada en la busqueda de un mayor balance entre la rentabilidad por ventas
internas y por exportacién, en la aplicacion de medidas antiinflacionarios que
lleven a un grado de inflacion interno que no esté fuera de linea con la inflacidn
internacional, y en un adecuado manejo cambiario y del crédito a las
exportaciones.

8. PEQUENA Y MEDIANA INDUSTRIA

La Pequefia y Mediana Industria (PMI)”° generd en 1976 el 16.5% de la
produccion bruta y el 15.7% del valor agregado industrial, ocupé el 43.1% de

78 Los nimeros en paréntesis se refieren a la participacion en las exportaciones industriales.
7% Aqui se define como PMI aquélla cuya produccién anual es igual o menor de 50 millones de pesos de 1976.



los trabajadores industriales y conté con el 86.9% de los establecimientos
manufactureros.

La Pequena y Mediana Industria ha recibido generalmente un tratamiento
diferencial frente a la gran industria. Esto obedece a tres razones:

a) La tecnologia empleada por la FMI generalmente ha sido mas adecuada
respecto a la dotacién de factores productivos del pais que la tecnologia
utilizada por la industria grande, por lo cual es una fuente importante de
generacion de empleo, como lo demuestra su participacion en éste
(43.1%), mucho mayor que su participacion en el valor agregado
(15.7%). La PMI esta ubicada, primordialmente, en los sectores
industriales mas intensivos en el uso de mano de obra: confecciones,
textiles, productos metadlicos, productos farmacéuticos, maquinaria no
eléctrica, maquinaria y aparatos eléctricos, imprentas, minerales no
metalico9, equipo de transporte y pro ductos plasticos. Sin embargo, a
medida que el pais vaya saliendo de una situacién de mano de obra
abundante y barata, la PM! debera irse adaptan do a estas nuevas
condiciones a través de una mayor asimilacion e incorporacion de
tecnologia moderna.

b) La atomizacién de la produccién en la PMI contribuye a incrementar la
competencia en el suministro de bienes industriales. La PMI tiene una
participacion considerable en la oferta de bienes de consumo y de
bienes de capital. Los sectores con una elevada participacién de la PMI
en el valor agregado son los de confecciones (48.8%), calzado (57.2%),
productos de madera (46.1%), muebles no metdlicos (73.1°/0),
plasticos (35.6%), productos metalicos (41.4%) y maquinaria (39.0%).

c) Generalmente la PMI es mas intensiva en el consumo de materias
primas nacionales que la gran industria, por lo que sus efectos
multiplicadores sobre el resto de economia son proporcionalmente
mayores. Por otra parte la participaciéon de la PMI en la produccién de
bienes intermedios es muy baja o despreciable. En estos renglones la
produccion estd altamente con centrada en muy pocas firmas, de las
cuales depende la PMI pan la adquisicion de sus insumos, como en el
caso de las telas, el acero, productos quimicos y petroquimicos, etc., los
cuales generalmente provienen de la gran industria.

La informacidn disponible®® permite afirmar que el recurso al crédito ha sido
mucho mas restringido para la PMI que para la gran industria. En afos
recientes la PMI satisfizo sus necesidades de capital con recursos propios en un
52.5%, en tanto que la gran industria sdlo aporté 30.1% de sus propios
fondos.

Las necesidades fundamentales de la PMI son: a) obtener una mayor
participacion en el crédito industrial, y b) asegurar la adquisicién de sus

80 FEDESARROLLO. Pequefia y Mediana Industria, Borrador.



insumos, ya sean nacionales o importados, en condiciones competitivas en
cuanto a calidad y a precios.

9. ESTIMULOS VIGENTES PARA EL DESARROLLO INDUSTRIAL

A continuacion se hace un inventario de los principales instrumentos que estan
bajo el control del Estado para el desarrollo de la industria manufacturera.
Aunque la proteccion contra la competencia externa es uno de los mas
importantes, no se analiza aqui por haberse examinado en el punto 6.

A. Crédito

En el Cuadro No. 9 se presenta la evolucidn del crédito institucional para la
industria entre 1971 y 1978. Si se compara la tasa de crecimiento del crédito
para la industria con la tasa de crecimiento de la produccién en valores
corrientes, se puede observar que en el largo plazo tienden a ser casi iguales:
la primera fue, en promedio, 26.8% entre 1971 y 1978, mientras que la segun
da fue 27.4%. La produccidon industrial estuvo adecuadamente financiada en el
ano promedio de la década pasada. Aunque en ocasiones (especialmente en
1974 y 1978) el crédito creci® menos que la produccion industrial nominal,
esto ocurri6 solamente en el afio siguiente a periodos de espectacular
crecimiento en el crédito; asi, en 1973 el crédito industrial habia aumentado
un 42%, y crecié 12.8% en 1974; en 1977 el crédito industrial aumentd en un
46%, por lo que su crecimiento en 1978 fue relativamente bajo en relacién con
la produccion. A pesar de estos altibajos, el crédito industrial ha estado
creciendo en promedio al ritmo de la produccion nominal.

El crédito para la industria ha mantenido una participacion bastante estable
dentro del total de crédito, alrededor del 30%, con una ligera tendencia
creciente a través de la década de los afios setenta. El crédito de fomento,
especialmente el de PROEXPO, ha venido ganando importancia dentro del
crédito industrial.

B. Incentivos fiscales

Los incentivos de tipo fiscal de que goza actualmente la industria colombiana
son bastante apreciables. A continuacién se enumeran los principales:

a) Rebajas arancelarias para la importacién de bienes de capital (tarifa
Unica y lista de posiciones con 5%).

b) Rebajas arancelarias para la importacion de componentes y materias
primas para ensamble.

c) Exenciones tales como los articulos 10 y 13 de la ley 20 de 1979, el
articulo 16 de la ley 54 de 1977, los Decretos 2053 de 1974 y 1649 de
1976, los Decretos 584 de 1975 y 1494 de 1978, el Decreto 2143 de
1979 el CAT, el Plan Vallejo, etc.



Cuadro No. 9

CREDITO INSTITUCIONAL A LA INDUSTRIA!
(Miles de Pesos Corrientes)

Tasa de Creci-
miento de la Participaciéon Participacién
Producecion del Crédito de FFI, FIP,
Corpora- Industrial (Va- ala Industria IF1 y Proexpo
Bancos ciones Caja Tasa de cre- lores corrien- en el Total en Crédito In-
Comerciales Financieras Agraria Total cimiento tes) (C/o) (O/o) dustrial (/o)
(1) (2} (3) (4} (5) 6 7 (8)
1971 3.004.8 3.895.7 172.3 7.072.3 == 19.8 29.2 i3.9
1972 3.207.0 5.141 .6 216.5° 8.565.1 21.1 23.2 29.4 8.9
1973 5,894.0 5.044.3 272.1°% 12.161.4 42,0 32.8 32.2 27.1
1974 8.250.0 5.131.0 342.0 13.724.0 12.8 45.4 28.8 32.3
1975 10.260.0 7.210.0 421.0 17.891.0 30.4 19.7 29.3 37.7
1976 13.263.0 9.260.0 625.0 24,548,0 37.2 33.8 31.3 40.2
1977 20.377.0 14.591.0 866.0 35.834.0 46.0 32.4 31.8 47,2
1978 25.304.0 19.292.0 1.118.0° 45.476.0 26.9 31.9 32.3 41.9
Tasa logaritmica
de crecimiento 26.8 27.4

FUENTE: Fedesarrollo. La Financiaciéon de la Industria Manufacturera Celombiana (Mimeografo).

1. Excluye el crédito de proveedores externos y el mercado extrabaneario. Crédito vigente a 31 de Diciembre de cada afio,
2. Interpolacidn.

3. Proyeccién segiin informacién parcial del afo.

C. Licencias globales de importacion

El mecanismo de las Licencias Globales se utiliza para la importacién de
maquinaria y equipo con destino al montaje de nuevas plantas y renovacién o
ensanche de las existentes. Ofrece las ventajas de una gran simplificacién en
los tramites de importacién, de un plazo de giro al exterior hasta de 5 afios
prorrogables para el pago del equipo importado, y de eximir del depésito
previo.

D. Capacitacion de mano de obra

El nivel educativo de la poblacion econdmicamente activa (PEA) es un factor
esencial para la actividad industrial, y ese nivel ha mejorado sustancialmente
en los ultimos anos. El porcentaje de la PEA urbana que carecia totalmente de
educaciéon formal disminuyd entre 1973 y 1978 de 14.4% a 8.5% mientras el
que tenia educacién secundaria o superior aumenté de 31.3% a 41.2%. La
capacitaciéon intermedia ha sido realizada en buena medida por el SENA. El
nimero de alumnos egresados del SENA aumentd de 1.754 en 1958 a 723.065
en 1978. De estos egresados una alta proporcidn ha sido capacitada para
trabajar en el sector industrial.

E. Otros incentivos



Finalmente, vale la pena mencionar incentivos tales como la cooperacion
técnica internacional y los créditos del FONADE. A través de la cooperacion
técnica internacional se han realizado estudios para las industrias siderurgica,
auto motriz, del cuero y de productos de plastico, y se han prestado diversas
asesorias. El FONADE ha hecho préstamos para 71 estudios industriales de
factibilidad.

10. PERSPECTIVAS DE DESARROLLO PARA LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

Las oportunidades de desarrollo para la industria manufacturera resultan de
tres fuentes: a) el crecimiento de la demanda doméstica, b) la sustitucién de
importaciones y c¢) las exportaciones.

La demanda doméstica seguira siendo una fuente importante de crecimiento
para las tres ramas industriales en los proximos afios. El satisfactorio ritmo de
crecimiento global que ha venido experimentando la economia, reforzado por
el Plan de Inversiones Publicas y por las estrategias sectoriales de desarrollo, y
la caida en la tasa de crecimiento poblacional indican que hacia el futuro el
ingreso per capita crecerd a un ritmo mayor que en el pasado inmediato, lo
que tendra un vigoroso efecto sobre la demanda por productos industriales.

La sustitucion de importaciones es todavia una fuente potencial de crecimiento
para la rama de bienes intermedios, en la que el 20% del consumo aparente se
satisface con importaciones, y en la rama de bienes durables de consumo y de
capital, en la que el 52% de las compras se efectla a través de importaciones.
Parece que hay muchas dareas en las que la sustitucién eficiente de
importaciones a costos razonables es factible.

Las exportaciones jugaron algun papel como fuente de crecimiento de la
industria en la década pasada. Sin embargo, su papel es aun muy modesto. En
1976 la industria exportd un 8% de su produccién, y ninguna rama industrial
estuvo muy lejos de este promedio: en la rama de bienes de consumo tal
proporciéon fue de 7.7%, en la rama de bienes intermedios fue de 8.6%, y en la
de bienes durables de consumo y de capital fue de 6.2%. Asi pues, las
exportaciones estdn jugando un papel aproximadamente igual como fuente
decrecimiento en todos los sectores, y no se observa un sector con
sobresaliente vigor exportador. Para su crecimiento sostenido, la industria
colombiana debe hacer un esfuerzo exportador mucho mayor que el realizado
hasta el presente.

A continuacion se hace separadamente un analisis de las perspectivas de
crecimiento en cada una de las tres grandes ramas industriales.

A. Bienes no durables de consumo

Las posibilidades de crecimiento de esta rama a través de sustitucion de
importaciones son muy bajas, ya que éstas sélo representaron el 4.6% del con



sumo aparente en 1976. El crecimiento dependerd, pues, ante todo del
incremento de la demanda doméstica y de las exportaciones.

En lo referente al mercado domeéstico, las perspectivas de aumento del ingreso
per capita hacen prever un buen ritmo de aumento de la demanda por bienes
industriales de consumo. Sin embargo, hay que recordar que el
comportamiento de la demanda depende no sélo del ingreso sino también de
los precios, y es evidente que los altos niveles de precios para muchos bienes
de con sumo masivo han venido retardando el crecimiento del consumo
nacional.

Existen importantes proyectos de inversidn en el area de la agroindustria.
Dado que en Colombia sélo una parte relativamente baja de la produccion
agropecuaria es sometida a procesos industriales, este tipo de inversiones
parece altamente conveniente, pues disminuye la pérdida de productos
agricolas por perecimiento, y abre mas canales de acceso de los productos
agropecuarios hasta el consumidor. Indudablemente, aqui hay una atractiva
area de desarrollo para la industria colombiana. En gran parte el éxito
dependera de que se logren precios razonables.

En lo referente a exportaciones las industrias productoras de bienes de con
sumo, por ser las mas desarrolladas del pais y ser generalmente intensivas en
el empleo de mano de obra, tienen buenas perspectivas. Su desempefio en
este campo ha sido similar al promedio de la industria, pues exportan
solamente alrededor del 8°/0 de la produccion. Uno de los obstaculos que han
impedido una mas rapida expansién de las exportaciones de bienes de
consumo es la mayor rentabilidad de las ventas domésticas sobre la de las
exportaciones, permitida por los elevados niveles de proteccion que han
prevalecido en el pasado, y por un crecimiento de los costos internos mas
rapido que el de los ingresos externos. Aunque el crédito atado a las
exportaciones y otros incentivos han mantenido algun interés en exportar, es
evidente que las empresas productoras de bienes de consumo prefieren
diversificarse hacia otras areas (metalmecanica, por ejemplo) para satisfacer el
mercado doméstico, en lugar de especializarse para exportar mas.

Aunque la ola de proteccionismo en los paises desarrollados es un riesgo
potencial contra un rapido crecimiento de las exportaciones manufacturadas,
hasta el presente su impacto no ha sido mayor. Sélo en contadas ocasiones las
exportaciones de productos sometidos a cuotas en el extranjero han llegado al
tope de la cuota. Sin embargo, es importante reconocer que en el futuro puede
requerirse de una accién fuerte del gobierno para evitar la imposicién de
barreras a las exportaciones colombianas.

Es de esperarse que los esfuerzos del presente Plan, orientados a fortificar
toda la economia haciéndola mas productiva, y los esfuerzos del Estado para
proveer al pais de una infraestructura vial, energética y de comunicaciones
apropiada permitan a la industria en general, y a la de bienes de consumo en
particular, elevar su productividad y ser mas competitiva tanto en el mercado



interno como en el externo. Esto requerird, de parte de los industriales, un
esfuerzo para modernizar los equipos productivos que en muchos casos se
encuentran al borde de la obsolescencia. La politica de estimular el desarrollo y
la productividad agropecuaria también debe dar como resultado el que la
industria tenga acceso a materias primas agropecuarias a precios razonables.
Esto es particularmente cierto para aquellas industrias que, como las de la
madera y el cuero, estan enfrentando un agotamiento de sus materias primas
debido a la explotacion irracional de los recursos naturales que les sirven de
apoyo.

B. Bienes intermedios

La produccidn de bienes intermedios de origen industrial se caracteriza, en
general, por los elevados requerimientos de capital por unidad de producto y
por las grandes economias de escala que presentan. Las posibilidades de
crecimiento en esta area se localizan sobre todo en aquellos renglones en que
la sustitucidon de altos volimenes de importaciones junto con las posibilidades
de exportacidon permite el establecimiento de plantas de un tamafio tal que
alcancen adecuadas economias de escala. A continuacién se hace un breve re
cuento de las principales oportunidades de desarrollo en este campo.

En la industria de pulpa, papel y cartén se ha avanzado bastante en la
sustitucién de importaciones. A largo plazo, ésta puede profundizarse mediante
una mayor produccién de pulpa de fibra larga, hoy limitada por la escasez de
madera de fibra larga, y con la produccién de papel peridédico. A corto plazo,
existen proyectos para satisfacer el crecimiento de la demanda, tales como los
de Papelcol, Propal y Procecolsa.

En la industria del cemento, el crecimiento de la construccidon ha ido creando
una demanda que da cabida y a la vez hace necesarios nuevos proyectos.
Actualmente hay déficit en las zonas central y nororiental del pais, el cual sera
subsanado con la ampliacion de Cementos Samper (600.000 toneladas-afo) vy
con la nueva planta de Paz de Rio (igual capacidad). Tolcemento y Cementos
Nare contemplan ampliaciones que van a aliviar la escasez que ha habido en la
zona de Medellin. Asi, se espera un aumento de 2.500.000 toneladas anuales
en la capacidad efectiva de produccion de cemento en los préximos 4 afios.

La industria del acero ofrece amplias posibilidades de desarrollo. Actualmente
el pais consume mas de un millon de toneladas de acero (equivalente en
crudo), y se calcula que hacia 1985 estara consumiendo cerca de un millon vy
medio de toneladas (en crudo). Las importaciones son actualmente del orden
de 500.000 toneladas equivalentes de acero crudo, y ascenderian a cerca de
un millén en 1985 de no hacerse expansiones o construirse nuevas plantas. El
proyecto que estd impulsando el IFI para establecer una planta prerreductora
de mineral de hierro, al aumentar la disponibilidad de materia prima para las
empresas semiintegradas, permitird aumentar en unas 100.000 toneladas
anuales la produccion de acero crudo con la capacidad existente, y crear
nuevas capacidades en la siderurgia semiintegrada. Es importante subrayar



que el desarrollo de la industria siderurgica es conveniente y deseable en la
medida en que el acero pueda ser producido en condiciones cercanamente
competitivas con el precio CJF del acero importado, para no perjudicar a la
industria metalmecanica, la cual por su intensidad en el uso de mano de obra y
menores requerimientos de capital tiene muy buenas perspectivas en el
mercado doméstico y en el de exportacion.

En la industria de fertilizantes nitrogenados y fosfatados también hay
perspectivas y oportunidades de desarrollo, dada la disponibilidad de materias
primas (gas natural y roca fosférica) y el crecimiento de la demanda. Como en
el caso del acero, es imprescindible que la produccion de fertilizantes se haga a
precios cercanamente competitivos con los internacionales, dada su incidencia
en los precios de los productos agricolas.

La industria petroquimica, por sus elevados requerimientos de capital y de
escala, y el tamafio relativamente modesto del mercado nacional, ha tenido un
limitado desarrollo en los Ultimos anos. Recientemente se ha expandido la
capacidad de produccion de etileno y de polietileno. Se estdn adelantando
algunos estudios para determinar la factibilidad de expandir la produccién de
aromaticos y de desarrollar las asignaciones de la Decisién 91 del Acuerdo de
Cartagena. También existen posibilidades de desarrollar productos a través de
la carbo quimica y la agroquimica, especialmente sustitutos de productos
energéticos.

El principal obstaculo para un desarrollo mas dindmico de la industria de bienes
intermedios, cuyos requerimientos de capital son muy altos, es el bajo nivel de
ahorro nacional y la preferencia por inversiones de rapida recuperaciéon. El
futuro de este sector depende, en gran medida, de un cambio en la
rentabilidad de esta actividad con respecto a la de otros sectores, asi como de
la provisidén de reglas de juego estables, a nivel sectorial, sobre aspectos tales
como politica de precios y de comercio exterior, que permitan a los
inversionistas anticipar, con razonable confianza, el resultado final de sus
inversiones.

C. Bienes de capital y durables de consumo

Esta industria ha venido creciendo rapidamente en los Gltimos afios, aunque su
participacion en el valor agregado industrial no pasa todavia del 10%. Mas del
50% del consumo aparente de este tipo de bienes se satisface con
importaciones, y las posibilidades de incrementar su produccién son bastante
halagliefias, ya que se cuenta con el crecimiento del consumo doméstico, la
sustitucién de importaciones y las exportaciones como fuentes de aumento de
la demanda. Ademas, muchas de estas industrias utilizan intensivamente la
mano de obra, por lo cual tienen perspectivas de competir en los mercados
externos. Asi pues, la industria de bienes durables de consumo y de bienes de
capital debe hacer una importante contribucién al crecimiento manufacturero
en el futuro proximo.



Los procesos basicos metalmecanicos (forja, fundicién, mecanizado, trefileria y
otros), han alcanzado algun grado de desarrollo y mediante ellos se fabrican
productos que se venden para uso final (herramientas, cuchilleria, productos
para el hogar) o para uso intermedio en las industrias de ensamble
(maquinaria no eléctrica, maquinaria y aparatos eléctricos, equipo de trans
porte).

Por su intensidad en el empleo de mano de obra las industrias de ensamble
han venido prosperando en el pais, aunque su participacién es todavia muy
baja: en 1976 representaron el 4.3% de la produccién bruta industrial y el
3.2% del valor agregado. Las ramas mas importantes dentro de este grupo
son: la automotriz, que empled en 1977 el 34.1% del personal ocupado por las
industrias de ensamble; la de electrodomésticos, con el 14.4% del empleo; la
de televisores y equipos de sonido, con el 14.1%, la de maquinas y equipos de
oficina, con el 104%; la de bicicletas con el 8.4% del empleo vy, finalmente, las
de tornos, bombas, motores eléctricos, maquinas de coser, motores
estacionarios, motocicletas y avionetas.

Las industrias de ensamble han hecho una importante contribucién a la
absorcion y capacitacién de mano de obra. Existen, sin embargo, algunos
problemas que es necesario solucionar para que estas industrias crezcan
vigorosamente y eleven el valor agregado nacional:

a) Las restricciones a la competencia externa y a veces a la interna han
permitido en ocasiones el establecimiento de precios excesivamente
elevados en las ventas domésticas de estos productos.

b) Lo anterior, combinado con bajos pagos de arancel sobre los
componentes importados, ha dado como resultado que ingrese a los
productores una gran cantidad de pesos (hasta 280) por cada dodlar que
le ahorran al pais en la actividad de ensamble, y ha desestimulado la
incorporacion de partes nacionales.

c) Los resultados en cuanto a integracién de componentes nacionales han
si do, en promedio, modestos. De los 16.485.1 millones de pesos que
valio la produccion bruta de estas industrias en 1977, solamente
5.796.7 millones (el 35%) representan remuneracién a la mano de obra
y compra de insumos nacionales. El 65% restante esta representado en
las ganancias del capital y en insumos importados. Ademas, existe gran
disparidad en los grados de integracion de componentes nacionales aun
entre empresas que ensamblan un mismo producto.

El disefio de una politica para la industria de ensamble debe orientarse a
corregir estas deformaciones, para que ella pueda desarrollarse
adecuadamente y en todas sus posibilidades, incorporando tanta mano de obra
y tantas partes nacionales como la eficiencia econémica lo permita.



Capitulo V

El sector social




MERCADO DE TRABAJO

1. INTRODUCCION

Este capitulo contiene un examen de algunos aspectos fundamentales de la
evolucién del mercado laboral urbano en la década de los afos setenta, con el
propdsito de identificar los cambios ocurridos en el mismo en ese periodo y
definir aquellos problemas que requieren especial atencidn estatal en este
campo.

Las principales fuentes de informacién estadistica utilizadas son las Encuestas
Nacionales de Hogares del DANE. Con el fin de presentar con la mayor claridad
posible los cambios observados en el curso de la década, se hace referencia
principalmente a las Encuestas de cobertura nacional de 1970, 1971, 1974 y
1978; ademas, se utilizan las Encuestas que, con cobertura de cuatro®' y siete
ciudades®® realiza el DANE con mayor periodicidad.

Antes de presentar las conclusiones del Estudio realizado es necesario hacer
mencion de sus principales limitaciones. En primer lugar, el analisis es
necesariamente parcial al omitir una consideracién detallada del empleo en el
area rural, el cual corresponde aproximadamente a la cuarta parte del total de
la economia. Ello obedece a que la ultima Encuesta Nacional de Hogares con
cobertura rural utilizd definiciones y conceptos no enteramente comparables
con los de etapas anteriores®®; en consecuencia no es posible determinar con
exactitud los cambios ocurridos en el periodo de referencia. Sin embargo,
puesto que es imposible separar enteramente estos dos segmentos del merca
do laboral, se hace referencia a la evolucién del empleo en el sector agricola en
cuanto las fuentes lo permiten.

En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que, aunque la informacién de cada
Encuesta Nacional de Hogares es consistente, la comparacién entre En cuestas
Nacionales de Hogares de diferentes fechas, por la metodologia de su
elaboracion®*, lleva a aceptar supuestos implicitos fijados por el DANE sobre las
tasas de crecimiento de variables tales como la poblacién total,
econdmicamente activa y ocupada. Cierta evidencia independiente disponible
sobre el comportamiento de algunas de estas variables (por ejemplo, sobre la
tasa de crecimiento de la poblacién y sobre los flujos migratorios)®® indica que

81 Bogotd, Barranquilla. Cali y Medellin.

82 Bogotd, Barranquilla, Cali, Medellin, Bucaramanga, Manizales y Pasto.

83 La Encuesta Nacional de Hogares de cobertura rural mas reciente (etapa 19 de junio de 1978) tomd un
periodo de referencia de seis meses para establecer si el encuestado pertenecia a la poblacién
econdmicamente activa. Las Encuestas anteriores, y los Censos, utilizaron un periodo de referencia de una
semana.

84 Ya que la Encuesta Nacional de Hogares utiliza datos provenientes de una nuestra, cualquier informacion
sobre la magnitud de la poblacion total en distintos periodos solo puede ser aproximada.

85 concretamente, la comparacion de las Encuestas de cobertura nacional urbana de 1974 y 1978 arroja una
tan de crecimiento promedio anual paz. las ciudades en este periodo superior al 5% la cual no es compatible
con datos recientes sobre tasas de natalidad y flujos migratorios (véase el capitulo 1. Poblacidn- situacion



los supuestos utilizados por el DANE llevan a sobreestimar el crecimiento
presentado en dichas variables. Sin embargo, la informacidén de las fuentes
independientes, asi como la consistencia interna de cada Encuesta de Hogares,
indican que, si bien se presentan algunos problemas en lo referente a la
estimacién de la magnitud absoluta de los incrementos, la direccién de las
tendencias observadas es correcta.

Finalmente, debe mencionarse que los datos producidos por las Encuestas
Nacionales de Hogares implican una omisién virtualmente completa de las
actividades laborales de la poblacién menor de 12 afios. El DANE no produce
informacién sobre trabajadores con menos de diez afios de edad; sin embargo,
un censo de la poblacion escolar de la ciudad de Bogotd, realizado con una
metodologia sustancialmente distinta a la de las Encuestas de Hogares
muestra que el numero de nifos trabajadores en la ciudad equivale
aproximadamente un 5% de la poblacion econdmicamente activa (PEA)
registrada por el DANE®®,

Las principales conclusiones arrojadas por el estudio del mercado de trabajo
son las siguientes:

La oferta laboral urbana crecié muy rapidamente en la década del setenta. Las
causas determinantes de este fendmeno parecen haber sido los cambios en la
estructura de edades de la poblacion, los flujos migratorios hacia las ciudades
y un aumento en la tasa de participacion masculina en la fuerza de trabajo.

- La demanda laboral, a su vez, presenté un crecimiento aun mas rapido
que el de la oferta. Ello se tradujo en un gradual descenso en las tasas
urbanas de desempleo y subempleo.

- La generacion de empleo tuvo caracteristicas marcadamente distintas a
las de periodos anteriores, siendo especialmente notable el mayor
dinamismo de la industria manufacturera.

- El mercado laboral urbano mostré sefales de una modernizacion
paulatina, aunque amplios sectores de la poblacion permanecieron
rezagados.

- La situacién de la mujer en el mercado laboral urbano mejord sustancial
mente en la década pasada, aunque su posicion es, todavia, inferior a la
del hombre.

- El sector informal agrupa en la actualidad mas del 40% de la poblacién
ocupada urbana y ha venido creciendo a tasas similares a las del sector
moderno. La baja productividad promedio de este sector se ha reflejado
en ingresos bajos para los trabajadores a él vinculados.

- El desempleo afecta principalmente a los menores de 30 afios. Cada
sexo tiene un patron distinto de desempleo aunque, en general, los

actual y Proyecciones). La sobre del crecimiento de la poblacién total llevara a sobreestimar, igualmente, la
poblacién econdmicamente activa, la poblacion ocupada y la desocupada.

8 Ministerio de Trabajo, Resultados Preliminares del Censo del Nifio Trabajador en Bogota. Informe del
Equipo Basico. Bogota. 1980. Mimeo



desemplea dos tienen un mayor nivel educativo que la poblacién
econdmicamente activa.

2. OFERTA LABORAL, DEMANDA LABCRAL Y DESEMPLEO

Cuando en 1970 la Mision de la OIT realizé un estudio de la situacion vy
perspectivas del mercado laboral colombiano, una de sus principales
conclusiones fue la de que el desempleo abierto creciente seria uno de los mas
graves problemas que deberia enfrentar en el mediano plazo la economia
colombiana. Una visidén retrospectiva del mercado laboral en la década del
setenta permite afirmar que este vaticinio no se cumplié. En parte ello se debid
a un cambio en la tendencia del empleo en el sector agricola, el cual, tras
haber expulsado a 645.000 trabajadores entre 1964 y 1973, parece haber
estabilizado su de manda laboral a partir de la Ultima fecha®. Ademas, las
migraciones laborales internacionales, principalmente hacia paises vecinos,
también contribuyeron a reducir la presion demografica sobre el mercado
laboral. Sin embargo, el factor determinante en la explicacion del afortunado
incumplimiento de las proyecciones de la OIT fue, sin duda, la capacidad
mostrada por la economia para generar empleo. En efecto, aunque Ila
poblacién econdmicamente activa crecid a tasas altas, la demanda de mano de
obra, esto es, la cantidad de empleos disponibles, se elevé aun mas
rapidamente. Ello se tradujo en un des censo gradual en las tasas urbanas de
desempleo y subempleo.

Cuadro No. 1

OFERTA Y DEMANDA LABORAL EN EL AREA URBANA
1970 — 1978

{Miles de personas)

1970 1974 1978
Poblacion en edad de
trabajar! 7.575 8.923 11.287
Poblacion Econtmicamente
Activa 3.546 4 .386 5.492
Poblacién Ocupada 3.192 3.928 5.074
Tasa de Desemplec 10.0% 10.4%0 7.6%/o

FUENTE: DANE, Encuestas Nacionales de Hogares, etapas 1, 8 y 19,

1. Mayores de 12 anos.

De acuerdo con datos del DANE, la PEA urbana crecié entre 1970 y 1978 a una
tasa promedio anual superior al 5%; en términos absolutos esta variable paso
de 3.5 millones en 1970 a 5.5 millones en 1978, siendo especialmente rapido

87 Segun calculos del DNP, la demanda laboral del sector agricola se incrementé ligeramente entre 1973 y
1978.



el crecimiento durante la segunda mitad de ese periodo (véase el Cuadro No.
1). Tres factores pueden explicar este crecimiento. En primer lugar, aunque la
importancia relativa de las- migraciones provenientes del area rural disminuye
con el tiempo debido a la reduccion en la tasa de natalidad y la base de
poblacion de esa a&rea, ellas siguen siendo de magnitud virtualmente
equivalente a todo el crecimiento vegetativo de la poblacién rural. Dichas
migraciones estan constituidas en alta proporcién por mujeres en edad de
trabajar y es razonable suponer que la mayoria de éstas migran con la
intencién de vincularse al mercado laboral urbano. Por ello, la contribucién de
dichos flujos al crecimiento de la PEA es proporcionalmente mayor a su
contribucion al crecimiento de la poblacion total urbana.

Otra causa de crecimiento de la fuerza de trabajo urbana es el cambio en la
estructura de edades de la poblacién, causada por la transicién demografica®®.
Las cohortes que ingresan a la poblacion en edad de trabajar reflejan las tasas
de natalidad anteriores a dicha transicion, por lo cual la poblacién en edad de
trabajar crece mas rapidamente que la poblacion total. Por esta razodn, la
participacién de la poblacién en edad de trabajar®® en la poblacién total pasé
del 64.9% en 1970 al 70.3% en 1978.

Cuadro No. 2

TASAS DE PARTICIPACION GLOBALES
AREA URBANA

1970 — 1978

{Porcentajes)
1970 1974 1978
Hombres 67.4 69.6 69.4
Mujeres 29.8 31.8 31.6
TOTAL 46.8 49.1 48.6

FUENTE: DANE, Encuestas Necionales de Hogares, etapas 1, 8 ¥ 19.

La tercera causa que contribuyd al incremento de la PEA fue la variacién en la
tasa de participacién global, es decir la proporcién de la poblacién en edad de
trabajar que ofrece sus servicios en el mercado laboral. En el Cuadro No. 2
puede apreciarse la tendencia ascendente de este indicador, el cual pasé de
46.8% en 1970 a 48.6% en 1978. Es especialmente notable el incremento
ocurrido en ese lapso en la tasa de participacion global masculina, la cual se
habia ido induciendo en periodos anteriores. En el caso de las mujeres se

88 yéase el capitulo 1 Poblacién - Situacién Actual y Proyecciones.
8 Los mayores de 12 afios.



detecta un lento incremento en la tasa de participacién, continuando la
tendencia observada desde tiempo atras.

El crecimiento de la demanda laboral obedecié fundamentalmente al
incremento en el PIB. Esta variable crecié durante la década pasada a una tasa
promedio anual de 6.0%, mientras que en la década anterior habia aumenta
do sélo en un 5.1% anual. Es evidente que el mayor dinamismo de la
economia se reflejé en un mayor nivel de empleo, especialmente en lo que se
refiere al sector moderno de alta productividad. A la vez, se observé un cambio
en la estructura de la demanda laboral en favor de lo que podria llamarse el
sector informal o tradicional. En otros términos, las mejoras observadas no
ocurrieron uniformemente en todos los segmentos del mercado laboral, man
teniéndose la importancia de la generacion de empleo por el mismo trabajador
y la generaciéon de empleo por sectores de baja productividad®. Ello implica
que el grupo de poblaciéon no vinculado al sector moderno recibié pocos de los
beneficios del crecimiento econdmico en este periodo.

Cuadro No. 3

DESEMPLEO Y SUBEMPLEO EN 4 Y 7 CIUDADES
EN EL AREA URBANA

1974 — 1978

(Porcentajes)

4 Ciudades (1) 7 Ciudades (2)
Fecha Etapa Desempleo Subempleo Desempleo Subempleo
Jun. 74 7 12.7 17.2
Spt. Oct. 75 9 10.6 18.1
Mar. Abr. 76 10 11.3 18.2
Jun. 76 11 10.0 17.6
Sep. 76 12 10.5 14.3
Nov. Dic. 76 13 9.2 14.7
Mar, 77 14 10.2 13.6
May. dJun. 77 15 9.8 15.5
Sep. 77 16 9.4 14.5
Nov, Die, 77 17 8.0 12.3
Abr. 78 18 9.9 15.1
Sept. 78 20 8.2 i3.4
Dic. 78 21 8.4 16.5
Mar. 79 22 9.2 13.0
Jun, 79 23 B.5 13.2
Sep. 79 24 8.9 14.7
Dic. 79 25 8.6 14.7

FUENTE: DANE. Encuesta Nacional de Hogares, etapas respectivas.
{1} Bogotd, Barranquilla, Cali y Medellin.
(2) Bogotd, Barranguilla, Cali, Medellin, Manizales, Bucaramanga v Pasto.

° Este punto se discute mas detenidamente en las secciones 3 y 4.



Los cambios resefiados dieron como resultado una disminucion gradual en la
tasa de desempleo urbano. Para el conjunto del drea urbana esta variable paso
del 10.0% en 1970 al 7.6% en 1978. Esta ultima cifra es comparable con las
tasas de desempleo en algunos paises desarrollados, especialmente si se tiene
en cuenta que las tasas de desempleo rural estan cercanas al minimo
friccional®’. En el Cuadro No. 3 puede apreciarse la evolucién del desempleo y
el subempleo en las principales ciudades del pais. Aunque se presentan
algunas oscilaciones en el corto plazo, a largo plazo la tendencia descendente
es clara para ambas variables.

3. EL MERCADO LABORAL URBANO EN LA DECADA DEL SETENTA

El mayor dinamismo en materia de generacién de empleo del mercado laboral
urbano se ha visto acompafiado de una transformacion en su estructura. Tres
aspectos concretos merecen destacarse: una mayor participacion de la
industria manufacturera en la generacion de empleo; una mayor participacion
de la categoria empleados-obreros en el total de empleos disponibles, lo cual
implica una modernizacion del mercado de trabajo; y una mejora en la
situacion relativa de la mujer, que si bien no implica la eliminacién de la
diferencia laboral entre los dos sexos si la reduce significativamente.

A. Generacion de empleo por sectores

En el Cuadro No. 4 pueden apreciarse los cambios en la demanda laboral de
las distintas ramas de actividad. Uno de los cambios mas importantes es la
pérdida de participacién en el total de empleo del sector primario®?, el cual
pasé de un 14.3% del total en 1971 al 7.1% en 1978, disminuyéndose el
numero de empleos ofrecidos en 71.000. Ello es explicable por la naturaleza
marginal de las actividades primarias en zonas urbanas; puede esperarse que
el nimero de empleos ofrecidos por este sector tienda a reducirse con el
tiempo en estas localidades.

La industria manufacturera muestra el mayor incremento en participacion,
pasando ésta del 20.1% al 247% en el periodo de referencia; el empleo
industrial en términos absolutos mas que se duplicd, mientras que el empleo
total en el area urbana solo crecié en 66.9% entre 1971 y 1978. El crecimiento
del empleo industrial fue especialmente notable en el cuatrenio 1974-1978;
como se vera mas adelante, ello puede explicarse por la vitalidad de la
pequefia industria. La construccidn mostré una pérdida sustancial en
participacion entre 1971 y 1974, sin recuperar su participacion inicial durante
el siguiente cuatrenio. Lo anterior es paradédjico, dada la primacia que se le dio
a este sector en el plan de desarrollo “Las Cuatro Estrategias”. El lento
crecimiento del empleo en el sector construccion es atribuible a la naturaleza

°! | a taza de desempleo en las zonas rurales, en junio de 1978, era de 3.1% segun la Encuesta Nacional de
Hogares, etapa 19. Ademas, a partir de 1971 el valor real de los jornales agricolas se ha incrementado: ello
es una indicacion de la escasez de mano de obra en ese sector, véase al respecto DNP. El Mercado Laboral
en Colombia. Documento de Trabajo. enero 1980, Capitulo VI.

92 Agricultura, silvicultura, caza, pesca y mineria.



ciclica de este sector y sugiere, por si mismo, que no puede esperarse de él
generaciéon masiva de empleos estables.

Los servicios modernos®® mostraron altas tasas de crecimiento, pero por el
pequefio volumen del empleo en este sector la generacién de puestos de
trabajo solo llegd a 235.000 plazas. El grueso de la creacién de empleo
terciario ocurrio, como en periodos anteriores, en los llamados servicios
tradicionales: el comercio y los servicios sociales, comunales y personales.
Estos dos sectores pasaron de aportar un 47.9% del empleo total en 1971 a un
51.2% en 1974. Sin embargo, el crecimiento del empleo de esos sectores fue
mas lento en el Ultimo cuatrenio, lo cual se explica por la mayor participacion
de la industria manufacturera en la generacién de empleo.

Cuadro No. 4

POBLACION OCUPADA POR RAMA DE ACTIVIDAD
AREA URBANA
1971 — 1978
(Miles de Pexsonas)

Sector 1971 Distribucibn 1974 Distribucién 1978 Distribucibn
) %o %o
P‘l:im.tl:l:io1 427 14.3 403 10.3 356 7.1
Industria Manufacturera 613 20.1 839 21.3 1.2567 24.7
Construccién 216 7.0 267 6.5 aaT [:
Servicios Modernos? 314 10.3 418 10.6 549 10.8
Comercio 611 20.1 8B7 22.56 1.167 23.0°

Servicios Sociales, Comu-

nales ¥y Personales 849 27.8 1.121 28.7 1.389 27.4
No informa 12 .4 3 0.1 20 0.4
TOTAIL 3.041 100.0 3.928 100.0 5074 100.0

FUENTE: DANE. Encuestas Nacionales de Hogares. Etapas 3,8 y 19,
1, Agricultura, silvicultura, caza, pesca ¥ mineria.

2. Electricidad, gas ¥ agua, transporte ¥y comunicaciones, sector financiero.

En el Cuadro No- 5 se puede apreciar la participacién creciente de la industria
manufacturera en la absorcién de mano de obra. La industria, con 20.1% del
empleo total en 1971, cred un 25.4% de los empleos generados entre 1971 vy
1974. En el siguiente cuatrenio la industria manufacturera pasé a generar el
36.3% de los nuevos empleos. Durante el periodo 1971-1974, el sector de
servicios sociales, comunales y personales y el sector comercio representaban,

3 Electricidad, gas y agua, transporte y comunicaciones y sector financiero.



cada uno, aproximadamente el 31% del total de empleo generado; la
participacion de cada uno de estos sectores se redujo a aproximadamente 24%
entre 1974 y 1978.

Cuadro No. 5

PARTICIPACION DE LAS DIFERENTES RAMAS DE ACTIVIDAD
EN LA GENERACION DE EMPLEO 1971 — 1978
AREA URBANA

(Porcentajes)

Rama de Actividad 1971 — 1974 1974 — 1978
Industria Manufacturera 25.4 36.3
Comercio 30.8 24.6
Servicios comunales, sociales,

¥y personales 31.0 23.2
Resto 12.8 15.9
TOTAL 100.0 100.0

FUENTE: Cuadro No. 4

Para explicar la alta participacion del sector manufacturero en la generacién de
empleo del area urbana vale la pena considerar separadamente los periodos
1964-1973 y 1974-1978. Durante el primero de éstos, el empleo industrial
crecié a una tasa promedio anual de solo 3.50/0, cifra inferior al crecimiento
del total del empleo no agricola. Como consecuencia de lo anterior la
participacion de la industria en dicho total se redujo de un 24.1% a un 19.0%.
Sin embargo, el empleo en la industria fabril, la cual comprende
establecimientos de mas de 10 trabajadores, crecié a una tasa promedio anual
de 4.8%, mientras que el empleo ofrecido por establecimientos de menos de
10 trabajadores se redujo en 11.4% durante el periodo intercensal.

Entre 1974 y 1978 se invirtid la tendencia del periodo anterior, puesto que el
empleo industrial crecid6 mas rapidamente que el total del empleo urbano. En
un periodo comparable, 1973 - 1977°*, el empleo ofrecido por la industria fabril
crecid a una tasa promedio anual de sé6lo 3.80/0; ello implica que el empleo en
establecimientos con menos de 10 trabajadores creci6 a tasas
significativamente mayores. Aunque no se puede cuantificar con precision la
magnitud de este incremento, es razonable suponer que la participacién actual
de los establecimientos con menos de 10 trabajadores en el total del empleo
industrial debe ser por lo menos de un 45 y su participacién en el in cremento

% La Unica fuente confiable sobre el empleo en la industria fabril son las Encuestas Anuales
Manufactureras, del DANE. El Ultimo afio para el cual esta disponible la Informacién. 1977.



del empleo del sector industrial probablemente es algo mayor que ese
porcentaje.

B. Estructura del empleo por categorias ocupacionales

La transformacién sufrida por el mercado laboral urbano no solo se manifiesta
en un crecimiento mas rapido del empleo disponible o en un cambio relativo en
la importancia de las distintas ramas de actividad econdmica en materia de
generacion de empleo. Hay también una tendencia hacia la modernizacién de
la estructura de las categorias ocupacionales que lleva a una participacién cada
vez mayor dentro del total de la categoria empleado-obrero, caracteriza da por
una relacién estable entre el trabajador y un patron que debe asumir
responsabilidad en cuanto a un salario fijo y prestaciones. Sin embargo, las
categorias claramente asociables a lo informal, tales como trabajadores por
cuenta propia y ayudantes familiares sin remuneracion, tienen todavia un alto
peso dentro de la fuerza de trabajo.

La participacion de la categoria empleado-obrero dentro del total de los
empleos ofrecidos crecidé significativamente entre 1971 y 1978 (véase el
Cuadro No. 6). Mas aun, al excluir el efecto del descenso en la categoria
servicio doméstico, el cual solo puede establecerse entre 1974 y 1978, es
evidente que el ritmo del aumento de la participacién de dicha categoria puede
ser mayor. La reduccién del servicio doméstico en este cuatrenio implica la
salida de 64.000 trabajadores de esta actividad. Ambos cambios indican una
modernizacion gradual. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la reduccion
en el numero de personas vinculadas al servicio doméstico puede estar
sobreestimada, ya que los empleados domésticos que no residen con sus
patrones son clasificados por el DANE como trabajadores por cuenta propia.

Al anterior problema de clasificacion, sin embargo, no se le puede atribuir el
crecimiento que ha experimentado el grupo de trabajadores por cuenta propia,
ya que éste ha sido considerable, como puede apreciarse en el Cuadro No. 6.
La participaciéon de esta categoria en la poblacion ocupada pasé del 23.4% en
1971 al 25.6% en 1974; entre 1974 y 1978, la participacion de este grupo se
redujo ligeramente, aunque el nimero absoluto de trabajadores se incrementé
en 269.000. Durante el periodo 1971-1978 el grupo de ayudantes familiares
sin remuneracidn mantuvo constante su participacion en el total de
trabajadores. Tanto esta categoria como la de trabajador por cuenta propia
estan estrechamente asociadas, ya que el DANE define el trabajador por
cuenta propia como aquel que maneja su propia empresa, no teniendo a su
servicio trabajadores distintos a miembros de su familia no remunerados.

El crecimiento del empleo de esas dos categorias indicaria por lo tanto la
importancia de la empresa familiar de muy pequeia escala la cual, segun una
investigacién reciente, es muy comun en los grandes centros urbanos®.

% Al respecto, véase Rey de Marulanda, N. y Ayala, U. Empleo y Pobreza. Bogota, 1978, mimeo.



POBLACION OCUPADA SEGUN CATEGORIA OCUPACIONAL

Cuadro No. 6

AREA URBANA

1971 - 1978

1971 1974 1978
Alsoluto Ofo Absohato Cjo Absoluto Sto
Categoria Ocupacional i 2 1 2 1 2
1. Empleado - Obrero (3) 1.998 65.7 2,639 67.1 3.433 87.56
-— Serv. Doméstico (4) — 358 9.1 264 5.8
— Empleado - Obrero
(Sin Serv. Domséstico) {4) — 2.281 58.0 3.139 61.7
2, Patrdén 214 7.0 145 3.7, 180 3.5
3. Trab. Cta. Propia T12 23.4 1.008 25.8 1.277 26.1
4, Trab. familiar sin
remuneracién 111 3.6 135 3.4 182 3.6
6. No informa 6 0.3 9 0.2 i3 0.3
TOTAL 3.041 100.0 3.936 100.0 5.085 100.0

FUENTE: DANE, Encuesta Nacional de Hogares, ctapas 3. 8 ¥y 19.

Miles de Personas.

Participacién de la categorfa dentro del total ocupado.
Incluye la categoria servicic doméstico.

No disponible.

pobe

El Cuadro No. 7 permite apreciar la relacion entre los cambios en las categorias
ocupacionales y la generacion de empleo por sectores. La industria
manufacturera muestra el patrén mas moderno de contratacion laboral, siendo
un 84 de su generacidon de empleo en la categoria de empleado-obrero,
porcentaje superado solamente por el sector publico y la construccién. En el
sector comercio, por el contrario, un 60.4% de los nuevos empleos
correspondié a las categorias de trabajador por cuenta propia y ayudante
familiar sin remuneracion. Ello indicaria que casi las dos terceras partes de la
generacion de empleo comercial estdn ocurriendo en empresas de tipo
informal, lo cual es explicable por la facilidad de entrada a dicho sector. Los
servicios sociales, comunales y personales muestran un patrén intermedio:
mientras que una proporcién elevada de los empleos generados se sitla en las
categorias in formales, mas del 60% de los nuevos empleos son de la categoria
empleado- obrero. En el sector de la construccion se aprecia una
modernizacion particularmente rapida, reduciéndose en términos absolutos el
namero de personas en las categorias informales, a pesar de un incremento de
79.000 plazas en el empleo ofrecido por el sector.



Cuadro No. 7
INCREMENTOS EN EMPLEO POR RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA Y CATEGORIA OCUPACIONAL
19741978

VARIACION EN LAS CATEGORIAS 1974 - 1978
Incremento en

empleo total Empleado- Patron Cta. propia Variacion en
Rama de Actividad 1974 - 1978 Obrero mas Ayudante “No informa-
famil. cion”

Miles Cjo Miles %% Miles /o Miles %% Miles 9fa
Industria 417 100.0 352 84.4 11 2.6 54 13.0 = —
Comercio 283 100.0 105 317.1 7 2.5 171 60.4 — —
Serv. sociales, comunales y
personales! 242 100.0 156 64.5 7 2.8 88 36.4 —9 —3.7
Emplecs pablicos? 25 100.0 25 100.0 = S = = = =
Construccion 79 100.0 84 106.3 2 2.6 — —8.9 - =
Resto 86 100.0 69 80.2 8 9.3 11 12.8 — 2 — 2.3
No especifica 17 100.0 3 17.6 = =S e — 14 82.4
TOTAL 1.149 100.0 794 69.1 35 3.0 317 27.6 3 0.3

FUENTE: DANE. Encuestas Nacionales de Hogares. Etapas 8 ¥ 19.
1. No incluye empleados publicos del nivel nacional e incluye el “Servicio Doméstico” en “Empleado-Obrero™.

2. Empleados publicos del nivel nacional, cifra del Departamento Administrative del Servicio Civil.

C. Posicion de la mujer en el mercado laboral

Las mujeres tradicionalmente han estado rezagadas dentro del mercado de
trabajo. El nUmero de mujeres vinculadas a actividades laborales ha sido mas
bajo que el de los hombres, lo que puede apreciarse en las tasas de
participacion de cada sexo (véase el Cuadro No. 2). Por otra parte, las mujeres
que trabajan lo han hecho principalmente en sectores de baja productividad e
ingresos y su distribucion por categorias ocupacionales muestra un patrén
significativamente menos moderno que el de la poblaciéon ocupada total.

En el transcurso de la década del setenta se presentd un cambio que, sin
alcanzar a revertir totalmente la tendencia histérica que sitla a las mujeres en
los peores oficios y en la escala mas baja de ingresos, si se tradujo en mejores
condiciones para la mujer en el mercado laboral urbano. Una de las principales
modificaciones estuvo relacionada con la tasa de desempleo, donde
histéricamente ha existido un diferencial notable entre hombres y mujeres. En
1974 la tasa de desempleo femenina en la zona urbana era de 15.5%,
mientras que ella llegaba a un 10.0% para la poblacidon econdmicamente activa
urbana total. Las cifras para 1978 son de 9.4% y 7.6% respectivamente.
Aunque la brecha subsiste, la disminucidén en el desempleo femenino durante
ese cuatrenio fue mas rapida.

Entre 1970 y 1978 ocurridé, igualmente, una reduccion en la diferencia entre
hombres y mujeres en lo referente a empleo por sectores. Como se muestra
en el Cuadro No. 8, en 1970 mas de la mitad de las mujeres trabajadoras
estaban vinculadas al sector de servicios sociales, comunales y personales. Sin
embargo, la proporcion de mujeres vinculadas al comercio y a la industria en



ese ano (23.1% y 20.8% respectivamente) era similar a la proporcién
observada en la poblacion ocupada total (véase el Cuadro No. 4). El nUmero de
mujeres vinculadas a otros sectores era bajo en relacién al total de
trabajadoras. En 1978 la distribucion de mujeres trabajadoras por sectores
econdmicos habia cambiado considerablemente. Un 23.8% de las mujeres
trabajadoras se situaban en la industria manufacturera, lo que indica que las
mujeres pudieron beneficiarse del mayor dinamismo de dicho sector. La
proporcién de la fuerza laboral femenina en el sector de servicios modernos
crecié levemente pasando de un 4.2% en 1970 a un 5.3% en 1978. Vale la
pena anotar que virtualmente todo este incremento fue atribuible al sector
financiero, uno de los que mayores remuneraciones ofrecen. Por otra parte, la
proporcion de mujeres en el sector de servicios sociales, comunales y
personales descendié bruscamente, pasando del 50.1% al 43.0% en el periodo
de referencia; ello tenderia a confirmar lo expuesto anteriormente sobre la
reduccién del niumero de personas empleadas en el servicio doméstico, puesto
gue esta categoria es casi enteramente femenina.

Cuadro No. 8

POBLACION OCUPADA FEMENINA POR RAMA DE ACTIVIDAD
AREA URBANA
1970 — 1978
(Miles de Personas)

Dvistribucibn Distribucién Disteibucidn

Sector 1970 %jo 1974 Clo 1978 Slo
Primario’ 13 1.2 24 1.8 31 1.7
Indusiris manufacturera 227 20.8 278 21.3 424 23.8
Construceidén 7 0.6 8 0.8 7 0.4
Servicios Modernos® 46 4.2 63 4.8 95 5.3
Comercio 252 23.1 304 23.3 448 25.1
Servicios sociales, comu-

nales y personales 545 50.1 629 48.2 768 43.0
No informa — —_ — o 12 0.7
TOTAL 1.090 100.0 1.308 100.0 1.785 100.0

FUENTE: DANE. Encuestas Nacionales de Hogares, etapas By 19
1. Agricultura, silvicultura, caza, pesca ¥y mineria.

2. Electricidad, gas ¥ agua, transporte ¥ comunicaciones, sector financiero.

En el Cuadro No. 9 se consignan los principales cambios en lo que se refiere a
las categorias ocupacionales de la fuerza laboral femenina. Para las mujeres el
incremento de la participacion relativa del grupo empleado-obrero, entre 1974
y 1978, fue aun mayor que para la poblacion ocupada total, puesto que la



proporcion de las mujeres en este grupo pas6é de un 47.5% en 1974 a un
54.4% en 1978. La participacion de la categoria de ayudante familiar sin
remuneracion permanecid estable para las mujeres, aunque se elevé ligera
mente la participacién del grupo trabajador por cuenta propia. Sin embargo, la
indicacion mas evidente de la mejora relativa de las mujeres estd en la
evolucion de la categoria de servicio doméstico, para la cual se presentd una
disminucion en la participacién de 26.2% en 1974 a 16.3% en 1978.

Cuadro No. 9

POBLACION OQCUPADA FEMENINA POR CATEGORIA OCUPACIONAL
AREA URBANA
1974 — 1978
{Miles de personas)

Categoria Ocupacional Distribucién Distribucifn
1974 Oto 1978 %0
Empleados - Obreros 619 47.5 971 54.4
Patrdn 186 1.2 26 1.4
Trabajador por cuenta propia 2569 19.8 400 22.4

Trabajador familiar sin

remuneracion 67 5.1 22 5.1
Servicio Doméstico 342 26.2 280 16.83
No informa 3 0.2 T 0.4
TOTAL 1.308 100.0 1.785 160.0

FUENTE: DANE,. Encuesta Nacional de Hogares, etapas 8 ¥y 19.

En conclusiéon, debe destacarse que, a pesar del retraso relativo de las mujeres
en el campo laboral, sus patrones de empleo se asemejan cada vez mas a los
de los hombres.

4. EL SECTOR INFORMAL URBANO

El rapido crecimiento de la demanda laboral urbana durante la década de los
anos setenta se debidé en buena parte a empresas familiares y de muy pequefa
escala, como lo indica el incremento en el numero de trabajadores por cuenta
propia y ayudantes familiares sin remuneracién y el volumen de empleo
ofrecido por establecimientos industriales de menos de diez trabajadores. Estas
empresas constituyen, en un sentido amplio, el sector informal urbano. Dada la
importancia de actividades de este tipo durante los ultimos diez afios, en esta
seccidn se busca, mediante el uso de fuentes estadisticas secundarias, aportar
algunos elementos que eventualmente permitan establecer su magnitud vy
principales caracteristicas.



Una primera aproximacion al tamano del empleo en el sector informal urbano
puede obtenerse agregando el personal que trabaja en establecimientos
industriales con menos de diez trabajadores (11.1% de la poblacion ocupada),
los trabajadores por cuenta propia (25.1%), los ayudantes familiares sin
remuneracion (3.3%) vy las personas vinculadas al servicio doméstico (5.8%);
el sector informal, definido de esta manera, agrupa a un 45.6% de la poblacién
ocupada®®. Esto implica, aun aceptando la existencia de problemas de registro,
que mas de dos millones de personas estan vinculadas a este sector®”.

En eso la situacidon colombiana se asemeja mucho a la de otros paises en
condiciones de desarrollo similares®®. La subsistencia y el crecimiento de
formas de produccién marginales es una caracteristica general de las primeras
etapas del desarrollo econémico®®. Por muy rapidamente que crezca el sector
moderno de la economia, su demanda laboral no alcanzara a absorber todos
los incrementos de la poblacidn econdmicamente activa; dada esta
circunstancia, las personas sin posibilidad de ingresar al sector moderno
tendran que vincularse a la actividad productiva en otro contexto, donde las
barreras a la entra da sean relativamente faciles de superar. Ello implica bajos
requisitos de capital, la utilizacibn de tecnologias rudimentarias y, por
consiguiente, baja productividad, todas las cuales constituyen caracteristicas
del sector informal.

A pesar de la brecha en productividad entre el sector moderno y el sector in
formal, este ultimo puede subsistir por varias razones. En primer lugar, buena
parte del sector moderno tiene una organizacién oligopdlica o monopdlica, lo
cual es inevitable dadas las tecnologias utilizadas y la pequefa escala del
mercado colombiano. En él se observan ganancias monopolisticas que implican
un alto nivel de precios y abren la posibilidad de la competencia de empresas
menos eficientes, desde el punto de vista técnico, pero que operan en forma
competitiva. En efecto, en sectores con una alta proporcion de empresas in
formales, se observa en el largo plazo una reduccion de sus precios relativos.

Esto solo puede ocurrir mediante la adopcidon de nuevas tecnologias, lo que en
el caso del sector informal es poco probable, o a través de la reduccién de
remuneraciones y utilidades!®®, Como se verd mas adelante, los ingresos
devengados por trabajadores del sector informal son sustancialmente inferiores
a los de trabajadores del sector moderno. A la vez, el no cumplimiento de la

% La anterior cuantificacion se refiero a las personas vinculadas al sector informal en 1978. Utilizando una
metodologia similar, puede establecerse que un 43.7% de los empleos generados en el area urbana entre
1914 y 1978 lo fueron en el sector Informal.

% sin embargo, debe tenerse en cuenta que el sector informal es altamente heterogéneo, puesto que
comprende sectores tales como la industria de menos de diez trabajadores, cuya productividad puede
elevarse, y otros, como el servicio doméstico, que tenderan a desaparecer con el tiempo.

%8 El sector informal comprendia un 39% del empleo urbano en Chile en 1968 y un 44% del empleo urbano
en Venezuela en 1970. Véase Souza P. y Tokman Y., “The Urban Informal Sector la Latin America”
International Labor Review, Nov.- Dic. 1976.

% La revolucién Industrial inglesa acarre6 el crecimiento de actividades econémicas a al sector informal
urbano. Véase Thompson. E.P., The Making of the English Working C1a. Penguin, Harmondsworth 1968.

100 En efecto, los precio, relativos del sector servicios personales y de algunas ramas de la industria
manufacturera con una alta proporcién de empresas muy pequeiias, (tales como confecciones y vestuario y
muebles de madera) han mostrado una tendencia descendente a partir de 1970.



legislacién laboral en el sector informal reduce alin mas el costo de su mano de
obra.

Por otra parte, existen vinculos de tipo complementario entre el sector
moderno y el sector informal. Asi, en algunos casos el sector moderno
adquiere sus insumos del sector informal; el segundo puede servir de canal de
distribucién para los productos del primero; y en el caso de bienes muy
intensivos en mano de obra, resulta econdémico para el sector moderno la
contratacién de ciertas etapas del proceso productivo con empresas de muy
pequefa escala.

Lo anterior permite concluir que la produccién del sector informal es viable en
el mercado de bienes y servicios, puesto que la diferencia en productividad
entre éste y el sector moderno no impedira, necesariamente, su existencia.
Ademas, la presencia de distorsiones en el mercado laboral urbano hace que el
crecimiento del sector informal sea virtualmente inevitable. Como es bien
sabido, la legislacion laboral progresista y los sindicatos en las empresas del
sector moderno tienden a elevar sus remuneraciones; ello permite que dichas
empresas sean relativamente selectivas en la contratacion de mano de obra.
Todo un grupo de poblacion —los muy jovenes, los viejos, los de menor
educacion— queda excluido del empleo en el sector moderno y solo puede
trabajar en empresas del sector informal. En otros términos, la demanda
laboral de los sectores moderno y tradicional es, hasta cierto punto,
complementaria.

Un estudio reciente permite confirmar esta hipotesis, mediante una
comparacion de la fuerza de trabajo del sector moderno y el sector informal*°,
En el Cuadro No. 10 puede apreciarse que la composicion de la fuerza laboral
de cada sector es muy distinta, y que, aun corrigiendo por variables tales como
sexo, edad y estatus migratorio, existen diferencias significativas en los
ingresos promedios de los trabajadores en uno y otro sector, explicables por
diferencias en el nivel de educacion.

En el sector informal trabajan proporcionalmente mas mujeres que en el sector
moderno, lo cual es explicable por el alto peso del servicio doméstico dentro
del sector informal. Aunque la edad promedio de los trabajadores de los dos
sectores es virtualmente idéntica, se percibe un patron muy distinto en la
distribucién por edades de los ocupados en cada uno de éstos. Los
trabajadores del sector moderno estan concentrados en el grupo de edad entre
20 y 40 afos, el cual comprende el 68.7% de los ocupados. En el sector
informal, solo un 47.3% de los trabajadores esta en este grupo de edad. Los
trabajadores en este sector tienden a ser muy jovenes o mayores de 40 afos.
En promedio, los trabajadores del sector informal también muestran un nivel
de educacion inferior a los del moderno; un 74.2% tiene solo educacion

101 Bourgignon, E. “Pobreza y Dualismo en el Sector Urbano de las Economias en Desarrollo. El caso de
Colombia” Desarrollo y Sociedad, enero, 1979. La definicion del sector informal utilizada en ese estudio
(todos los establecimientos con menos de cinco trabajadores) no es idéntica a la utilizada en este capitulo,
pero es similar.



primaria o ninguna, mientras que para el sector moderno dicha proporcién es
de 36.0%. La participacion dentro del sector informal de migrantes recientes
(aquellos con menos de cinco afios de residencia en la ciudad donde son
encuestados) es mas alta que dentro del sector moderno; pero al excluirse el
servicio doméstico, la proporcidn de migrantes recientes en el sector moderno,
15.3%, es mayor que en el informal, 9.5%%. El nimero elevado de migrantes
recientes en el sector moderno se explica por los cambios ocurridos en los
ultimos afios en lo que se refiere a las caracteristicas de aquellos. La migracion
se ha vuelto selectiva; es decir, los que migran a las ciudades tienen en
general un nivel educativo alto y por lo tanto aspiraciones elevadas que
pueden ser satisfechas mas facilmente en el sector moderno urbano.

Cuadro No. 10

CARACTERISTICAS DE LA FUERZA LABORAL EN LOS SECTORES
MODERNO E INFORMAL EN 4 l::l'!.fl)J\l:!ES1

1974
Tmbajadores Trabajadorss Ingr en ol sect Ingr sn al 3’
Caracteristicas en el en el Informal Modemmo
Sector Infor- Sector Mo- (Posos 1974) (Pesos 1974)
mal (%/o) derno (2jo)
SEXO
— Homhres 53.5 T0.4 3.0%24 5.078
— Mujeres 46.5 29.6 1.863 3.080
— Total 100.0 100.0 2.376 4.476
EDAD
Menos de 20 19.4 7.6 1.269 1.453
— 20 a 30 7.2 38.7 1.80856 2.998
— 30 5 40 20.1 26.9 2.452 4.950
— 40 a 65 30.2 25.6 3.138 5.830
— Maéa de 65 az 1.2 2.277 2.280
— Total 100.0 100.0 2.375 4.476
— Edad promedio 34.3 a3.8s
ARNOS DE RESIDENCIA
— Menos de L anos 24.4 15.3 1.894 4.833
— Mas de 5 afios 5.6 B4.7 2.530 3.216
— Total 100.0 100.0 2.3756 4.476
EDUCACION
— Hinzuna B.5 1.8 i.281 1.674
— Primaria 65.7 34.2 1.819 2.080
— Secundaria 25.6 40.8 3.776 3.8673
—- Universitaria Q.2 23.2 3.686 9.328
— Total 100.0 100.0 2.3756 4.476

FUENTE: Bourgignon F.; op. ¢it. Datos de la Encuesta Nacional d¢ Hogares,Etapa 7.
1. Bagotid, Medellin, Cali, Barranquills.

102 Bourguignon. op. cit. p. bi.



Existe un diferencial del 88.5% entre los ingresos promedios de los trabaja
dores de los dos sectores. Las diferencias son especialmente agudas para los
grupos de mujeres, personas de mas de 40 afos y migrantes recientes. Sin
embargo, el diferencial virtualmente desaparece cuando se considera el nivel
educativo de los ocupados, puesto que los ingresos promedios de los trabaja
dores con educacidon primaria o secundaria son muy similares entre los dos
sectores. El menor ingreso promedio de los trabajadores del sector informal se
debe al mayor peso relativo dentro de éste de personas con educacion primaria
0 ninguna educacion.

Un indicador adicional del bajo nivel de ingresos de los trabajadores del sector
informal es el amplio grupo de los remunerados que ganan menos del salario
minimo legal. Como puede apreciarse en el Cuadro No. 11, durante el periodo
1972-1978 en Bogota, un porcentaje variable, pero siempre superior al 31%
de los asalariados, recibia ingresos inferiores al salario minimo legal'®. Aunque
para otras ciudades no es posible elaborar un cadlculo semejante para todos los
anos alli sefialados, puede apreciarse que para las cuatro y siete principales
ciudades la cobertura del salario minimo es similar a la de Bogota en magnitud
y ha tendido a incrementarse y reducirse en los mismos periodos.

Una simple comparacion entre los datos del Cuadro No. 11 y las variaciones en
el salario minimo legal real (que se pueden observar en el Grafico No. 1)
permite concluir que en los periodos de elevacién del nivel de éste ultimo
(1972-1974, 1976-1978) el porcentaje de personas que en las Encuestas de
Hogares se registran como no cubiertas por el salario minimo legal también se
ha elevado, lo cual sugiere que en esos periodos debe haber aumentado la
evasion. No parece irrazonable suponer que el grueso de la evasidn ocurre en
empresas de tipo informal.

Los puntos resefiados en este capitulo permiten concluir que el sector informal
no desaparecera en el corto plazo; que, por la misma naturaleza de su fuerza
de trabajo es poco factible que ésta sea absorbida por el sector moderno y que
los trabajadores de este sector, ademas de estar relativamente desprotegidos
en cuanto a seguridad social, enfrentan, problemas de ingresos, que solo
pueden ser solucionados incrementando su productividad.

5. CARACTERTSTICAS DEL DESEMPLEO E COLOMBIA

Como en la mayoria de los paises subdesarrollados, el desempleo ha sido
endémico en la economia colombiana. Aunque a largo plazo se presenta una
tendencia hacia la baja en las tasas de desempleo urbano, los niveles actuales
son lo suficientemente altos para que éste merezca un estudio mas profundo.
A continuacidén se examinan brevemente algunas caracteristicas de la poblacion
desocupada.

103 Sin embargo debe observares que los porcentajes del Cuadro No. 11 no han sido ajustados por horas
trabajada ni por pago parcial en especie.



Grofico N2 4
COMPORTAMIENTO DEL SALARIO MINIMOC LEGAL POR REGIONES
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En el Cuadro No. 12 pueden apreciarse las tasas de desempleo para los
distintos grupos de edad y sexo. Es especialmente notable la diferencia entre
las tasas para los grupos menores de 30 afios y para el resto de la poblacion
econdmicamente activa; para los mayores de 30 afos las tasas de desempleo
oscilan entre 3% y 4 mientras que los jévenes sufren tasas de desempleo
superiores al 10%. No es aventurado sugerir que el nivel de desempleo para
los mayores de 30 afios estd cercano al minimo friccional'®, y que, si en
Colombia existe la subutilizacién del recurso humano, ello solo afecta a la
poblaciéon econdmicamente activa joven.

104 En toda economia de mercado existe, en cualquier momento dado, un cierto porcentaje de los
trabajadores que estdn momentdneamente desempleados involuntariamente simplemente porque se
necesite algun tiempo para encontrar por primera vez un puesto (si se trata de aspirantes) o para re
engancharse. si se trata de cesantes. El porcentaje de desempleo friccional depende, en parte, del grado de
informacidon con que cuentan los trabajadores sobre oportunidades de empleo, y en parte de aspectos
dindmicos del desarrollo como la tase de crecimiento de la poblacién econémicamente activa, los cambios en
la composicién de la misma por sexos y edades y las transformaciones de la estructura econémica. Por todo
lo anterior es razonable suponer que la tase de desempleo friccional es relativamente elevada en un pais
como Colombia, con un dinédmico proceso de crecimiento y desarrollo.



Cuadro No. 11

PROPORCION DE OCUPADOS REMUNERADOS POR DEBAJO DEL
SALARIO MINIMO LEGAL

1972 1974 1976 1978

{Agosto) (Junio) (Abril) (Abril)

Bogota 31.8%c 34.1%0 31.4%0 37.1%0
Cuatro ciudades — 33.9 %o 28.8%0 33.1%0
— 29.6%0 33.7%00

Siete ciudades —_—

FUENTE: DANE. Encuesta Nacional de Hogares, etapas 6, 7, 10 ¥ 18.

Para todos los grupos de edad el nUmero de cesantes es mucho mayor que el
de aspirantes. Aunque este hecho no es sorprendente para los grupos de edad
avanzada si lo es para los grupos mas jovenes. En efecto, las tasas de
desempleo de cesantes son particularmente elevadas para los hombres
jovenes, ya que para los menores de 30 aifos mas de las dos terceras partes
del desempleo corresponde a cesantes. Lo anterior parece indicar un alto grado
de inestabilidad laboral para este grupo, inestabilidad que puede estar
relacionada tanto con factores de oferta como con factores de demanda en el
mercado del trabajo.

Cuadro No. 12
TASAS DE DESEMPLEO ESPECIFICAS SEGUN EDAD ¥ SEXO

POR TIPO DE DESOCUPACION
AREA UTUTRBANMS 31978

{Porcentajes)

TOT AL HOMBRES MUJERES
Grupos e =e - Cesan- Ampr i I eserm- Cesan- A spi- Ire e res— Ceasan- Aspi-
Edad vleo tes rantes pleoc tes rantes pleoc tes rantes
12 -1<4 18.6 S.9 <7 2.8 9.8 3.0 .7 2.3 .4
15 -19 16.3 o1 T.= 1L6.9 ai1.8 5.1 AS.5 5.5 10o.O
20 - 29 10.6 F.O 3.6 8.9 S.2 2.7 13.0 8.1 ‘.9
30 - 39 3.3 2.7 .8 2.6 2.5 Oo_1 .7 3.1 1.6
40 - 29D 2.9 =27 o2 2.8 2.8 Lo s ] a.3 2.6 .7
S0 - 59 3.8 3.5 o.1 3.4 3.4 Lo W+ ) a2 3.7 o.5
s80 - &9 3.9 2.9 o.0 zZ.9 3.9 [e M e ) 3.8 .8 o.0
TOT AL 7.6 5.2 Z. 4 [ § 5.2 1.5 L= 5.3 4.1

FUENTE: DANE. Encuesta Nacional de Hogares, stapa 19, Calkculos del DINP.

Cuadro No. 13

DISTRIBUCION POR NIVEL EDUCATIVO DE LA POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA ¥ LA POBLACION DESOCUPADA
AREA URBANA —195738

{Porcentajes)

Nivel Poblacion Econdmicamente Poblacion Poblacidon Econdmicamente Poblacion

Educacional Activa Desocupads Activa rmmenor de 30 anos Desocupada
menor de 30
afnos

Ninguno B.5 5.0 4.2 3.0
Primaria 50.3 45.4 45.3 41.2
Secundaria 34.0 42.5 42, .4 46.9
Universitaria T.2 7.1 8.1 8.9
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: DANE. Encuesta Nacional de Hogares, etapa 19. Cdlculos del DNP.



Cuadro No. 14

DISTRIBUCION POR NIVELES EDUCATIVOS DE LA POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA Y DE LA POBLACION DESOCUPADA,
POR SEXO.

AREA URBANA, 1978
(Porcentajes)

Nivel Poblacién Econdmicamente Poblacién Poblacién Econdmicamente Poblacion
Educacional Activa Masculina Desocupada Activa Femenina Desocupada
Masculina Femenina
Ninguno 7.5 5.2 10.3 4.8
Primaria 52.3 48.7 46.6 41.2
Secundaria 32.5 36.8 36.8 49.7
Universitaria T.7 9.3 6.3 4.3
TOTAIL 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: DANE. Encuesta Nacional de Hogares, etapa 19. Cdlculos del DNP.

El nimero de aspirantes desempleados entre los hombres jovenes es relativa
mente bajo, lo que puede considerarse como un indicador positivo, puesto que
en estas edades se presencia el ingreso masivo de jovenes a la fuerza de
trabajo. El hecho de que pocos de estos se registren entre los desempleados
indica que su entrada al mercado laboral es facil y rapida aunque, posterior
mente, su rotacion entre puestos sea elevada.

Como se anotd anteriormente, las mujeres en la fuerza de trabajo presentan
tasas de desempleo sustancialmente mas altas que las de los hombres; a la
vez el desempleo femenino se caracteriza por un patréon distinto al de los
hombres. Pese a la reduccidn en las tasas de desempleo femenino entre 1974
y 1978, la tasa especifica de desempleo de las mujeres en el seqgundo de estos
anos, 9.4%, fue aun sustancialmente mayor que la tasa aplicable a los
hombres, 6.7%. El grueso del desempleo femenino se concentra en el grupo
menor de 30 afos. Para este grupo de edad, el desempleo de aspirantes tiene
un nivel mas alto que para el grupo de los hombres. Ello refleja el hecho de
que las mujeres enfrentan mayor dificultad para ingresar al mercado de
trabajo. Por otra parte, las tasas de desempleo entre cesantes mujeres son
inferiores a las de los hombres, lo que parece indicar una menor movilidad
laboral para el sexo femenino.

La poblacion desempleada, ademas de ser mas joven que la PEA, se
caracteriza por niveles educacionales relativamente mas altos (véase el Cuadro
No. 13). Aunque un 58.8% de la PEA tiene educacién primaria o ninguna
educacién, solamente un 50.4% de la poblacion desocupada pertenece a estas
categorias. Una explicacion plausible de esta diferencia reside en la relativa
juventud de la poblacidn desocupada, puesto que un 77.3% de los
desempleados tiene menos de 30 afios. Como puede apreciarse en el Cuadro
No. 13, la PEA menor de 30 afos tiene un nivel educacional superior a la de la
PEA total. Sin embargo, debe mencionarse que el nivel educacional de la
poblacion desocupada menor de 30 afios es también superior al del grupo
correspondiente de la PEA (véase el Cuadro No. 14). Por otra parte, en este
aspecto existen diferencias marcadas entre los desempleados de los dos sexos.
El patron educativo de las mujeres en la PEA tiende a ser similar al de los



hombres; sin embargo en 1978, un 54.0% de la poblacién desocupada
femenina tenia educacién secundaria o superior, mientras que dicha proporcién
para los hombres era sélo de 46.1%.

Con respecto al estado civil de los desocupados, puede decirse que la mayor
proporcién corresponde a personas solteras. Aunque tal caracteristica est3,
obviamente, relacionada con la juventud general de los desempleados, debe
observarse que aun para un mismo grupo de edad la proporcién de solteros es
bastante superior entre los desocupados que entre los ocupados. Asi, en junio
de 1978, el porcentaje de solteros entre los desempleados urbanos era de 66%
para el grupo de 20 a 29 afios, y de 29% para el grupo entre 30 y 39 afos;
para los ocupados, por otra parte, los porcentajes de solteros en esos dos
grupos de edad eran, respectivamente, de 55% y 17%%.

Cuadro No. 15

DESOCUPADOS POR TEEMPO QUE HAN ESTADO BUSCANDO TRABAJO,
SEGUN TIPO DE DESOCUPACION, AREA URBANA —18978
{Porcentajea)

SEMANAS QUE HAN ESTADO BUSCANDO TRABAJO

Hasta 4 5a8 9al6 17 a 24 20 v midia No informan
Poblacién desocupads 38.3 137 106 5.2 28.8 2.4
Asgpirantes 26.9 7.8 13.3 7.6 43.3 1.2
Cesantes 43.6 16.4 9.3 4.1 23.7 2.9

FUENTE: DANE. Encuesta Nacional de Hogares, etapa 19. Cilculos del DNP.

En cuanto al tiempo que los desempleados han estado buscando trabajo, se
observa que en junio de 1978 entre los cesantes un 60.0% habia estado bus
cando trabajo por menos de dos meses, aunque también se registré un 23.7%
que habia estado buscando trabajo por mas de 6 meses. Por otra parte, entre
los aspirantes (gente que busca trabajo por primera vez) una alta proporcion,
56.6%, habia estado buscando trabajo por mas de cuatro meses (véase el
Cuadro No. 15). Debe observarse que la comparacién de las En cuestas de
Hogares de los ultimos afios muestra que el tiempo promedio de desempleo de
los desocupados ha venido reduciéndose ligeramente.

En resumen, puede establecerse que el desempleo es un problema que afecta
principalmente a los jovenes. Entre los hombres jévenes, los desempleados
son en su mayoria cesantes; entre las mujeres jévenes, las aspirantes
predominan. Las mujeres desempleadas se caracterizan por niveles
educacionales mas altos que los hombres, lo que sugiere que las mujeres se
ven afectadas por factores de tipo cultural, tales como la discriminacion. El
tiempo promedio de desempleo entre aspirantes es muy superior al de
cesantes aunque también entre los cesantes hay algunos grupos que parecen
tener serias dificultades pan reengancharse en la fuerza laboral.

105 Calculos del DNP con base en la Encuesta de Hogares No. 19 del DANE. Para el total de la poblacion el
porcentaje de solteros era, entre los desempleados, de 65% y entre los empleados de 38%.



SITUACION DEL MENOR

1. INTRODUCCION

Este diagndstico tiene como objetivo describir en forma detallada las
condiciones de vida de la poblacion menor de edad, de tal manera que se
pueda identificar el impacto que el desarrollo socio-econdmico del pais ha
tenido sobre esa poblacidon y sentar las bases para la formulacion de una
politica dirigida a este grupo de edad.

El diagndstico considera como “menor” a la poblacion de 0 a 18 afos cuya
caracteristica principal es la dependencia de la familia y de otras instituciones
como la escuela. Esta dependencia se expresa juridicamente en la adquisicién
de la mayoria de edad sdlo después de los primeros 18 afos de vida.

La poblacion menor de edad, conformada por 12.3 millones de personas en
1980, representa el 47.6% del total de poblacién. Aun cuando las proyecciones
demogréficas indican una reduccién de este porcentaje al 44.7% en 1986, el
numero de los menores de 18 afios que la sociedad debe atender, estimado en
13.2 millones, continuara siendo considerable y significativo para el desarrollo
nacional.

Para efectos del analisis, este amplio sector de la poblacion se subdivide en
tres grupos: los pre-escolares de 0 a 6 afios, los escolares de 7 a 14 afios y los
jovenes de 15 a 18 afios. Cada uno de estos grupos presenta problemas
especificos que demandan un tratamiento adecuado y particular.

El estudio del menor se ha elaborado con base en material estadistico que
describe el comportamiento de los indicadores sociales desde 1964, con
especial énfasis en la presente década. También se utiliza informacién de
estudios y monografias de problemas concretos que no han tenido un
seguimiento estadistico a nivel nacional.

A manera de avance de los resultados mas importantes, la situacién social del
menor en Colombia puede caracterizarse en los siguientes términos:

1) Desmejoramiento relativo de sus condiciones de vida con respecto a la
poblacion adulta, dentro del marco de un crecimiento econdmico
sostenido.

2) Elevadas tasas de mortalidad y persistencia de enfermedades facilmente
prevenibles en los menores de 5 afios.

3) Creciente desproteccidon de la poblacién preescolar como consecuencia
de los procesos sociales ocurridos en las Gltimas décadas.

4) Bajos niveles de retencidén y escolaridad en la poblacién de 7 a 14 afos,
a pesar de la significativa expansion de las oportunidades educativas.
Este grupo se encuentra a su vez expuesto a la explotacion y al



abandono por parte del adulto, situaciones que alcanzan su mas aguda
expresion en el gaminismo y en la utilizacién de mano de obra infantil.
5) Reducida cobertura del aparato educativo en secundaria y escasas
oportunidades de empleo para los jévenes que presionan sobre los
mercados de trabajo, deficiencias éstas que favorecen la aparicidon de
ciertas patologias sociales como la drogadiccidn y la delincuencia.

2. LOS PRE—ESCOLARES
A. Proceso de socializacion

Durante la primera etapa de la vida, el niflo requiere una gran atencién por
parte de la familia dada su incapacidad de enfrentar en forma auténoma el
medio que lo rodea. El nifio depende fisica y afectivamente de sus padres, en
la medida en que el adulto es el que define en forma inmediata los patrones
alimenticios, higiénicos, afectivos y culturales. La relacion del nifio con la
madre tiene particular importancia durante el primer afio, por cuanto en esta
fase es ella quien se ocupa fundamentalmente de proporcionarle la satisfaccién
de sus necesidades afectivas y bioldgicas.

En los ultimos afios la familia colombiana ha sido afectada por los procesos de
urbanizacion e industrializacidon, de tal manera que se han modificado las
formas de satisfaccion de las necesidades basicas del infante y de socializacién
primaria. La situacion de la familia tradicional campesina y artesana,
caracterizada por la plena integracion entre unidad familiar y unidad
productiva, ha sufrido grandes modificaciones. En las areas urbanas y aun en
buena parte de las zonas rurales la actividad laboral se adelanta en forma
totalmente desligada de la unidad familiar, en lugares geograficamente
distantes de la vivienda y absorbiendo una buena parte de la jornada del
adulto.

Este fendmeno ha ido acompanado de una creciente incorporacion de la mujer
al trabajo, con lo cual el problema del cuidado fisico y del desarrollo intelectual
del menor tiende a agudizarse, en la medida en que la atencién directa de los
padres se ha reducido sin que exista una clara alternativa que supla ese vacio.

Aun en los sectores de poblacion ligados a la economia informal, donde la
esfera del trabajo y de la unidad familiar se mantiene unida, las dificiles
condiciones en que se desarrolla la actividad laboral hacen que el cuidado del
nifo sea muy precario. En consecuencia, el vacio creado en el proceso de
socializacion primaria exige ser llenado por un proceso educativo formal mas
complejo que supla en parte la atencidén familiar y ensefie al nifio a manejarse
dentro del ambiente urbano.

B. Condiciones de salud

Tal como lo demuestran las cifras del diagndstico de salud, la poblacién infantil
se encuentra aun afectada por una mortalidad elevada y por la prevalencia de



aquellas enfermedades que, siendo prevenibles, contindan teniendo gran
incidencia en la morbilidad y mortalidad. En efecto, a pesar de un significativo
mejoramiento en la cobertura de los servicios de atencion médica dirigidos al
grupo materno infantil, las complicaciones del embarazo y del parto, las
enfermedades gastroentéricas y las afecciones respiratorias fueron, aun en la
década del 70, la causa principal de mas del 50% de las muertes de los
menores de un afo.

En la morbi-mortalidad del grupo de 1 a 4 afios se destaca la prevalencia de
las afecciones gastroentéricas, respiratorias y parasitarias y, ademas, hace su
aparicion la desnutricidn como causa directa de muerte. Respecto a esta
Ultima, la supresién de la lactancia materna parece haber jugado un papel
determinante ya que el nifio ha pasado a depender del patréon alimentario de la
familia, el cual en buena parte de la poblacidon es deficiente!®. Debe
observarse que las insuficiencias en materia nutricional tanto del infante como
de la mache en el periodo del embarazo se manifiestan en retardos en el
desarrollo fisico y mental del individuo que son dificilmente recuperables en

una etapa posterior!?’.

La desnutricién infantil estd relacionada, entre otros factores, con los bajos
niveles de ingreso y de educacion de los padres y con otras condiciones que
afectan la salud. En particular, la desproteccion frente al medio climatico que
significa una vivienda inadecuada, la incidencia de enfermedades respiratorias,
la insalubridad del ambiente, especialmente el consumo de agua no potable,
ocasionan enfermedades gastroentéricas y parasitarias que se traducen en un
aprovechamiento bioldgico inadecuado de los alimentos.

Sin embargo, las condiciones de salud de la poblacion pre-escolar no son
homogéneas en todo el pais, puesto que las diferencias regionales en los
niveles de vida y en la cobertura de los servicios estatales se reflejan en el
campo de la salud. Asi, mientras la Costa Atlantica se caracteriza por una
elevada incidencia de la gastroenteritis, en Bogota un elevado porcentaje de
las muertes de menores de 5 afios es ocasionado por las neumonias y los
accidentes de todo tipo.

Para reducir las tasas de morbi-mortalidad de estos dos grupos de poblacion se
requiere no solamente un incremento de la atencién médica y hospitalaria sino
también un gran impulso a las actividades preventivas orientadas al me dio
ambiente tales como las de dotacién de agua potable y saneamiento basico.

C. Atencion al pre-escolar

106 En |as dreas del Programa PAN, en 1977, el 63% de ‘os nifios de 0 a 6 afios no tenia una adecua da
relacion peso-edad; el 60% tenia una relacidn talla-edad deficiente; la relacion peso-talla era muy baja para
el 34% vy el 21% habia padecido diarrea en la semana anterior a la encuesta. En- cuesta Nutricional PAN-
1977.

107 |CBF - Harvard. “Investigacién sobre desnutricién, estimulacién temprana y desarrollo mental”. Educacién
de la infancia y comunidad local. Bogota DE. pp. 70 y siguientes.



Los servicios de atencion al pre-escolar fueron asumidos por el Estado en
forma definitiva con la expedicion de la Ley 27/74, la cual establecié un
gravamen del 2 sobre la ndmina de todas las empresas y entidades del sector
publico o privado con destino al financiamiento de actividades de atencidn
integral al pre-escolar. Anteriormente el Unico servicio existente era el que
prestaban en pequefa escala los centros dependientes del Ministerio de
Educacion y las sala-cunas y jardines infantiles del sector privado.

Los centros existentes en 1979 cubrian el 4.3% de los nifos colombianos
menores de 7 afios!®®. El sector oficial, a través del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar y del Ministerio de Educacion, controla el 55% de los centros
existentes en el pais. El 45% restante estda en manos del sector privado. En los
ultimos afios la oferta de cupos del sector publico ha crecido a un ritmo
superior que la del sector privado.

El Estado enfrenta la necesidad de ampliar substancialmente la cobertura para
los nifios de 0 a 6 afios y de definir las normas que deben regir la educacion y
la atencion de los pre-escolares. Sélo de esta manera se garantizaria una
orientacion uniforme para las instituciones publicas y privadas que atienden a
este grupo de edad.

Cuadro No. 1

COBERTURA DE LA EDUCACION PRE-ESCOLAR
OFICIAL Y PRIVADA, 1979

Poblacién de O a 6 afios 4.774.000

Matricula Total 205.590

Cobertura 4.3%/0

Matricula Oficial 113.238* 55.19/0
Matricula Privada 92.352 44 .99 /o

FUENTE: Estadisticas del Ministeric de Educacion y del ICBF.

* Incluye 65.195 cupos ofrecidos por los CAIP del ICBF,

Si se tiene en cuenta que el desarrollo de la inteligencia del nifio depende en
gran medida de los factores ambientales, sociales y culturales que lo rodean en
sus primeros siete afios, puede comprenderse la importancia de la accién del
Estado hacia este grupo de poblacién. Este hecho es mas evidente si se
considera que las deficiencias educativas (en el sentido mas amplio del
término) durante la primera etapa del desarrollo humano son dificilmente
recuperables posteriormente.

Pero también debe tenerse presente que, dados los elevados costos de la
atencion institucional, si las acciones no se orientan hacia el nlcleo familiar y si

108 | a cobertura real es superior por cuanto no todos los nifios requieren los servicios de atencién al pre-
escolar. Aqui se ha estimado la relacién entre cupos ofrecidos y poblacién potencialmente de mandante.



no se busca una mayor participacion de las comunidades beneficiarias, tales
acciones tendran un alcance inmediato excesivamente limitado, una cobertura
reducida, y un impacto demasiado moderado. Pan ser eficaz, la atencion de los
pre-escolares exigirda modelos flexibles en la prestacion del servicio, ajustados
a las caracteristicas socioculturales de cada region, asi como una activa
participacion de los hogares y las comunidades beneficiadas.

La educacién pre-escolar se debe considerar no solo como un mecanismo de
guarda de nifios, sino como un medio eficaz de desarrollar las capacidades
fisicas y psiquicas del nino y de prepararlo para el ingreso a la educacién
formal. Los programas deben incluir acciones de educacion de la familia, que
permitan evitar la ruptura que se le presenta al nifio entre la institucién y el
nucleo familiar cuando se dan diferencias bastantes notables entre estos dos
grupos de socializacién en lo relativo a normas de vida y a estimulos afectivos.

3. GRUPO DE 7 a 14 ANOS.
A. Proceso de socializacion

Al superar la primera infancia el nifio comienza a demandar la satisfaccidon de
nuevas necesidades. Ademas de los requerimientos en materia de
alimentacioén, vivienda, vestido y afecto, en esta fase evolutiva se inicia el
proceso de aprendizaje formal que va a garantizarle su desenvolvimiento en la
sociedad. Igualmente, el nifio exige condiciones adecuadas para la transmisién
y asimilaciéon de los valores éticos que rigen su medio ambiente. En este
proceso, el centro de socializacién se va desplazando desde la familia hasta el
mundo exterior, especialmente hacia el vecindario y la escuela que se
constituyen en los nuevos ambientes del menor.

La ampliacion del ambito vital que resulta de las demandas propias de este
grupo plantea nuevas perspectivas de desarrollo para el nifio, pero también
genera nuevos riesgos, especialmente en las zonas urbanas. La exposicidon
frecuente a accidentes, la delincuencia, la explotacién por parte del adulto bien
sea a través del usufructo de su trabajo, de la mendicidad forzada, o de la
prostitucidn, son algunos de los riesgos que afectan gravemente al grupo de 7
a 14 afos.

Muchos de los problemas de este grupo tienen su origen en los patrones que
rigieron su desarrollo en la etapa pre-escolar y en las condiciones de vida de la
familia. En efecto, situaciones extremas como el gaminismo o el intenso
trabajo infantil, son expresiones diferentes de una situacion familiar
caracterizada por deprivacion afectiva, precariedad en los ingresos y reducido
acceso a los servicios sociales.

B. Condiciones de salud



Los riesgos de muerte y enfermedad de los ninos de 5 a 14 afios son inferiores
a los que enfrentan los menores de 5 afios. En consecuencia, sus tasas de
morbilidad y mortalidad son mucho menores®,

En cuanto a la estructura de las causas de mortalidad, es necesario destacar
que las enfermedades inmuno-prevenibles pierden peso relativo para cederle
los primeros lugares a la desnutricién y a los accidentes y traumatismos. Esta
causa adquiere singular importancia en las grandes ciudades en las cuales la
creciente desproteccién del nifio se traduce en una alta frecuencia de
accidentes causados por vehiculos automotores y de accidentes domiciliarios
tales como quemaduras, envenenamientos, ahogamientos, lesiones
ocasionadas por familiares y traumatismos por caidas.

Una modificacién de la situacidn descrita exige que el Estado adelante
campafias masivas de prevencién de accidentes y que extienda los servicios de
urgencias pediatricas y de salud integral escolar. La combinacion de estas
acciones garantizaria una reduccién en la letalidad de los accidentes
domiciliarios y de transito.

C. Situacion educativa

Una visidn retrospectiva de la situacién educativa de los nifios de 7 a 14 aifos
demuestra avances significativos. En la actualidad el sistema escolar ofrece
oportunidades al 80% de los menores en este grupo de edad; su
infraestructura fisica se ha extendido considerablemente con relacion a la
década pasa da, y los maestros presentan mejores niveles de calificacion'®,
Sin embargo, la desercion escolar es aun elevada, lo cual se traduce en una
baja escolaridad. Se estima que sélo 32 de cada 100 nifios que inician el ciclo
de primaria lo culminan, problema que se hace mas agudo en las areas
rurales. Si bien hay factores propiamente educativos que explican este
fendbmeno, a ¢él también contribuyen algunos elementos externos a la
educacién, como la desnutricion y la utilizacion de mano de obra infantil como
generadora de ingresos adicionales. Ambos factores inciden negativamente en
la permanencia del nino en la escuela.

El sector educativo debe realizar esfuerzos tendientes a mejorar la escolaridad
de los nifios de 7 a 14 afos. En este contexto, la extensidon de la atencion al
pre-escolar constituye un elemento de primera importancia por cuanto hace
mas homogéneo el nivel de estimulacién y conocimiento de los niflos que
ingresan a primer curso de primaria. Por otra parte, la extension de los
servicios de salud y la disminucién de la desnutricion, mejoran el rendimiento y
la permanencia escolar.

D. El gaminismo

109 yéase la seccidn 3a. de este capitulo, salud.
110 yvéase la seccion 4 de este capitulo, Educacion.



Los intentos por erradicar el gaminismo en Colombia han sido numerosos.
Hasta hace poco tales esfuerzos se dirigian fundamentalmente al tratamiento
institucional de los nifios que abandonan el hogar y adoptan las calles de las
grandes ciudades como medio de subsistencia y de identificacién social y
cultural con sus semejantes.

Segun un estudio realizado por Virginia Gutiérrez de Pineda''!, las variables
explicativas del gaminismo son esencialmente dos: la desintegracion afectiva
de la familia y la ausencia de paternidad responsable, dentro de un marco de
condiciones de vida desfavorables. Estas dos variables explican el 65% de los
casos de gaminismo estudiados. Dentro de las condiciones de vida, la
habitacién adquiere especial importancia dada la forma en que se realiza la
socializacion del nifio. En efecto, en las areas marginadas urbanas el inquilinato
y las zonas comunes son el centro en el cual el nifio recibe las experiencias de
ninos mayores ya conocedores de la calle que lo inducen al abandono del

hogar'?,

La desintegracién afectiva de la familia y el gaminismo se hallan relacionados
directamente con la inestabilidad marital de la madre. En efecto, el estudio de
Gutiérrez demuestra que a mayor tiempo de separacion de la madre del primer
marido, mayor numero de hijos gamines. Esta relacion puede explicarse, en
buena parte, por el hecho de que en una sociedad de estructura patriarcal,
como es la colombiana, la ausencia de la figura paterna obliga a la madre a
asumir los dos roles sin que el medio ambiente gratifique y reconozca su
autoridad. De esta manera, el nifo resiente la carencia de un con texto
normativo claro y permanente.

Un conjunto de situaciones complementa esta sintética caracterizacién del
origen del gamin. En primer lugar, el abandono del hogar se produce
principalmente en las edades entre 7 y 12 anos cuando el desarrollo bioldgico
hace posible una relativa independencia®'®. En segundo lugar, la satisfaccién de
las necesidades primarias se realiza esencialmente por la via delictiva,
destacandose los delitos denominados de subsistencia (véase el Cuadro No. 2).
Lo anterior no descarta la relaciédn del nifio gamin con el mundo del trabajo. En
Bogotd, en 1977, el 36.5% de los niflos que ingresaron a instituciones declaré

encontrarse trabajando'*.

En tercer lugar, no siempre las instituciones de tratamiento constituyen la so
lucién adecuada para los problemas de los gamines. Cuando se mezclan nifios
con grados diferentes de experiencia callejera, se facilita el aprendizaje del
delito en aquellos nifos que recientemente han abandonado el hogar. Los

11 Gutiérrez de pineda, V., El Gamin Su albergue social y su familia. ICBF y UNICEF, 2 Vol. Bogota, 1978.

112 Aun cuando Gutiérrez de Pineda no destaca este aspecto, investigaciones anteriores (Cfr Mufioz, C. y
Pachon, X, Los Nifios de la Calle. Inédito) demuestran el papel decisivo que juegan los vecinos en la primera
fuga del nifio.

113 E| 70% de los gamines sale a la calle en esta etapa de la vida. Gutiérrez de Pineda; Op. Cit., Vol. I
Cuadro No. 18.

114 1dem; cuadro No. 54.



estudios sobre el tema revelan que el proceso “casa-calle-institucion” se con
vierte en circular y repetitivo.

A pesar de que no se ha precisado estadisticamente cual es la magnitud del
fendmeno gaminismo, su complejidad e impacto social son evidentes'!®. Los
aspectos cualitativos aqui tratados permiten concluir que la accién dirigida a
este grupo social debe sobrepasar los limites del tratamiento institucional y
apoyarse en programas de prevencidon que tengan como objetivo la familia. A
su vez, las acciones de prevencién del Estado deben orientarse hacia la trans
formacion de las condiciones econdmicas y psicolégicas que vive el nucleo
familiar, con el fin de atacar asi la raiz del problema, antes que su resultado.

Cuadro No. 2

MOTIVO DE INGRESO A LAS INSTITUCIONES DE
TRATAMIENTO, 1975

Motivos* Frecuencia O fo
Subsistencia 4.886 47.5
Familia 326 3.3
Proteccion 4.395 42.7
Institucionales 263 2.6
Contra la vida 404 3.9
TOTAL 10.283 100.0

FUENTE: Gutiérrez de Pineda; Op. Cit., Vol. I1, Cuadro No. 57.

* Definicion de Motivos:

— Subsistencia = delitos contra la propiedad, distribueion ¥y consumao de estupefacientes, secuestro
v violacion de domicilio, otros.

— Familia = Rapto, incesto, fuga del hogar, violacién, estupro, cormupceidn de menores, embarazo,
conductas homosexuales,

— Proteccion — Disfuncionalidad de la familia, incapacidad de los padres de controlar la situacidn,
crfandad, abandono, carencia de recursos.

-— Ingtitucionailes — Medicina Judicial, reeducacion, recogidos.

— Contra la vida — Homicidios, lesiones personales,

E. Trabajo infantil

Son pocos los estudios sobre la participacion infantil en el trabajo. Las esta
disticas censales y las Encuestas de Hogares se limitan a establecer el nimero
de trabajadores de 10 a 14 anos, dejando por fuera a los menores de esta
edad que trabajan. Estas fuentes tampoco permiten detectar las condiciones
de trabajo de este grupo de edad. Los estudios mas recientes sobre trabajo
infantil, realizados en Bogota en los dos ultimos afios, son de gran utilidad para

115 Las cifras de las diversas investigaciones n considerablemente diferentes, debido a que los criterios de
definicion del gamin no son homogéneos.



determinar las caracteristicas de la actividad laboral de los nifios®.
Contrariamente a lo sucedido en las sociedades inglesas y francesas del siglo
pasado, el trabajo infantil urbano en Colombia no es demandado por el sector
industrial moderno. El nifio participa de una serie de actividades productivas
vinculadas principalmente al de nominado sector informal, en el cual
predominan los servicios, la distribucidn comercial al detal y la artesania. En el
area rural, el trabajo infantil estd mucho mas ligado a la unidad familiar como
nacleo productivo y el nifio participa en el trabajo, con los adultos, en las
épocas en que las tareas agricolas demandan mayor trabajo.

El Censo del Nifio Trabajador, realizado en 1979 en 822 escuelas publicas del
Distrito, tuvo una cobertura de 265.600 nifios, de los cuales el 23.0% declard
realizar actividades econdmicas fuera del hogar, el 56.3% dijo trabajar en el
ambito del hogar y el 20.7% manifestd dedicacidén exclusiva al estudio. Este
primer acercamiento censal al problema, a pesar de dejar por fuera a nifios de
escuelas privadas y a ninos trabajadores no escolarizados, revela que, sélo en
la capital del pais, 60.583 menores de 7 a 14 afos trabajan.

Segun la encuesta efectuada por Muioz y Palacios en barrios de los estratos 1
y 2 de Bogotd, la mayoria de estos nifios enfrentan dificiles condiciones de
trabajo que reflejan un alto grado de explotacion de la mano de obra infantil.
En efecto, la jornada de trabajo sobrepasa las nueve horas para el 40% de los
encuestados; el descanso dominical y festivo no existe para el 48% y el 55%
realiza labores nocturnas. Ademas de soportar las condiciones descritas, la
gran mayoria de los nifios que trabajan estan mal remunerados. En 1978,
cuando el jornal minimo urbano era de $86.00, el 85.9% de los nifios
encuestados recibia menos de $50.00 diarios (véase en Cuadro No. 3).

Estos indicadores remiten al problema de la proteccién de la mano de obra
infantil. El Cédigo Sustantivo del Trabajo contempla la prohibicion expresa del
trabajo en los menores de 14 anos. Esta medida, protectora en su finalidad, no
sOlo es generalmente desacatada, sino que es ineficaz por cuanto excluye al
menor de las garantias sociales que son explicitas en el caso de los adultos. El
Gobierno realiza en la actualidad una revision de la legislacién laboral que
concierne a los menores, con el fin de adecuarla a la realidad del trabajo
infantil. La situaciéon socio-econdmica de la familia se encuentra intimamente
ligada a la utilizacién de la fuerza de trabajo de los nifos. De acuerdo con los
resultados del estudio citado, los hogares con menores trabajadores se
concentran en dos extremos: los hogares pequefos de 2 a 3 miembros y los
extensos de 7 y mas personas (véase el Cuadro No. 4). Esta bipolaridad se
mantiene cuando se analiza la distribucidon familiar de ingresos: el trabajo de
niflos es mas extendido en las familias de bajos ingresos (menos de $1.500) y
de altos ($5.000 y mas) que en las familias con ingresos “medios”*!’. La

116 yyéase Mufioz, C. y Palacios, M. Aportes al estudio del Trabajo Infantil. Fundacidon para la Promocién de la
Investigacién y la Tecnologia del Banco de la Republica, Bogotd, 1978. También Ministerio de Trabajo.
Resultados preliminares del Censo del Nifio trabajador. Informe del equipo basico. Bogota, 1979.

117 L os ingresos se califican de altos, bajos y medios dentro del limite de los ingresos de los estratos socio-
econdmicos mas bajos de la ciudad.



hipétesis explicativa del fendmeno descrito es que, en el primer caso (familia
pequefia o ingresos reducidos), la participacion del nifo adquiere el caracter de
“reemplazo salarial” cuando otros miembros de la familia no pueden trabajar;
en el segundo (familia grande o ingresos elevados), se trata de “trabajo
adicional” para satisfacer necesidades de consumo familiar cuya atencion esta
mas alld de la capacidad exclusiva de los adultos.

Cuadro No. 3

INDICADORES DE LAS CONDICIONES DE TRABAJO
DE LA MANO DE OBRA INFANTIL EN BOGOTA,
POR EDAD Y SEXO0, 1998

Indicador Menores de 10 anos 10 afios y maés General
Hombres Mujeres Hombres Mujeres 5—14
Cfo %o %jo Ofo %o

1. Jornada: Namero de dias
trabajados en la semana

1—2 10.8 2.6 14.8 6.9 9.8
3—4 42 .9 1.7 3.2 9.9 14.1
5—6 11.1 21.2 51.6 20.1 284
7 35.2 74.5 30.4 63.1 47.7
2. Nimero de horas diarias
4 Que trabaja
1—4 23.3 11.7 33.7 23.0 250
5—8 53.2 29.5 411 20.6 35.9
a—12 22.8 12.1 19.3 8.2 15.7
13 v mas 0.7 486.7 5.9 48 .2 23.4
3. Trabaja los domingos
51 78.0 69.3 44 9 82 .5 67 .4
NO 22.0 30.7 55.1 17.5 32.6
4. Trabajo Nocturno
51 by 2 71.0 304 72.9 55 .4
NO 41 .8 29.0 69.6 27 .1 44 .6
5. Jornal Promedio en pesos
1—19 358.5 91 .9 27 .4 38.7 36.7
20 — 49 54 .4 8.1 47.5 57.3 49 .2
50 v mds 10.1 — 25.1 4.0 14.1
6. Contrato de Trahajo
NO 992 86.5 69.3 59.0 713
51 0.8 23.5 30.7 41.0 28.7
7. Forma de pago
Salario 61.5 29.4 64.7 51.9 55.2
Especie 38.5 70.6 35.3 48 .1 44 8

FUENTE: Mufioz v Palacios; Op. Cit.



Cuadro No. 4

SITUACION SOCIOECONOMICA DE LAS FAMILIAS Y TRABAJO INFANTIL

FAMILIAS
Sin Nihos Con Ninos
INDICADORES Trabajadores Trabajadores TOTAL
%o o Sjo
. Nimero de Hogares
por vivienda
Uno 58.8 41.2 60.3
Dos 64.1 35.9 25.7
Tres y mas 34.2 656.8 14.0
. Tamaho de la Familia:
Nuamero de personas en
el Hogar
Dos 35.0 65.0 2.4
Tres 39.0 61.0 4.9
Cuatro 70.6 29.4 9.1
Cinco 69.5 30.5 14.4
Seis 76.4 23.6 23.3
Siete y mas 42.9 67.1 45.9
. Tipo de Familia
Nuclear incompleta 34.3 65.7 10.4
Nuclear completa 61.3 38.7 63.7
Nuclear con recogidos 40.3 59.7 3.7
Extensa 57.6 42 4 20.2
. Ingresos Familiares
Mensuales pesos
hasta 1.500 43.2 55.8 8.7
1.501 — 3.000 1.8 28.2 26.3
3.001 — 5.000 69.9 30.1 31.8
5.001 — 7.000 46.3 53.3 14.4
7.001 y mas 42.1 57.9 18.8
. Escolaridad del padre
— Ninguna 41.9 58.1 12.7
— Primaria incompleta 59.2 40.3 47.7
— Primaria completa 70.7 29.3 18.8
— Bachillerato incompleto
v mas T77.0 23.0 20.8
. Escolaridad de la madre
— Ninguna 52.4 47.6 18.2
— Primaria incompleta 59.9 40.1 43.3
— Primaria completa 66.8 33.2 234
— Bachillerato incompleto
y mas 73.9 29.1 15.1

FUENTE: Mufioz ¥ Palacios; Op. Cit.

La discriminacién que enfrenta el
participacion laboral se extiende al mundo del trabajo infantil: los varones
ganan mas dinero, trabajan menos horas y se distribuyen en forma mas
homogénea en las diferentes ocupaciones que las niflas. Segun la encuesta, al
tiempo que 45% de los varones trabajaba de 5 a 8 horas diarias, el mismo
porcentaje de nifas trabajaba mas de 13 horas. Asi mismo, mientras la
proporcion de varones de 10 y mas afios con jornales de menos de $50.00 era
de 75%, en el caso de las nifias el porcentaje ascendia a 96%.

sexo femenino en el

campo de su



Puede decirse que la extensién de la cobertura del sistema educativo no
soluciona, en esencia, el problema del trabajo infantil. Este se encuentra
determinado, ante todo, por la situacion socio-econdmica de la familia a la cual
el niflo pertenece. El 67 de los nifios encuestados declaré trabajar y estudiar al
tiempo. Sin embargo, es posible que el trabajo infantil afecte negativa mente
el rendimiento y la retencidn escolar del pequefio estudiante.

Hasta épocas recientes el trabajo infantil se consideraba oficialmente como
algo inexistente o, en el mejor de los casos, como fendmeno marginal y poco
frecuente. Hoy dia la posicion del Estado es mas realista, en la medida en que
se preocupa por conocer la dimension y la profundidad del fendmeno, asi como
por tratarlo dentro de las limitaciones establecidas por las condiciones
econdmicas que lo enmarcan. En esta perspectiva, resaltan el decidido apoyo
dado a las investigaciones sobre el tema y la revisidon de la legislacion laboral.
De esa manera, la definicién de la politica frente al trabajo infantil sera el fruto
del conocimiento del problema y de sus limites, y no solo de una simple
voluntad de justicia social.

4. GRUPO DE 14 A 18 ANOS
A. Proceso de socializacion

El adolescente presenta caracteristicas especiales que requieren particular
atencion, ya que en este momento de la vida el individuo reafirma de manera
definitiva los patrones de comportamiento individual y social que regiran su
participacion en la vida de la colectividad.

Durante este periodo el joven muestra una profunda necesidad de identificarse
con un grupo de referencia que le permita realizar su propdsito de vida sobre
bases y objetivos comunes. Cuando el medio en el cual se desenvuelve el
adolescente no es capaz de ofrecerle alternativas adecuadas a sus
necesidades, es frecuente que aparezcan al interior del grupo manifestaciones
colectivas de rechazo social, a fin de sustituir en alguna forma lo que la
sociedad no ofrece. Esta caracteristica evolutiva de la adolescencia es la que
explica el creciente conflicto con las generaciones mayores, el aumento
desmedido de la violencia juvenil, la drogadiccidon gregaria, diversas formas de
delincuencia juvenil y, en general, aquellos problemas asociados a la edad.

Es absolutamente indispensable tener en cuenta los estudios adelantados
durante los ultimos cincuenta afios sobre los problemas del joven, ya que el
avance tecnoldgico inusitado de nuestra civilizacidn produce un impacto
particularmente notorio en este grupo de poblacién'!®. Seglin estas
investigaciones los cambios experimentados por la familia, por influjo de las
transformaciones tecnoldgicas y econdmicas, conducen a un debilitamiento del
con tacto entre padres e hijos y, en consecuencia, a una pérdida de la

118 | orenz, Konrad. sobre la Agresién, Ed. 5. XXI. Morris, D. El Zoo humano E. Plaza y Janes: Piaget. Jean.
Seis estudios de Psicologia. Ed. Barral.



capacidad del joven para establecer relaciones. Esta situacién se manifiesta de
manera tipica en la capacidad critica de los jovenes. En efecto, a partir de la
pubertad y durante la adolescencia, el individuo reafirma su sistema de valores
y para ello emplea una de dos alternativas: se incorpora al medio social
adoptando lo que éste le ofrece (patrones culturales, oportunidades laborales,
reglas éticas, ideales politicos, etc.) o se rebela contrae’ medio, manifestando
su des contento a partir de la agresion y el rechazo a lo establecido.

En la medida en que la sociedad no define claramente la funcidn del joven y no
satisface positivamente sus demandas primordiales de trabajo y capacitacion,
las posibilidades de que él canalice su energia en forma productiva se reducen.
En el caso colombiano, estos problemas alcanzan su expresidon en elevadas
tasas de desempleo juvenil, en reducida cobertura del aparato educativo en
secundaria, en escasa participacion de los jovenes en la vida politica y en la
extension de ciertas patologias sociales. Estos fendmenos no han sido
estudiados suficientemente. Por lo tanto, la descripcién que aqui se presenta
es apenas una primera aproximacion a los problemas que viven los jévenes en
el pais.

B. Condiciones de Salud

El comportamiento de la salud de este grupo de edad es asimilado
estadisticamente al de la poblacidon adulta (15 a 44 afos), bajo el supuesto de
que los adolescentes no presentan especificidades en lo referente a las causas
y a las manifestaciones de morbilidad y mortalidad**®. Esto hace que no haya
elementos de politica de salud dirigidos especialmente a los jovenes.

Para los adultos, los accidentes y las lesiones personales constituyen las
mayores causas de mortalidad. En cuanto a la morbilidad, el ingreso de la
mujer a la etapa reproductiva provoca un numero importante de egresos
hospitalarios causados por complicaciones de embarazo, parto, puerperio, asi
como por abortos.

C. Situacion educativa

En los ultimos afios la educacion secundaria ha experimentado un importan te
proceso de expansion. Los cupos de los colegios lograron, entre 1964 y 1977,
un indice de crecimiento que duplica al de la poblacién en edad escolar durante
el mismo lapso. Pero a pesar de este esfuerzo, la cobertura de la educacién
secundaria sdlo alcanza a la tercera parte de la poblacidon de 12 a 18 afios. Por
otra parte, el impacto de la expansidon cuantitativa de la secundaria se ve
debilitado por una concentracidn de los colegios en las ciudades, sean ellos
oficiales o privados, y por una participacion relativamente reducida del sector
publico en la oferta de cupos.

119y algunos paises se estan estudiando los mecanismos efectivos para dar atencién especial en salud a los
adolescentes. Véase al respecto, PNUD. Enfoque sobre la atencién médica de los adolescentes en el decenio
de 1910. Proyecto RLA/'16/017.



El desarrollo socio-econdmico que el pais ha logrado exige una mayor
extension de la educacion secundaria que prolongue la etapa de estudio del
futuro recurso humano. El sector educativo se ha trazado esta meta; pero su
logro requiere un aumento sustancial de la retenciéon en primaria con el fin de
lograr que la mayoria de los nifios culminen el ciclo de 5 afos y estén en
capacidad de ingresar a secundaria. Otro elemento que requiere revisién vy
estudio es el de los contenidos educativos que permitan al joven ingresar al
trabajo en condiciones relativamente satisfactorias.

D. Empleo

Para describir la evolucion de la participacion de los jovenes en el mercado
laboral en los ultimos anos, se utilizan dos Encuestas Nacionales de Hogares

que recopilan informacidn de las cabeceras municipales del pais*®°.

La presidn del grupo de 15 a 19'%! afios sobre el empleo, medida por la tasa de
participacion!?? bruta, es muy elevada: el 32.1% en 1974 y el 33.1% en 1978,
lo que indica que la tercera parte de los jovenes esta disponible como fuerza
de trabajo a pesar de que idealmente deberia encontrarse en etapa de
formacién. Mas aldn, 13 de cada 100 personas econdmicamente activas se
hallan en este grupo de edad (véase el Cuadro No. 5).

La respuesta del mercado de trabajo ante la presién juvenil es deficiente. Las
tasas de desempleo especificas muestran que los jovenes de 15 a 19 afios
cuentan con los niveles mas elevados de desempleo, en comparacion con los
otros grupos de edad. Aun cuando el desempleo, general y por edades, ha
disminuido entre 1974 y 1978, los jovenes siguen sufriendo de igual forma la
ausencia de fuentes de trabajo. En junio de 1978, la tasa de desempleo
especifica para el grupo en cuestién (16.3%) duplicaba la tasa general (7.6%).

Cuadro No. 5

TASAS DE PARTICIPACION BRUTA, DESEMPLEQ Y SUBEMPLEO EN ZONAS URBANAS
POR GRUPOS DE EDAD — 1974-1978

1974 1978
Menos de Total Total
Tasas 12 12—14 1519 Edades 10—11 12—14 15—19 Edades
Participacion 0.1 10.6 321 31.0 1.5 B.7T 33.1 34.3
Desempleo 0.0 33.1 21.9 11.8 10.6 11.6 16.3 7.6
Subempleo = = — — 7.7 10.4 13.6 12.5

FUENTE: DANE, Encuesta Nacional de Hogares, Etapas 8 y 19, 1974 y 1978,

NOTA: Las Encuestas consideran a la poblacién menor de 12 anos en forma diferente. En 1974, se
agrupan en “menores de 12’; en 1978, se constituye el grupo de 10-—11 afios pues se consi-
dera que la edad de trabajar comienza a los 10 afios,

120 DANE, Encuestas Nacionales Hogares, Etapas: 8 de 1974 y 19 de 1978, Tabulados.

2! Este es el rango de edades con el cual trabaja el DANE.

122 1 5 tasa de participacion del grupo de 15 a 19 afios se define como la razén entre la poblacién
econdmicamente activa en ese rango de edad y la poblacién de 15 a 19 afios.



Al tratar de explicar el desempleo de los jovenes por los niveles educativos
adquiridos, se encuentran resultados poco satisfactorios. No existe una clara
correspondencia entre nivel educativo y acceso al empleo. La mayor parte de
los jévenes ocupados sélo ha recibido algin grado de instrucciéon primaria. Por
el contrario, en el grupo de jovenes sin empleo, la mayor proporcién la
constituyen los jévenes que cuentan con algun nivel de secundaria (véase el
Cuadro No. 6).

En los ultimos afios no se registran variaciones significativas en la distribucion
de los jovenes por rama de actividad, con excepcidn del sector agropecuario en
donde la participacion se reduce del 10.1% al 6.7% (véase el Cuadro No. 7).
Los servicios, el comercio y la industria manufacturera concentraban el 77% y
el 79% de los jovenes ocupados en 1974 y 1978, respectivamente.

A pesar de que mas de la mitad de los jovenes empleados tienen una posicion
ocupacional de empleados y obreros y de que esta posicidon ha venido en
aumento, en detrimento del servicio doméstico y del trabajo por cuenta propia,
estas Ultimas categorias alcanzan a absorber aln mas de la cuarta parte del
trabajo juvenil. Asi, el servicio doméstico contaba con el 22.5% de los jovenes
ocupados en 1974 y con el 18.4% en 1978 (véase el Cuadro No. 8).

En sintesis, el empleo de los jévenes se caracteriza por muy elevadas tasas de
participacion en la fuerza laboral, escasas oportunidades de empleo y facil
acceso a actividades del sector informal de la economia en donde las garantias
laborales son reducidas.

La capacitacién es considerada por el Estado una de las armas mas eficaces
para mejorar los niveles de productividad de los jovenes y pan facilitar asi su
acceso al empleo o la creacidn de puestos de trabajo. Los programas vy
politicas dirigidos a este grupo de poblacibn deben tener como base
investigaciones que profundicen en la tematica descrita, incluyendo aspectos
gque no han sido tratados en este diagndstico, tales como recreacién vy
participacion en los procesos de desarrollo comunitario.

Cuadro No. 6
NIVELES EDUCATIVOS DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA,

DESOCUPADA Y OCUPADA MENOR DE 20 ANOS — 1978
(distribucion poxcentual)

Poblacién Econdmicamente

Nivel Educativo Activa Poblacién Ocupada Poblacién Desocupada
10— 14 15—19 10-—-—14 15—19 10— 14 15 — 19
Primaria 71.4 B2.5 T2.7 53.6 61.4 45.8
Secundaria 13.9 42.4 11.9 40.8 29.9 47.6
Superior Universitaria e 1.2 — 0.8 _ 3.2
Ninguno 14.7 3.9 15.4 4.8 8.8 3.3
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: DANE, Encuesta Nacional de Hogares, Etapas 8 ¥y 9, 1974 - 1978,



Cuadro No. 7

DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA POR RAMA DE ACTIVIDAD
SEGUN GRUPOS DE EDAD 1974-1978

1974 1978
Menos Total Total
Rama de Actividad de 15 15—19 Edades 10—14 15—19 Edades
Agropecuaria 17.0 10.1 9.7 12.2 6.7 6.6
Minas y Canteras 0.5 0.3 0.5 0.7 0.6 0.5
Ind. Manufacturera 11.6 20.0 21.3 9.9 23.9 24.7
Electricidad, gas, agua — 0.3 0.8 o = 0.5
Construccion 3.2 6.9 6.6 1.1 7.4 6.6
Comercio, Restaurante
vy Hoteleria 24.6 22.7 22.5 32.2 22.7 23.0
Transporte v Comunica-
ciones 1.9 3.1 6.2 3.0 2.9 6.3
Serv. Financieros 0.1 1.9 3.6 0.5 2.9 4.0
Serv. Comunales, Socia-
les v Personales 41.0 34.6 28.7 39.7 32.6 27.4
No Especifica 0.1 0.1 0.1 0.7 0.5 0.4
TOTAL 160.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
FUENTE: DANE, Encuesta de Hogares, Etapas 8§ ¥ 9, 1974 y 1978,
Cuadro No. 8
DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA POR POSICION
OCUPACIONAL SEGUN GRUPOS DE EDAD
1974 — 1978
1974 1978
Posicion Menos Total Total
Ocupacional de 15 15—19 Edades 10-14 15—19 Edades
Empleados 14.6 321 36.5
33.1 63.5 61.7
QObreros 23.4 26.9 21.4
Patrén o Empleador 0.1 0.2 3.7 0.5 0.0 3.5
Trabajador por cuenta
propia 8.4 10.2 256 16.7 8.8 26.1
Ayudante familiar
sin remuneracién 21.4 76 3.4 20.1 8.9 3.6
Servicio Domeéstico 314 22.5 9.1 28.9 184 58
No informa 0.7 0.5 0.3 0.7 0.4 0.3
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: DANE, Encuesta Nacional de Hogares, Etapas 8 vy 9, 19741978



SALUD

1. INTRODUCCION

El presente diagndstico de la situacion de salud del pais incluye el examen de
la evolucién de las condiciones sanitarias de la poblacién, la calidad del medio
ambiente, la cobertura de los servicios y la asignacidon de recursos financieros
al sector en el pasado reciente. Con estos elementos se evalla el impacto de
las acciones desarrolladas por el sector y su eficiencia para preservar la salud y
reducir los riesgos de enfermar y de morir. A su vez, los resultados de esa
evaluacion sugieren lineamientos apropiados para la politica en materia de
salud.

Teniendo en cuenta la disponibilidad de datos basicos y su homogeneidad, se
tomo el periodo 1964 a 1976 como el mas amplio posible para el analisis. Es
necesario sefalar que en ocasiones la informacidon disponible es bastante
deficiente. Por ejemplo, en la mortalidad existe un gran subregistro de
defunciones que dificulta la elaboracidon de tasas confiables, y en morbilidad el
registro y el procesamiento de los datos basicos adolecen de deficiencias que
solo permiten el andlisis de la morbilidad hospitalaria, lo que hace necesario
tomar con gran precaucion los resultados de morbilidad ya que ellos pueden
dar lugar a diferentes interpretaciones. En lo referente a cobertura de servicios
y disponibilidad de recursos, no se practica una evaluacién permanente y por
ello es preciso recurrir a encuestas o estudios practicados esporadicamente.

Las principales conclusiones del diagnéstico efectuado son las siguientes:
A. Mortalidad

La mortalidad general presentd una disminucién significativa hasta llegar, en
1976, a una tasa bruta de 7 por mil. La reduccion en las tasas fue
especialmente grande para el grupo de edad menor de cinco anos. Sin
embargo, para ese grupo y, en particular, para el de menos de un afo, la
mortalidad sigue siendo excesivamente elevada en comparacién con la
registrada en otros paises de similar desarrollo econdmico. En cuanto a las
principales causas de mortalidad, en la poblacidn menor de edad persisten
como causas importantes las enfermedades relacionadas con un medio
ambiente insalubre o poco propicio y con practicas inadecuadas de salud vy
nutricién. Entre el grupo de 15 a 44 afos se destaca el incremento de las
causas traumaticas y accidentales.

B. Morbilidad hospitalaria

Para la poblacion total la proporcién de hospitalizaciones por cada mil
habitantes descendié entre 1964 y 1976 de 48.8 a 40.0, pero en el grupo de
menores de un afio se registré un aumento considerable, de manera tal que
llegd a tener la tasa mas elevada de todos los grupos de edad. Aunque hay



razones para pensar que el aumento de la tasa de hospitalizaciones refleja, en
buena proporcién, una mayor demanda del servicio, debe observarse que en
los menores de 5 afios se presentd una coincidencia entre las causas de
hospitalizacién y las causas de mortalidad, lo que sugiere que las acciones
fueron relativamente ineficientes. En el grupo de 15 a 44 afios las causas
relacionadas con el embarazo, el parto y el puerperio generaron la mayor
demanda de hospitalizacién y, dentro del total de hospitalizaciones, tuvieron
igualmente el mayor peso.

C. Cobertura de los servicios

La disponibilidad de recursos humanos e institucionales del sector salud se ha
venido incrementando a una tasa relativamente rapida, que ha permitido
ampliar la cobertura de los servicios. Sin embargo, la utilizacién de los recursos
disponibles dista de ser eficiente.

D. Servicios de acueducto y alcantarillado

En la oferta de servicios de acueducto y alcantarillado se destacan los logros
obtenidos en el area rural. Entre 1969 y 1977 la cobertura de acueducto en el
sector rural pasé de 19.8 a 46.0% vy la cobertura de alcantarillado de 8.8% a
14%. Sin embargo, tales niveles de cobertura en el sector rural permanecen
sustancialmente inferiores a los correspondientes al sector urbano. En ese
ultimo sector, por otra parte, el avance logrado consistid, fundamentalmente,
en el mejoramiento de la calidad del agua suministrada.

E. Evolucion del gasto en salud

Entre 1970 y 1978 se observa que la participacién del gasto nacional en salud
representa aproximadamente el 7.5% del presupuesto total de la Nacion. A
precios constantes de 1970, los gastos de funcionamiento del sector salud
crecieron en un 232% entre 1970 y 1978, mientras los de inversidn
disminuyeron en algo mas del 40%.

2. MORTALIDAD
A. Tasa bruta de mortalidad

La tasa bruta de mortalidad se redujo en un 50% entre 1950 y 1975 pasando
en ese lapso de 14.1 por mil a 7.0 por mil (Cuadro No. 1). Pero esta tasa, por
ser un indicador global, no es el mas apropiado para representar las
condiciones de vida y el estado de salud de una comunidad. La mortalidad
puede afectar en forma diversa los grupos de la poblacién y esto hace que la
TBM tenga una importancia relativa como indicador. Por ello, se consideran
mas representativas la esperanza de vida al nacer, las tasas especificas de
mortalidad por grupos de edad y el analisis de la mortalidad por causas.

B. Esperanza de vida al nacer



En 1951 la esperanza de vida al nacer era de 47.9 anos para los hombres y de
50.4 afos para las mujeres. Para 1980 se ha estimado que este indicador tiene
un valor de 59.5 para los hombres y de 63.4 afnos para las mujeres. Esto es,
en un periodo de 29 anos la esperanza de vida al nacer aumenté en 11.6 afios
para los hombres y en 13.0 afios para las mujeres (Cuadro No. 2).

C. Mortalidad especifica

Es importante observar la distribucion proporcional de las defunciones por
grupos de edad y su evolucién en el tiempo (Cuadro No. 3). Las cifras
muestran que en el lapso de doce afios esta distribucién se ha modificado
presentando un descenso para los estratos mas jévenes de la poblacion y un
aumento para los grupos de edad avanzada.

Asi, en 1964 a los menores de 5 afios, que constituian el 17.6 de la poblacidn,
correspondié el 49.8% de las defunciones. En 1976, cuando este mismo grupo
fue el 14% de la poblacion, registré el 32.8% de las muertes. Una situacién
diferente se detecta para la poblacion mayor de 15 afios, la cual ha
incrementado tanto su peso relativo dentro del total de la poblacion como su
participacion en las defunciones. No obstante la evolucion positiva para el
grupo de menores de 5 afos, al desagregar el grupo se encuentra que los
cambios mas notorios en la distribucion se registran entre los menores de 1
ano, mientras que para el grupo de 1 a 4 afios esta variacion es de menor
magnitud.

Cuadro No. 1

TASA BRUTA DE MORTALIDAD, TASA DE MORTALIDAD INFANTIL
1938 - 19751

Afno Tasa Bruta Por 1000 Tasa de Mortalidad
habitantes infantil
1938 17.3 156
1940 15.2 142
1945 15.7 1561
1950 14.2 124
1955 12.3 104
1960 119 100
1965 9.9 82
1966 10.5 80
1967 9.3 79
19682 8.5 74
1969 2 7.5 91
1961-1966° 10.0
1971 - 19753 7.0 874

FUENTE: DANE, Anuario General de Estadistica 1966 - 1967. Bogotd, Cuadro No. 9
p- 186,
1. Tasas ajustadas de acuerdo con la poblacion calculada al 15 de julio de cada afo.
2. Naciones Unidas, Anuario Demogrifico 1968-1969, p.p. 32-40, 120y 128,
3. DANE, “Poblacion-Movimiento Demogrifico”. Boletin Mensual de Estadistica, No.
219, Sept. de 1976, Bogota, p. 4.

4. DANE, “Estimaciones de Mortalidad Infantil”, Boletin Mensual de Estadistica, No.
3065, Diciembre de 1976, Bogotd, Cuadro No. 1, p. 41.



La forma como ha evolucionado la participacion de los grupos de edad, en la
mortalidad, indiscutiblemente es indicativa de una mejoria, pero no deja de ser
preocupante el peso que aun tienen las defunciones de los menores, puesto
que la muerte en las edades avanzadas es una circunstancia de obvia
ocurrencia por el deterioro bioldégico que sufre el organismo humano al paso de
los afios, mientras que el fallecimiento en las edades mas jovenes indica, por si
solo, la prevalencia de circunstancias desfavorables para el desarrollo de la
vida. Esto podra apreciarse mejor en el andlisis del comportamiento de las
causas especificas de mortalidad.

Cuadro No. 2
ESPERANZA DE VIDA AL NACER - POR SEXO

1938 - 1973
Ano Hombres Mujeres
1938 36.0 37.2
1951 47.9 50.4
1965-70 56.9 60.2
1970-75 59.2 62.7
1964-731 58.3 63.3
1964 53.7 57.0
1973 57.1 60.8
1980 59.5 63.4

FUENTE: Federacion Panamericana de Asociaciones de Facultades de Medicina. Mor-
talidad, Temis II, Segundo Tomo A, p.p. 290 y ss. Para 1975 en adelante,
estimaciones del DNP.

1. DANE. “Registro de Defunciones 1970-1975"", Boletin Mensual de Estadistica, No.
314, Septiembre de 1977, Cuadro No. 14 p.p. 68-70.

D. Tasas especificas de mortalidad por grupos de edad vy
mortalidad por causas

La observacion de las causas que determinan los fallecimientos es de singular
importancia, puesto que revela las caracteristicas del medio ambiente en don
de vive la poblacién y su incidencia en el estado de salud. En este sentido es
posible distinguir dos categorias de causas que se refieren al origen de las de
funciones: las que obedecen a factores externos al individuo y las que estan
ligadas a factores propios de las personas y su evolucidn bioldgica. La primera
categoria expresa las condiciones de vida de la poblacién y la segunda se
refieren a afecciones intrinsecas al organismo humano.

a. Mortalidad de menores de un aho
En este grupo el registro de la mortalidad solo alcanza una cobertura del 54%,

aproximadamente, a nivel nacional*®®> y a nivel de algunas regiones presenta
cifras inferiores de cobertura. Este hecho es causa de grandes dificulta des en

123 DANE. “Registro de Defunciones 1970-1915". Boletin Mensual de Estadistica, No. 314, septiembre de
1977, p. 49.



el calculo de la tasa de mortalidad infantil, si ademas, se considera que el
subregistro en los nacimientos es aproximadamente de 46%%*. Aln asi,
existen estimaciones elaboradas, basadas en ajustes y correcciones al
fendmeno del subregistro de hechos vitales, las cuales indican que la tasa de
mortalidad infantil (TMI), que en 1950 era del 124 por mil, presenta un
considerable descenso hasta situarse, en 1976, en 80 por mil'?>,

Cuadro No. 3
DISTRIBUCION RELATIVA DE LA POBLACION, DE LA MORTALIDAD Y DE LA MORBILIDAD, POR GRUPOS DE EDAD

Grupo 1964 1969 1973 1976

Etareo Pobla- Morta- Morbi- Pobla- Morta- Morbi- Pobla- Morta- Morbi- Pobla- Morta- Morbi
cion lidad lidad cion lidad Lidad cién  lidad lidad? cion  lidad lidad!

Menores de

1 ano 3.6 325 6.0 3.6 27.5 7.1 3.2 244 7.2 2.9 221 7.7
1-4 anos 14.0 17.3 6.2 14.4 15.8 6.8 12.4 137 6.6 11.3  10.7 6.7
5 - 14 ahos 29.0 5.0 76 2838 5.4 7.6 29.3 5.2 7.6 28.7 4.3 6.7

Menores de

15 afios 46.6 54.8 19.8 46.8 48.7 21.56 449 43.3 21.0 42,9 371 21.1
15- 44 ahos 40.2 12.9 66.4 40.3 13.8 64.4 41.9 145 62.4 43.56 16.0 62.2
45 - 64 afios 10.2 13.2 10.3 9.9 15.0 10.3 10.5 16.2 11.0 10.8 173 11.0
85 afios y mas 3.0 19.1 3.5 2.9 225 3.8 2.7  26.0 4.6 27 296 5.0
TOTAL 100.0 100.0 100.0 999 1060 100.0 1000 1000 99.4 99.9 100.0 99.3

FUENTES: Poblacion: DNP. Colombia Proyecciones de Poblacion 1975-2000. Documento DNP-UDRU-003, Octubre, 1977
% Morbilidad y Mortalidad: Tabulados del DANE.

1. El niimero de causas clasificadas en edad desconocida no estd incluida.

En cuanto a las causas de mortalidad durante el primer afio de vida (Cuadro
No. 4), las seis primeras observadas en 1964 son las mismas registradas en
1976; tan solo se aprecia que han modificado su peso relativo entre ellas y
dentro del total de causas. Asi, en 1964 estas seis causas representaban el
77.6% de todas las defunciones ocurridas en este grupo de edad y en 1976
alcanzaban una cifra de 71%.

Las ganancias obtenidas para este grupo, en términos de mortalidad, son el
resultado de reducciones significativas en la prevalencia de afecciones que han
venido cobrando un numero considerable de vidas. Tal es el caso de las
muertes por afecciones anodxicas e hipdxicas y el de la bronquitis créonica que
durante el periodo de 12 afios considerado, han experimentado una reduccion
anual promedio del 5.2% y 4.3% respectivamente. Sin embargo, para otras
afecciones que causan un gran numero de muertes, como son las de origen
hidrico (gastroenteritis y colitis) y las afecciones respiratorias (neumonia,
bronconeumonia y bronquitis aguda), las reducciones en las tasas han sido
notoriamente inferiores (2.1% y 0.1% anual, respectivamente). Aunque se ha
producido un avance en la atencién a las madres gestantes y al recién nacido,
la calidad y cobertura de la misma no alcanzan los niveles deseables, ya que, a

124 DANE. “Los Registros de Nacimientos 1973-1975”, Boletin Mensual de Estadistica, No. 308, Mano de
1977 p. 33.

125 Ministerio de Salud. Informe del Ministro al Honorable Congreso de la Republica 1974-1978, Bogot3,
Agosto de 1978, p. 19.



pesar de los progresos, casi la cuarta parte de las defunciones de menores de
1 afio se relacionan con problemas de pre y post-parto'?®. Por otro lado, el
47% de las defunciones de menores de 1 afio corresponde a nifios con menos
de 1 mes de vida, lo cual indica que una alta proporcién de la mortalidad esta

asociada aun con deficiencias en la atencién al embarazo y al parto’®’.

Particularmente preocupante es el nimero de muertes que aun ocasionan las
afecciones gastroentéricas y respiratorias; en 1976 por cada 100.000 nifios
menores de un afio, 2.347 murieron por estas dos causas cuya letalidad parece
estar reduciéndose lentamente. Llama la atencidn este hecho si se tiene en
cuenta que la incidencia de estas afecciones, que generalmente se originan en
precarias condiciones de vida de la madre y el recién nacido, podria reducirse
mediante campafias de tipo educativo, asociadas a las acciones de
saneamiento del ambiente.
Cuadro No. 4

MORTALIDAD POR GRUPOS DE EDAD
1964—1976

1 A4 AROS
1964

MENOS DE UN ANO

1964 1976 1976

Afecciones anoxicas e Gastroenteritis ¥ Gastroenteritis y Gastroenteritis ¥

hipdéxicas del recién colitis colitis colitis
nacido
22.1%0o 19.4%/o 22.59%0 21.3%0o

Gastroenteritis y Neumonia, bronco Neumonia, bron- Neumonia, broncoe

colitis coneumonia vy coneumonia y coneumonia y
bronqguitis aguda bronguitis aguda bronquitis aguda
17.5%0 14.29/0 11.9%/0 13.2%9/o

Causas mal defini-
das ¥y descono-
cidas.

10.8%/0

Neumonia, bron-
coneumonia y
bronguitis aguda.
9.7%0

Bronquitis cro-
nica.

9.3%0

Enfermedades pe-
rinatales.

Afecciones andxi-
cas e hipOxicas
del recién nacido.

12.4%/o

Enfermedades pe-
rinatales.

11.4%/%

Causas mal defi-
nidas y descono-
cidas.

6.8%/0

Bronguitis ero-
nica.

Causas mal defi-
nidas y descono-
cidas.

11.69/0

Bronquitis cro-
nica.

9.8%/o

Avitaminosis y
otros estados
carenciales.

7.7/
Otras enferme-

dades debidas a
helmintos.

Causas mal defi-
nidas y descono-
cidas.

12.3%9/c
Avitaminosis ¥
otros estados
carenciales.
B.7%/c

Bronquitis cro-
nica.

7.8%/o0

Ortras enferme-
dades debidas a
helmintos.

6.7%/0 | 5.5%0 3.69/0

L 8.2%0

126 | 3 incidencia era de 1.662 muertes por cada 100.000 sobrevivientes, en 1976.
127 DANE. Anuarios Estadisticos, 1957-1969 y Tabulados 1970-1973.




Continuacion Cuadro No. 4
DE 5 A 14 ANOS

DE 15 A 44 ANOS

1964 1976

1964

1976

Todas las formas ac-
cidentales

Causas mal definidas
y desconocidas

14.3%0 17.3%0

Todas las demas formas Causas mal definidas
formas acciden- das y desconocidas

iales.

9.5%0 12.1%0
Gastroenteritis y Gastroenteritis y
colitis. colitis.
7.5%0 6.7%0

Neumonia, bron-
coneumonia y
bronquitis aguda.

Neumonia, bron-
coneumonia y
bronguitis aguda.

6.5%0 6.4%0
Anemia. Avitaminosis y
otros estados
carenciales.
5.1%o 4.1%0
Accidentes de Anernias
vehiculos de motor
y otros transportes.
4.9%0 3.5%0

Homicidio v le-
siones intencio-
nales.

14.8%0

Causas mal defini-
das ¥ descono-
cidas.

8.9%/o

Todas las demas
formas acciden-
tales

8.3%0

Complicaciones
del embarazo, par-
toy puerpetio.

6.6%0

Tuberculosis del
aparato respira-
toric.

6.19%/0o

Accidentes de ve-
hiculos de motor
y otros transportes.

4.7%o

Homicidio y le-
siones intencio-
nales.

20.0%0

Envenenamien-
tos accidentales.

7.1%0o

Todas las demas
formas acciden-
tales.

6.5%/0

Causas mal defi-
nidas y descono-
cidas.

6.00/

Otras enfermeda-
del del corazon.

4.00/o

Lesiones vascula-
res que afectan el
sistema nervioso

central.

3.8%0




Continuacion Cuadro No., 4

DE 45 A 64 ANOS

65 Y MAS ANOS

1964

1976

1964

1976

Causas mal defi-
nidas y descono-
cidas.

11.4%/

Tumor maligno
del estomago y
resto localiza-
ciones.

9.3%0

Enfermedad ar-

tericesclerotica

v degenerativa
del corazon.

7.3%0

Lesiones vascu-
lares que afectan
el sistermna nervio-

s0 central.

7.39%0

Otras enfermeda-
dades del cora-
zon.

6.4%/o

Tuberculosis del
aparato respira-
torio.

4.0%/a

Enfermedad ar-

terioesclerGtica

y degenerativa
del corazon,

12.6%0

Tumor maligno
del estémago y
resto localiza-
ciones.

10.5%0

Lesiones vascu-
lares que afectan
el sisterna ner-
vioso central.

10.3%/%

Otras enfermeda-
des del corazon.

10.0%00

Causas mal defi-
nidas y desco-
nocidas.

6.9%/0

Hipertension con
enfermedad car-
diaca.

3.2%0

Senilidad sin men-

cion de psicosis.

14.5%0

Causas mal defi-
nidas ¥ descono-
cidas.

10.9%/o

Otras enfermeda-
des del corazéon.

7.9%/0

Enfermedad ar-
terioesclerotica y
degenerativa del
corazon.

7.9%0

Lesiones vascula-

les que afectan el

sistema nervioso
central.

7.5%

Tumor maligno del

estomago vy resto
localizaciones.

5.7%0

Otras enferme-
dades del co-
razon,

14.4%0

Enfermedad ar-

teriocesclerética

y degenerativa
del corazon.

14.09%/o

Lesiones vascu-
lares que afec-
tan el sistema ner-
vioso central.

10.0%0

Causas mal defi-
nidas y descono-
cidas.

7.9C0

Tumor maligno del
estdmago y resto
localizaciones.

5.8%

Senilidad sin men-
cion de psicosis.

4.6%0




b. Mortalidad de 1 a 4 anos

Entre el primero y el cuarto afio de vida, cuando se descontinla Ila
alimentacién lactea y disminuyen los cuidados maternos, aumenta la
exposicion del nifio a riesgos “exdgenos”. Este hecho parece ser uno de los
determinantes de mas peso en las causas de mortalidad de este grupo de
edades, constituidas por enfermedades gastroentéricas, respiratorias,
parasitarias y desnutricién, que han permanecido en los primeros lugares
desde 1964. El notorio descenso en la tasa de mortalidad del grupo refleja, a
su vez, reducciones en la letalidad de afecciones de gran incidencia. Se
destacan las disminuciones en las muertes por gastroenteritis y bronquitis
crénica cuya prevalencia ha venido reduciéndose a un promedio anual de 3.6%
y 4.3%, respectivamente. La incidencia de otras como la neumonia vy
bronquitis aguda ha decrecido mas lentamente (2.7% anual en promedio).
Igualmente, va le la pena destacar las modificaciones en ciertas enfermedades
infectocontagiosas como el sarampién y la tosferina, que en términos relativos
han perdido importancia y en 1976 habian desaparecido de las seis primeras
causas de mortalidad en este grupo, lo cual puede interpretarse como un
resultado positivo de las campafias de inmunizacién. En términos absolutos se
observa que la mortalidad que afecta al grupo de 1 a 4 afos es notoriamente
inferior a la registrada para los menores de 1 afio, que se constituyen en el
grupo critico de la poblacién menor de 5 anos.

C. Mortalidad de 5 a 14 ahos

Entre los 5 y los 14 afnos de edad, en los cuales se realiza el proceso de
socializacion del nifio y se intensifica, como consecuencia, su exposicidon a los
riesgos del medio ambiente, la patologia asociada con las defunciones adquiere
caracteristicas diferentes. Es asi como las muertes accidentales y traumaticas
hacen su aparicidon ubicandose en los primeros lugares dentro del total de las
defunciones del grupo. Siguen siendo importantes las enfermedades
gastroentéricas y respiratorias y se destaca la creciente importancia de la
desnutricion como causa de mortalidad. La evolucion de las tasas especificas
de mortalidad permite afirmar que se han obtenido ganancias para este tramo
de edad particularmente notorias en los Ultimos tres afos del periodo
considerado, si bien éstas son de menor magnitud que las registradas para el
grupo menor de 5 anos. También es importante destacar que las tasas de
mortalidad calculadas para este grupo son las mas bajas de toda la piramide
de edades, en todos los afnos analizados, y que para el aino 1976 ésta habia
descendido a 1.5 por mil. Las formas accidentales de muerte, incluyendo los
accidentes por medios de transporte, estan cobrando un considerable numero
de victimas. La tasa de mortalidad por esta causa se ha incrementado en un
promedio de 1.7% anual.

d. Mortalidad de 15 a 44 afos

En este grupo, que comprende la poblacién en edad productiva y las mujeres
en edad fértil, se observa que en 1964 las lesiones personales provocadas, las



causas mal definidas y desconocidas, las complicaciones del embarazo, parto y
puerperio y la tuberculosis del aparato respiratorio, representaban las primeras
causas de defunciéon, con un 40% del total de la mortalidad en ese afio. Las
muertes atribuibles a homicidios y lesiones personales aumentaron a un
promedio anual de 2.1% y pasaron a ocupar el primer lugar entre las causas
de defuncién en 1976, con un 20% del total de las muertes, mientras los
decesos por accidentes mantuvieron el segundo lugar, con un 13%. A su vez,
las tasas de mortalidad por enfermedades cardiovasculares y degenerativas
aumentaron en 0.8 y 2.2 puntos porcentuales, respectivamente, lo cual las
hace aparecer entre las seis primeras causas de defuncién en 1976. La
disminucion de la mortalidad originada en complicaciones del embarazo, parto
y puerperio y en tuberculosis, que se observa en el periodo, fue consecuencia
de una mejoria en la calidad de la atencién y de un incremento en las acciones
preventivas en estas patologias. Las caracteristicas de la mortalidad de este
intervalo de edad son un reflejo de su particular exposicion a toda clase de
riesgos externos entre los que figuran, obviamente, los riesgos del trabajo y
los de un proceso de urbanizacién acelerada, como el que se ha dado en el
pais, con sus secuelas de desorganizacion familiar, criminalidad, etc. Por lo
tanto, cualquier reduccion significativa de la mortalidad en este grupo sera el
producto de una serie de acciones simultdneas en el campo social, que
trascienden el ambito estricto de la salud, encaminadas a mejorar en su
conjunto las condiciones de vida de la poblacibn vy prevenir,
consecuentemente, las diversas manifestaciones delictivas. También tendra
notoria repercusion el incremento de los servicios de atencién de urgencias, asi
como los programas tendientes a mejorar las condiciones de seguridad en el
trabajo y la prevencion de accidentes.

e. Mortalidad de los grupos de 45 a 64 y 65 y mas afos

A partir de los 45 afios de edad, los tumores malignos, las enfermedades
cardiovasculares, las degenerativas del sistema nervioso y la “senilidad”*?8, son
las causas que generan el mayor numero de defunciones. En términos de
participacion relativa éstas pasaron de un 30% en 1964 a un 47% en 1976,
para el grupo de poblacién de 45 a 64 afios, y de un 44% a un 50% de los
mayores de 65. La tasa especifica de mortalidad para el grupo de 45 a 64 anos
experimentod solo una leve reduccion en el periodo equivalente a un promedio
anual de 0.1%, ubicandose en 1976 en un 15.6 por mil. Para el grupo de 65 vy
mas afos la tasa aumentdé en el periodo un promedio de 2 por un afo,
llegando a ser de 104.5 por mil en 1976. En el primer grupo se destaca la
reduccién de las defunciones por tuberculosis del aparato respiratorio y de las
clasificadas como “causas mal definidas y desconocidas” y en el segundo es
importante destacar la notoria reduccidn de las muertes catalogadas como
“senilidad sin mencion de psicosis”, a tal punto que esta categoria que
ocupaba, por su peso relativo, el primer lugar en 1964, pasd a ocupar el sexto
en 1976. En ambos grupos, las enfermedades arteriosclerdticas, las

128 | a categoria “senilidad”, aparece considerada en la clasificacién internacional de enfermedades de la
OMS. aunque en si misma no seria causa de morbilidad o mortalidad.



degenerativas del corazdn y otras relacionadas con el deterioro del organismo
aumentaron su importancia, tanto en términos absolutos como relativos.

3. MORBILIDAD

El analisis de la morbilidad utiliza el registro de egresos hospitalarios, de ahi
que se limite a aquellos estados patolégicos con un nivel de gravedad o
complejidad tal que ameriten hospitalizaciéon, dejando por fuera los casos
atendidos en forma ambulatoria y los que no reciben atencién, que
corresponden a casos leves o registrados en poblacion con poco o ningun
acceso a los servicios de atencién médica (Cuadro No. 5). La informacién que
se refiere a las tasas de hospitalizacion debe ser tomada con precaucion,
puesto que un incremento en estos indicadores puede tener su origen en un
aumento real de la morbilidad, en una mayor demanda de servicios, en un
mayor acceso a los mismos o en modificaciones de la disponibilidad per capita
de las camas hospitalarias. La morbilidad hospitalaria presentdé en 1964 una
tasa de 49 enfermos por cada mil habitantes y pasé a 40 en 1976, con
variaciones que van de 62 en 1969 a 47 en 1973. Se aprecia como hasta 1969
la morbilidad hospitalaria viene en ascenso y a partir de ese afilo empieza a
descender. El mayor numero de hospitalizaciones, durante el periodo
analizado, estd re presentado por complicaciones del embarazo, parto y
puerperio, los abortos y los accidentes y traumatismos, los cuales concentran
el 42.4% del total (Cuadro No. 6). Otras enfermedades con gran demanda
hospitalaria son las del aparato genitourinario (4.3%), la hipertrofia de
amigdalas y vegetaciones adenoideas (2.2%) y las gastroenteritis y colitis,
salvo la diarrea del recién nacido (4.9%). Con excepcidn de las gastroenteritis,
las patologias mencionadas anterior mente tienen la mayor demanda de
hospitalizacién y registran una letalidad muy baja (Cuadro No. 4), pero
representan para el pais un alto costo medido en incapacidades laborales y
mayores erogaciones por concepto de atencidn médica hospitalaria.

Cuadro No. 5

TASAS DE MORBILIDAD HOSPITALARIA POR 1000 HABITANTES
1964 — 1976

Grupos de Edad 1964 1969 1973 1976
Menores de 1 afo 81.4 119.5 99.2 106.2
1 — 4 anos 21.5 29.1 256.1 23.6

5 — 14 anos 12.8 16.3 121 9.4

15 — 44 atios 80.5 98.8 659.4 57.0

45 — 64 afios 49.5 64.8 48.8 40.9

65 anhos y mas 57.3 81.2 76.1 73.0
TOTAL 48.8 61.9 46.5 40.0

FUENTE: — Niunero de Egresos Hospitalarics: Tabulados del DANE.
— DNP. Colombia Proyvecciones de Poblacion 1975 - 2000. Documento DNP-UDRU-003,
Octubre de 1977,



En los grupos de menor edad se aprecia una notoria coincidencia entre las
causas de morbilidad y de mortalidad. Si se tiene en cuenta que la
disponibilidad per-cépita de camas hospitalarias desciende durante todo el
periodo, esto sugiere la necesidad de incrementar la oferta de servicios y
mejorar su eficiencia, de tal manera que se pueda satisfacer la creciente
demanda y garantizar la reduccion de la letalidad de estas afecciones. Dado
que existe una gran concentracion de la morbilidad hospitalaria general en
ciertas patologias es preciso utilizar, como un mejor indicador, la morbilidad
especifica, la cual muestra las causas de egreso hospitalario y su importancia
relativa dentro de cada grupo poblacional.

A. Morbilidad de menores de un aiio

La tasa de morbilidad hospitalaria en los menores de 1 afo presentd una
tendencia general ascendente, ya que en 1964 fue de 81.4 por mil y pasé en
1976 a 106.2 por mil. Teniendo en cuenta la reduccidon que durante el mismo
lapso experimenté la mortalidad de este grupo de edad, es razonable suponer
que el aumento de la morbilidad indica, principalmente, una mayor demanda
de hospitalizacion originada en mejores niveles educativos de la comunidad vy
en una mas adecuada y efectiva promocién de los servicios de salud. La
participacion de los menores de 1 ano en la morbilidad total fue de 6% en
1964 y en 1976 pasd a ser de 7.7% presentando una tendencia in versa a su
participacion en el total de la poblacion (Cuadro No. 3). El 60% de las
hospitalizaciones en este grupo estaba conformado, en 1976, por |la
gastroenteritis y colitis, la neumonia, la bronquitis, las enfermedades de la
primera infancia, la asfixia y atelectasia postnatal, las cuales son catalogadas
como enfermedades originadas en el medio ambiente hostil a la vida del menor
y en complicaciones durante el embarazo y el parto (Cuadro No. 6).

B. Morbilidad de 1 a 4 afos

El grupo de edad de 1 a 4 afios presentd una tasa de hospitalizacion levemente
ascendente ya que en 1964 ésta era 21.5 por mil y, en 1976, 23.6 por mil, sin
mayores fluctuaciones en los anos intermedios. Como en el caso de los
menores de 1 afo, el aumento en las tasas registradas de morbilidad debe
interpretarse como un mejor acceso a los servicios que genera una mayor
demanda. Las gastroenteritis, las neumonias y la desnutricién representaron,
en promedio, el 540/o0 de las hospitalizaciones del grupo en los anos de
analisis. Su participacién dentro de la morbilidad total se puede apreciar en el
Cuadro No. 3. Las principales causas de egresos hospitalarios estan
representadas por patologias de caracter infeccioso, parasitario y nutricional, lo
cual determina la necesidad de incrementar programas preventivos,
educacionales y de promocidn de los servicios, en forma tal que disminuyan las
altas tasas de morbilidad que aun prevalecen. Igualmente, la supresién de la
lactancia materna es otro factor que contribuye en forma importante al
aumento de patologias diarreicas e infecciones respiratorias puesto que este
valioso recurso nutricional va acompafiado de beneficios inmunoldgicos vy
afectivos y su suspensién intensifica los riesgos de infeccién y desnutricion.



C. Morbilidad de 5 a 14 ainos

La poblacion de 5 a 14 afos presentd una tasa de morbilidad hospitalaria en
1964 de 12.8 por mil, la cual en 1976 habia caido a 9.4 por mil. Se destacan
en este grupo las hospitalizaciones por accidentes y traumatismos, con una
participacion promedio del 14.6% en el periodo de analisis. Esta situacion
refleja la mayor exposicion del menor a los riesgos originados en el medio
ambiente y un proceso de urbanizacidn acelerada. También tienen importancia
relativa en la morbilidad de este grupo la hipertrofia de amigdalas y las
enfermedades infecciosas y parasitarias, bronconeumonia, bronquitis vy
gastroenteritis.

Cuadro No. 6

EVOLUCHKIN DE LAS SEIS PRIMERAS CAUSAS DE MORBILIDAD

MENORES DF: ] ANC DF ] A4 ANOS
1963 1976 14543 19356
Sastroenteritis ¥ cali- Gastroenteritis ¥ coli- Gastroenteritis ¥ coli- Gastroenteritis v colbi-
tis salvo diarrea del tis salvo diarrea del ti=s salwva diarrea del tis salvo diarrea del
recién nacido. recién nacido. recien nacido. recien nacido.
33.7%0 G Ao 22 2.1y
Enfermedades parti- Enfermedades parti- Avitaminosis ¥ otres Neumonia primaria
culares de la primera cuwlares de la primera estados carenciales_ atipica. OLras neumo-
infancia, mal definidas infancia, mal definidas nias ¥ las o especifi-
2 inmaturidad nc cali- e inmaturidad no cali- cadas.
ficada ficada.
12.9%o 13.5%in 9.3%0 12 200
Bronconeurnonia w Neumor ia primaria Bronconeumonia ¥ Bronguitis cronica.
bronguitis aguda. atipica, otras neema- bronguitis aguda.
nias ¥ las no aspeiFi-
Cipchas.
260 11 . 4% H_1 Ok [ A
Infecciones del recién Causas mal definidas Otras enfermedades Causas mal definwdas
nacido. ¥ desconocidas debidas a helmintos. ¥ desconocidas
de morrilidad y» muor- de morbilidad ¥ mor-
a talidad . .55 talidad .
B 57900 < 5.7%0
Asfixia, atelectaxia Asfixia, atelectasia Hipertrofia de amigda- Avitaminosis ¥ oLros
postnatal e infeccin- postnatal e infecciones las y vegelaciones sde- estados carenciales
nes del recién nacido. del recién nacido. noideas.
T.1%0 3.80%/0 4. 2% 5.3 %o
Bronguitis craonics. Bronguitis cranica. Obhstruccidn inteatinal Otras enfermedades
¥ hernia- del aparatc génitou-
rinario.
4390 3 0o 4.1 o ER- s
DE & A 14 ASOS
DE 168 4 44 ARQOS
1964 1976
5 1964 1976
Hipertrofia de anig- Accidentes ¥ Lrauwmmsa-
dalas ¥ vegetaciones tismos. Complicaciones del Complicaciones el
adenocideas. cmbarazo, parts ¥ eMDATAZG. Parta 3
14 .8%0 12.1%0 puerperio. PUErpEria.
46 800 47.890q
Accidentes ¥y trauma- Hipertrofia de amig-
tismos. dalas ¥ vegetaciones Aborios Abhortes
12.3%% abivei: adencideas.
B8.2%%0 An.
9. 1%k B, 500
Otras enfermedades Ortras infecciones del
debidas a helmintos. aparato respiratorio. Accidentes y trau- Enfermedades el apa-
faatisnoF. rate HEnitowrinaris.
R.3cor 5000 .50 5, 5000
Gastroenteritis ¥ coli- Enfermedades del Accidenles v trauma-
Fracturas tis salvo diarres del ve- aparato génitourinario. LSO,
cién nacido,
B8.2% )
ER-L 5.bo
Obstruccion inteati- Neumonia primaria
nal ¥ hernia. ALipicA. GLTAR meumao- Hipertrofia de am iz- Causas mal definidas
nias y las no especifi- dalam ¥ vegetaciones 3 desconocidas e
cadus. adencideas. morbilidad ¥ mortalidad
4. 9% 3.60% 2.6%0 3. T
Gagtroenlerilis ¥ coli- Causas mal definidas Obstruccidon intestinal Opstruccion inteatinal
tia salvo diarrea del re- » deaconocidas de 3 hemia. % hemis.
cién nacido. morbididad v mortalidad.
3.6%0 3820 2.0%0o 1L.850
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D. Morbilidad de 15 a 44 aios

Este grupo, que incluye a la poblacidon en edad productiva y a la mujer en edad
fértil, estd expuesto a mayores riesgos y por ello presenta la mayor de manda
de hospitalizaciones. Ademas, recibe una mayor cobertura efectiva a través de
las entidades de seguridad social. En 1969 la tasa de morbilidad hospitalaria
era de 99 por mil y en 1976 habia caido a 57 por mil. En 1964 la participacién
de este grupo en las hospitalizaciones totales fue del 66% y en 1976 del 62%,
mientras su participacion en la poblacidon total paso, en el mismo lapso, de

40.2% a 43.5%.
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Las complicaciones del embarazo, parto y puerperio y los abortos
representaron, en promedio, mas del 50% de las hospitalizaciones del grupo
en los afios analizados'®®. Los accidentes y traumatismos ocupan el segundo
lugar con una participacion media anual del 5.7%, lo cual senala la falta de
acciones preventivas en materia de accidentes originados en el transporte, asi
como serias deficiencias en los sistemas de seguridad fabril. Otras causas de
hospitalizacién que revisten alguna importancia en este grupo son los tras
tornos mentales, las enfermedades del aparato genitourinario, la obstruccién
intestinal y hernia, la hipertrofia de amigdalas, la colelitiasis y colecistitis y la
nefritis.

E. Morbilidad de 45 a 64 y 65 y mas anos

En el grupo de 45 a 64 afnos la tasa de morbilidad fue de 64.8 por mil en 1969
y descendid a 40.9 por mil en 1976; en el grupo de mayores de 65 afios se
presentdé un aumento de 57 por mil en 1969 a 73 por mil en 1976. La
participacion de estos dos grupos en las hospitalizaciones totales, como puede
apreciarse en el Cuadro No. 3, aumento sensiblemente durante el periodo.

En estos grupos se registran causas similares de morbilidad hospitalaria. Es asi
como los accidentes y traumatismos, las enfermedades del aparato
genitourinario, la obstruccién intestinal y hernia, conformaron las mas
importantes patologias y registraron una participacion promedio, en los afios
analiza dos, del 21.5% para el grupo de 45 a 64 anos y de 15.8% para los
mayores de 65. De igual forma se encuentran frecuencias altas en patologias
clasificadas como degenerativas, tales como cardiopatias, enfermedades del
sistema nervioso y de los drganos de los sentidos, hipertension arterial,
lesiones vasculares, etc. Las enfermedades parasitarias e infecciosas, aunque
vienen en descenso, participan también en forma notable.

4. EVOLUCION DE LOS RECURSOS FISICOS Y HUMANOS

Es preciso establecer los cambios en la disponibilidad, el rendimiento y la
cobertura de los recursos humanos e institucionales del sector salud para
determinar, en algun grado, la incidencia que tales recursos han tenido en las
variaciones del estado de salud de la poblacién. Adicionalmente, se debe tener
en cuenta la evolucién de la cobertura y la calidad de los servicios de
acueducto y alcantarillado, por ser medios que determinan en gran proporcién
la eficacia de otras acciones sanitarias.

A. Recursos humanos
Entre 1966 y 1977 el nimero de recursos humanos del sector ha tenido

aumentos significativos como puede apreciarse en el Cuadro No. 7. A pesar del
incremento de los recursos considerados, la relacion de esta disponibilidad con

129 Esta proporcion representa aproximadamente 37.000 hospitalizaciones anuales, que equivalen a mas del
35% de la morbilidad hospitalaria total del pais.



la poblacion que requiere los servicios sigue siendo reducida, como lo
demuestra la evolucidn de las tasas respectivas (Cuadro No. 8).

Esta baja disponibilidad del recurso humano para el sector esta afectada,
ademas, por la dedicacion de gran parte del tiempo del médico y del
odontdlogo a la practica privada, dados los altos ingresos que proporciona, lo
que reduce la disponibilidad real del recurso para la atencién médica de una
gran parte de la poblacién. Asi mismo, a ello contribuye la migracién de los
médicos hacia los paises desarrollados, puesto que Colombia ocupa el 8o. lugar
en el mundo en cuanto a emigracién de los doctores en medicina, con una

proporcion del 14% del total de los recursos médicos graduados**.

La disponibilidad esta afectada también por la distribucidn geografica de estos
recursos, cuya concentracién sigue siendo muy alta. Estudios al respecto
sefialan que el 74.2% de los médicos estan concentrados en las capitales de
los departamentos, el 16.6% en municipios no capitales de 20.000 y mas

habitantes y el 9.2% en municipios de menos de 20.000 habitantes®>!.

B. Recursos institucionales

En el periodo entre 1966 y 1975 se observa un aumento en el nimero de
instituciones hospitalarias y un descenso en el nimero de camas, las cuales
bajaron de 45.707 a 44.642, en tanto que las instituciones pasaron de 647 a
825 (Cuadro No. 9). Este fendmeno es explicable, en parte, por el cierre
paulatino del tipo de camas denominadas de “larga estancia” y, ademas, por la
tendencia a crear instituciones con reducido o moderado nimero de camas que
permitan un adecuado manejo administrativo.

Cuadro No. 7
RECURSOS HUMANOS DEL SECTOR SALUD — COLOMBIA
1966 — 1977
1966 1969 1970 1974 1975 1977
Médicos 7.310 8,920 9.299 10,876 11.491 12.700
Odontodlogos 2.300 2.740 3.455 4,008 4,123 4,407
Enfermeras 1.986 ND 1.844 2.516 2,759 3.328
Aux. de Enfermeria ND ND 7.816 ND ND 16.645
Promotoras de Salud ND ND 1.507 ND ND 1.539

FUENTE: Ministerio de Salud, Evaluacién de las Realizaciones Financieras del Ministerio
de Salud y sus Agencias Ejecutoras 1970 - 1975, Bogot4, 19717.

130 | 0s paises que ocupan los puestos anteriores son en su orden: Tailandia (67%), Turquia (22%), Filipinas
y Haiti (20), Nicaragua. India (18%), Republica Dominicana (16%). Ver Banco Mundial “Salud’, Documento
de la Politica Sectorial —1975.

131 ASCOFAME, Ministerio de salud. op. Cid.



Cuadro No. 8
VARIACION DE LA DISPONIBILIDAD DE LOS RECURSOS HUMANOS — COLOMBIA
1966 — 1977
(Tasa por 10.000 Habitantes)

1966 1969 1970 1974 1975 1977
Médicos 3.8 4.3 4.4 4.7 4.9 5.2
Odontdlogos 1.2 1.3 1.6 1.7 1.8 1.8
Enfermeras 1.0 ND 0.9 1.1 1.2 1.4
Aux. de Enfermeria ND ND 3.8 ND ND 6.8
Promotoras de Salud ND ND Q.7 ND ND 0.6

FUENTES: ASCOFAME, Ministerio de Salud. **Métodos v Resultados’’, Estudio de recur-
508 Humanos para la Salud y la Educacion Médica en Colombia, Bogota, 1969,
DNP. Colombia. Proyecciones de Poblacién 1975-2000. Documento DNP —
UDRU—003, Octubre de 1977.

Esta disminucién en el nUmero de camas y los aumentos de poblacién de
mandante han repercutido, lIégicamente, en descensos en la disponibilidad de
camas hospitalarias por cada 1.000 habitantes. Esta disminucion no se tradujo,
sin embargo, en descensos en el nimero de egresos hospitalarios, sino en
aumentos del porcentaje de ocupacidon y en necesarias disminuciones del
promedio de estancia por paciente. Todo lo anterior ha originado congestidon en

los servicios hospitalarios, principalmente en los niveles de mayor complejidad
como el universitario y algunos regionales*.

Cuadro No. 9
RECURSO HOSPITALARIO, DISPONIBILIDAD, UTILIZACION Y RENDIMIENTO

1966 1969 1970 1974 1975
No. de Institu-
ciones 647 735 741 772 825
No. de camas 45,707 45.707 47.318 44,300 44,642
Camas x 1000 hb. 2.4 2.3 2.24 1,90 1.86
No. de egresos
hospitalarios ND 1,218,638 1.082.840 1.224.125 1.263.237
Egresos x 1000 hh. 58.5 50.8 57.8° 53.8
Egresos x cama/
aio ND 25.8 22.9 27.6 28.3

FUENTES: ASCOFAME, Ministerio de Salud, Op. cit., (Cuadro No, B)
Ministerio de Salud, op. cit. (Cuadro No. 7).

C. Rendimiento de los recursos

Con respecto a la atencién médica, la cobertura total pasé en el periodo 1970-
1977 del 25.1% al 30% sobre la poblacion considerada como beneficiaria del

132 DNP. Capacidad de Oferta Hospitalaria del Sector Oficial y Mixto 1919.1982. Documento DNP UDS-.DS.,
Abril de 1978.



subsector oficial y mixto!33. La variaciéon porcentual en el periodo fue de 42.4%
en las consultas de primera vez y de 36.2% para el total de consultas. El
promedio de consultas por persona y por afo, tuvo un leve des censo, de 1.9
en 1970 a 1.8 en j977*3** (Cuadro No. 10).

Esta proporcidon nos indica que una persona, en promedio, no alcanza a recibir
la consulta médica dos veces al ano, no obstante que los recursos médicos
aumentaron en términos absolutos en el periodo considerado, lo cual puede
significar que la atencion médica sigue concentrandose en ciertos sectores de
la poblacion. De otra parte, la tasa de consulta por mil habitantes pasé de
469.0 a 535.7, como reflejo de la ya mencionada ampliacién en la cobertura.
Al desagregar por grupos de edad, se encuentra que la cobertura se ha
ampliado levemente en todos ellos, excepto en el grupo de mujeres en edad
fértil atendidas con servicios obstétricos de pre y post-parto, para el cual se ha
reducido levemente (Cuadro No. 11).

Cuadro No. 10

ATENCION MEDICA SUB-SECTOR OFICIAL 1970-1977
COBERTURA CONCENTRACION Y CONSULTAS
POR 1000 HABITANTES

Abo Consultas Pri- Cobertura (%/o) Total Concentracion Consultas
mera vez 1. Consultas 2. 1000
Habit. 1-
1970 3.856.0756 25.1 7.203.221 1.9 469.0
1977 5.492.746 30.0 9.811.065 1.8 B535.7
Variacidon
Porcentual 42, 4 19.5 36.2 — 5.3 14.2

FUENTE: Ministerio de Salud, Op. cit.

1. Nimero de consultas sobre poblacidn especffica del subsector oficial ¥y mixto,
7 5%/o del total.
2. Numero de consultas por persona ¥ por ano.

Al comparar las cifras en los menores de 15 afios de edad, sobresale el grupo
de menores de 1 afio en donde el nivel de cobertura es alto y se ha ampliado,
pasando de un 75% en 1970 a un 87.7% en 1977. Esto contrasta con la
reducida cobertura encontrada en los grupos entre 1-4 y 5.14 afos en los que
sOlo se ha ampliado ligeramente, lo que muestra la situacién de desventaja
relativa en que se encuentran estos dos grupos en cuanto a atencion en salud.
Siguiendo la tendencia ya detectada para el total de la poblacién, la
concentracion de la atencion médica se ha reducido en todos los grupos,
exceptuando el de 1-4 afios. Sin embargo, esta reduccion ha sido mucho mas
pronunciada en el grupo 5-14 afios en donde el niumero de consultas ha
pasado de 1.6 por persona en 1970 a 1.2 en 1977.

133 | 3 poblacién asignada al subsector oficial y mixto es el 75% de la poblacidn total.
134 Este Indicador fue para cuba de 4.1 consultas por habitante y, para menores de 1 ato de 6.1 consultas.
En Panama 2.1 consultas por habitante.



Cuadro No. 11

CONSULTAS MEDICAS-SUBSECTOR OFICIAL Y MIXTO 1970 - 1977 COBERTURA Y CONCENTRACION POR GRUPO DE EDAD

MENORES DE UN ARO DE 1 A 4 AROS DE 5 A 14 AROS OBSTETRICAS PRE Y
POST-PARTO
ARNQO  Paciente Cober- Consul. Con- Pacien- Cober- Consul- Con- Pacien- Cober- Consul- Con- Pacien- Cober- Comnsul- Con-
te, la. vez tura® tas cen- te, la. vez tura 1 tas cen- te, la. vez tura ® tas cen- ie, 1la, vez tura® tas Ccen-

tra- tra- tra- tra-
cién cién cion cion

1970 373.869 75.0 717.21% 19 555370 228 1.057.354 1.9 712.428 11.4 1.121.573 1.6 286975 31.1 6E3.268

1977 515.356 87.7 931.200 1.8 678.66% 235 1.355.571 2.0 1.087.206 14.8 1.8355.571 1.2 319.140 30.0 670.803

Variacidn

Porcentual 16.9 5.3 3.0 5.2 20.8 -25.0 -36

FUENTE: Ministerio de Salud, Op. cit.

1. Cobertura sobre poblacién toial del pais para el Grupo Especifico de Edad. etil,

2. Cobertura sobre poblacion fem enina con tasa de embarazo 198.2 por 10.000 mujeres en edad fértil.

D. Saneamiento de aguas'®®

La poblacién urbana esta atendida principalmente por el INSFOPAL, las
Empresas de Obras Sanitarias (EMPOS) y las Empresas Publicas Municipales
que operan en las principales ciudades del pais y los municipios que
administran directamente sus servicios. En 1969 el 76.5% de la poblacidn
disponia de acueducto y el 63.8% contaba con servicios de alcantarillado. En
1977 la poblacién de las cabeceras municipales ascendié a 15.9 millones de
habitantes y su poblacién servida mantuvo el mismo nivel de cobertura de
1974, tanto para acueducto (73%) como para alcantarillado (60%). Sin
embargo, el concepto tradicional de cobertura no puede explicar
completamente el avance o retroceso de este programa, puesto que los
aspectos de orden cualitativo no son tenidos en cuenta.

Si bien el programa de acueductos y alcantarillados a nivel urbano no mostro,
en el periodo considerado, avances en sus niveles de cobertura, no es menos
cierto que se produjeron algunas mejoras en la calidad de la prestacion del
servicio, ya que para las cabeceras municipales la proporcion de acueductos
con planta de purificacion pasé del 17% al 24%. La cobertura de los servicios
sanitarios en el sector rural, atendidos por el Instituto Nacional de Salud (INS),
crecid en un 26.2% para acueductos y alcantarillados entre 1969 y 1977. No
obstante, las coberturas siguen siendo bajas en relacién con el area urbana.
Son evidentes las diferencias de cobertura de los servicios de acueducto y
alcantarillado en el campo y en la ciudad. En el primero, de las concentraciones
poblacionales administradas por el INS existen aproximadamente 4.299 que

alin no cuentan con agua potable y unas 7.063 que no poseen alcantarillado**.

En las areas urbanas, por el contrario, se redujo significativamente el nimero
de localidades sin servicios, pues de 45 cabeceras municipales que en 1969 no
poseian acueducto se pasd a 20 en 1977 y las 223 que no disponian

135 E| capitulo Acueducto, Alcantarillado Aseo Urbano contiene un diagndstico detallado del estado actual de
prestacion de los servicios y de la infraestructura existente.
136 Instituto Nacional de Salud. Informe de Actividades durante 1976, Bogotd, Julio de 1977.



alcantarillado al comienzo del periodo se redujeron a 103 en 19777, Aln asi,
un 36% de la poblacién colombiana no dispone de agua potable y un 56% no
posee los servicios de alcantarillado. Una de las infortunadas consecuencias de
esta falta de infraestructura para servicios publicos es la importancia que las
enfermedades gastroentéricas tienen, todavia, como causas de morbilidad vy
mortalidad, especialmente en los grupos de menor edad.

5. Gasto en salud

La participacion del gasto en salud dentro del presupuesto total de la Nacién,
durante el periodo 1970-1979, representa aproximadamente el 7.5%, con
excepcion de 1974 y 1976, cuando alcanzé el 89% vy el 9.3%,
respectivamente (Cuadro No. 12). A precios constantes, los aportes de la
nacién para salud se incrementaron entre 1970 y 1979 en un 66%. La
estructura del gasto de estos recursos, muestra que en 1979 el 61% de los
mismos correspondi®é a gastos de funcionamiento y, especificamente, los
servicios personales representan la mayor parte!®®. Los gastos de inversidn
presentan una tendencia descendente y su mayor utilizacién estd orientada
hacia la construccion, remodelacién y dotacion de instituciones hospitalarias.

Cuadro No. 12

EVOLUCION DEL GASTO NACIONAL EN SALUD

Participacion del Sec- Apropiacion para fun- Indice (Base
tor Salud en el presu- cionamiento ¢ Inver- 1970 = 100)
AROS puesto de la nacidon s8i1oN
(0/o) {Millones de Pesos)
Corrien- Constan-
tes’ tes?
1970 7.1 1.310.3 1.310.1 100.0
1971 7.3 1.635.6 1.438.5 109.8
1972 6.8 1.671.3 1.2982.6 98.7
1973 7.4 2.239.7 1.440.3 109.9
1974 8.9 3.431.5 1.778.6 135.8
1975 6.7 3.6562.0 1.485.6 113.4
1976 9.3 5.274.2 1.839.0 110.4
1977 5.7 6.657.9 1.933.7 147 .6
1978 6.9 7.227.3 1.771 .4 135.2
1979 7.3 11.051.5 2.170.4 165.7

FUENTE: DINP Ejecucion del Gasto Publico del Gobiernco Central Periodo 1970-1979, Docu-
mente DNP - 003 - DPLC - UIP.

1. Apropiaciones definitivas. En vista de los cambios en la clasificacion de varias partidas que
ocurrieron durante el periodo (de jnversion o funcionamiento y viceversa), el comporta-
miento de las series estad isticas separadas de funcionamiento & inversion es muy irregular.
Sin embarge., debe observarse que la mavor parte de los gastos de salud corresponde a fun-
cionamiento. En 1979 ese porcentaje fue de 619 /o,

2. Deflactor: Indice mmplicito de gastos de consumo del gobierno. (Cuentas Nacionales, Para
1978 v 1979 €l indice fue estimadao por el NP

137 DNP. Estado Sanitario en la. cabecera. Municipales, 1977, volumen I, Documento UINF-DIS. 017. Julio de
1978.

138 Ministerio de Salud, DNP. Aspectos del Financiamiento y Gasto en Salud, Colombia 1974-1980.
documento presentado al taller sobre “Financiamiento de la Atencién en Salud en América Latina: patrones
vigentes y nuevas aplicaciones. “Melgar. Colombia, Abril 23 al 27 de 1979. p. 11.



EDUCACION

1. INTRODUCCION

Este diagnostico busca, en primer lugar, describir la evolucidn mas reciente y
el estado actual de los niveles escolares del sistema educativo y, en segunda
instancia, sefalar algunos puntos criticos dentro del mismo con miras a de
terminar lineas de politica a mediano y largo plazo.

La mayor parte del estudio estd dedicada a la descripcion del sistema
educativo formal en lo referente a cobertura, capacidad del sistema, eficiencia
interna y calidad de la educacién en los niveles primario, secundario y superior.
Se analizan indicadores de escolarizacion, retencion, escolaridad, oferta de
grados, rendimiento académico, y calidad y dedicacion del personal docente.
Finalmente, se considera el impacto que el sistema escolar ha producido en el
nivel educativo de la poblacién colombiana y se analiza la evolucién del gasto
en educacion.

El periodo considerado cubre catorce afios, de 1964 a 1977, que se estima
suficiente para detectar las tendencias actuales del sistema educativo
colombiano. El andlisis se hace para el nivel nacional, y la mayoria de los
aspectos estudiados se desagregan segun sectores oficial-privado, zona
urbana-rural y sexo. El estudio se complementa con otros adelantados por el
Departamento Nacional de Planeacion sobre la evolucidon del gasto en
educacion, analisis regional de la educacién primaria y consideraciones sobre la
educacién superior.

Del analisis se desprenden los siguientes resultados a nivel nacional:
A. Ritmo de expansion de la matricula

El sistema educativo presenta en los Ultimos anos una rapida expansion. Es asi
como la matricula en los tres niveles ha tenido un crecimiento continuo, que es
mayor que el de la poblacion en edad escolar y que, a medida que se asciende
de nivel de educacidn, se hace mas pronunciado. Para el periodo 1964—1977
este crecimiento fue de 92% en la matricula de primaria, 314% en la de
secundaria y 527% en la de superior.

B. Cobertura y retencion

En 1977 el sistema educativo cubria en el nivel primario el 80.0% de la
poblacion en edad escolar, en secundaria el 37.2% mientras en el nivel
superior habia 9.4 estudiantes por cada 1.000 habitantes. El crecimiento en la
cobertura del sistema en los distintos niveles, como consecuencia de las altas
tasas de ingreso, se ve afectado por la corta permanencia de la poblacién
dentro de dicho sistema. Tanto en primaria como en secundaria las tasas de



ingreso al primer curso superan el 100%, mientras la retencién de primaria
apenas alcanza al 32 y la de secundaria al 48%.

C. Diferencias entre el sector urbano y el rural

En educacién primaria existen diferencias significativas en cobertura y
retencion entre las zonas rural y urbana, las cuales se manifiestan en que la
poblacion rural que ingresa al sistema sélo alcanza a cursar, en promedio, un
grado y medio en tanto que la urbana supera ligeramente, en promedio, los 3
grados. En secundaria los servicios ofrecidos en el area rural son minimos en
tanto que la educacién superior es inexistente en esta area. Lo anterior es
consecuencia de la concentracion de los servicios del Estado en los centros
urbanos.

D. Estructura interna

En cuanto a la estructura interna del sistema educativo, se aprecia una.
articulacion imperfecta, en especial entre los niveles medio y superior, debido
a que no existe claridad ni continuidad en los objetivos trazados para estos dos
niveles.

E. Relacion con las necesidades del desarrollo socio-econéomico

Se observa cierta falta de adecuacion del sistema educativo formal a las
necesidades de la poblacidon colombiana segun las condiciones concretas de los
diferentes grupos, zonas y regiones en la etapa actual de desarrollo. Esa falta
de adecuacién puede explicar, por lo menos en parte, las deficiencias en
retencidn escolar.

La inadecuacién del sistema educativo tiene efectos negativos en dos campos
fundamentales del pais: el cultural y el cientifico y tecnolégico. En cuanto a lo
primero, se observa una creciente pérdida de la identidad cultural, al tiempo
que el desarrollo de la cultura autdctona se da al margen del sistema educativo
formal. Paraddjicamente, el acceso a los bienes de la cultura se ve limitado
solo a una parte de la poblacidon puesto que la gran mayoria carece de los
instrumentos basicos que debiera entregar el sistema educativo para
asimilarla, como son el conocimiento de la lectura y oportunidades reales de
utilizarla. El problema es particularmente agudo en el caso de las masas
trabajadoras de la zona rural en donde el analfabetismo absoluto o funcional es
muy elevado.

En relacion con la ciencia y la tecnologia, la contribucion del sistema educativo
a su desarrollo ha sido muy limitada. Los programas para la formacion vy
entrenamiento de los recursos humanos estan casi exclusivamente orientados
al manejo de las técnicas, con muy poco estimulo a la capacidad innovativa por
la ausencia de actividades de investigacién. Como consecuencia parcial de lo
anterior, el desarrollo de la ciencia y la tecnologia ha sido muy deficiente en el
plano nacional, limitdndose a esfuerzos aislados y descoordinados.



E. Recursos estatales asignados a la educacion

Los recursos asignados al sector educativo por parte del Estado se han
incrementado substancialmente en los Gltimos afios hasta representar en la
actualidad mas del 20% del Presupuesto Nacional. Este incremento se ha
reflejado en un crecimiento notable de la infraestructura fisica, la cual, sin
embargo, se ha visto subutilizada en razén de la baja eficiencia interna del
sistema.

2. EDUCACION PRIMARIA
A. Aspectos generales

La primaria constituye la primera etapa propiamente educativa del sistema
escolar colombiano y es, a la vez, el nivel al cual puede aspirar en la actualidad
la mayor parte de la poblacion. Corresponde a la primaria entregar a los nifos
los elementos fundamentales del conocimiento asi como desarrollar las
habilidades y destrezas minimas que les permitan su realizacion como
personas y su efectiva participacion dentro de la sociedad.

La educacién primaria debe entenderse, pues, como un bien social al cual tiene
derecho toda la poblacion. En consecuencia, corresponde al Estado la
obligacion de asegurar su universalidad en el sentido de que todos los nifios en
edad escolar obtengan la escolaridad completa; igualmente, debe el Estado
preocuparse por impartir educacion primaria de la mejor calidad posible y
adecuada a las condiciones particulares del desarrollo social e individual. En tal
sentido se han hecho esfuerzos significativos en los ultimos afios aumentando
la oferta educativa gratuita en los primeros cursos hasta dotar al pais de una
infraestructura suficiente para atender la casi totalidad de la poblacién que
llega a la edad escolar. Sin embargo, todavia se estd lejos de resolver los
problemas que afectan a este nivel, tales como la baja calidad educativa y la
alta desercién, particularmente en las zonas rurales.

B. Cobertura
a. Evolucion y composicion de la matricula

La matricula del nivel primario presenta en los Ultimos catorce afios un
crecimiento progresivo: 2.213.400 alumnos matriculados en 1964; 2.781.000
en 1968; 3.558.700 en 1972 y 4.254.300 en 1977. Estas cifras arrojan un
crecimiento de 9 entre 1964 y 1977, superior al de la poblacion en edad es
colar que fue, para el mismo periodo, de 36%. El crecimiento de la matricula
en el periodo 1964-1977 ha sido mayor en la zona urbana (101%) que en la
rural (77%).

La participacién relativa del sector privado en la matricula de nivel primario se
ha mantenido relativamente constante en los uUltimos afios. Asi, en 1970 esta
era de 13.4% y en 1976 de 14.3%. Se debe anotar que, aunque la



participacion privada en la educacién primaria es baja, en el caso colombiano
alcanza valores mas altos de los que se observan en otros paises
latinoamericanos. En el periodo 1964-1976 se aprecia una participacion
ligeramente creciente de la mujer en el sistema educativo a nivel primario, si
bien se mantiene un equilibrio en dicha participacion. La mayor participacion
femenina se da principalmente en los planteles del sector privado, en los que
pasa del 51.1% en 1964 al 51.5% en 1976.

b. Tasa de escolarizacién>®

El mayor crecimiento de la matricula de primaria en relacion con el de la
poblaciéon en edad escolar se refleja en un claro mejoramiento de la tasa de
escolarizacién (Cuadro No. 1).

Cuadro No. 1
EDUCACION PRIMARIA

TASAS DE ESCOLARIZACION, SEGUN ZONA Y SEXO
1964 — 1977

ZONA Y SEX0O 1964 1968 1972 1974 1997
Total Nacional 56.6 63.6 727 75.9 80.0
TUrbana 71.2 79.0 86.6 88.4 90.8
Rural 41.9 46.2 54.6 59.3 65.0
Hombres 56.1 62.9 72.1 75.0 78.8
Mujeres 57.2 64.4 73.4 76.9 81.3

FUENTE: Elaborado con base en tabulados de poblacidn del Departamentc Nacional de Planeacidén
e informacidn del DANE sobre matricula: Anuario General de Estadistica, 1964, ¥ Boleti-
nes Mensuales Nos. 288 v 311. Para 1977, proyveceiones del DNP,

En efecto, entre 1964 y 1977 se da, a nivel nacional, un crecimiento continuo
de dicha tasa del 56.6% al 80.0%. Este crecimiento es el resultado de politicas
expresas dirigidas a elevar la cobertura, tales como el incremento del nimero
de maestros y de aulas escolares. El personal docente oficial se incrementé
entre 1964 y 1977 en un 118%, pasando de 50.250 maestros en el primer afo
a 109.500 en el segundo; en la zona urbana el incremento fue del 127% en el
mismo periodo, y en la rural del 106%. Las aulas aumentaron, en el mismo
lapso, en un 82% en el total nacional, correspondiendo a la zona urbana un
crecimiento del 57% vy a la rural del 120%.

Conviene sefialar que, a pesar del mayor incremento de la matricula urbana, el
crecimiento de la escolarizacion rural ha sido mas acentuado dado el menor
aumento de su poblacién en edad escolar. Esto hace que la diferencia entre las

139 Entendida como el porcentaje de la poblacién matriculada sobre el total de la poblacién en edad escolar.
I'ara primaria se considera en edad escolar la poblacidn de los 7 a los 14 afios. La matricula indica
simplemente la inscripcién inicial, que puede estar muy por encima de las tasas de asistencia efectiva a la
escuela.



tasas de escolarizacion urbana (90.8%) y rural (65.0%), aunque todavia muy
amplia, tienda sin embargo a disminuir. Asi, en 1964 la tasa de escolarizacion
rural alcanzaba solamente un 590/0 de la correspondiente tasa urbana, y en
1977 un 72%. La tasa de escolarizacidén de las mujeres en 1977 (81.3%) fue
superior a la de los hombres (78.8%). Este hecho se ha venido acentuando con
el trans curso del tiempo; mientras en 1964 la diferencia de las tasas a favor
de las mujeres era de 1.1 puntos porcentuales, en 1977 fue de 2.5.

Se debe llamar la atencién sobre la alta tan de escolarizacidon que se presenta
a nivel nacional (80.0%) la cual puede dar, a primera vista, la impresion de
una situacion optima en lo que se refiere a cobertura, principalmente en la
zona urbana. A fin de lograr una visidn mas precisa se hace necesario un
anadlisis desagregado de la escolarizacién en el que se distinga, por una parte,
el ingreso al sistema y, por otra, la permanencia en el mismo ya que son esos
los dos componentes que determinan la cobertura escolar.

C. Ingreso a sistema’*°

Al comparar la matricula del primer grado de educacién primaria con la
poblacién de siete afios se encuentra que la primera es considerablemente
mayor, lo cual se traduce en tasas de ingreso al sistema educativo superiores
al 100% tanto en la zona urbana como en la rural y para hombres y mujeres.
Como se observa en el Cuadro No. 2, mientras en 1964 la tasa de ingreso al
primer grado, en el total nacional, era del 158.1%, en 1973 pasd a ser del
196.0% lo que significa un aumento de la capacidad de absorcion del sistema.
Por zonas y sexo se observa que, en todos los casos, la tasa de ingreso es
superior al 100%, con un mayor incremento en el periodo para la zona rural y
para los hombres.

CUADRO No. 2
EDUCACION PRIMARIA

TASA DE INGRESO A PRIMER CURSO, SEGUN MATRICULA INICIAL
1964 — 1973

Zona y Sexo 1964 1973 Variacion

(®°/o)
Total Nacional 158.1 196.0 37.9
Urbana 158.9 185.2 26,3
Rural 157.2 211.1 53.9
Hombres 158.6 203.5 44.9
Mujeres 157.5 188.7 31.2

FUENTE: Elaborado con base en: 1964, DANE Anuario General de Estadistica y Censo Nacional de
Poblacién: 1973, Tabulados de poblacion del DNP v DANE, Boletin Mensual de Estadfatica
No. 311.

140 Estd representado por la matricula en primer curso sobre la poblaciéon de tete afios. A pesar de
presentarse en la practica un Ingreso a primer curso en edades diferentes a los siete afios, se toma este
grupo por constituir el potencial de poblacién que normalmente deberia ingresar al sistema escolar.



El crecimiento de las tasas de ingreso indica que la expansién del sistema ha
servido especialmente para recoger un buen numero de poblacidon que, por
insuficiencia de capacidad en el sistema, no tenia acceso al mismo. En esta
forma el ingreso al sistema tiende a regularizarse superando el problema de la
“extraedad” originado en la insuficiencia de cupos escolares. Esto, unido al
descenso de las tasas de crecimiento de la poblacion y al supuesto de que los
establecimientos educativos no aceptan normalmente una matricula por
encima de la cantidad de cupos disponibles, permite concluir que, en conjunto,
el pais cuenta con una capacidad fisica suficiente para atender la demanda de
educacion en los primeros grados.

C. Eficiencia interna

Se ha sefialado que el aparato educativo tiene actualmente capacidad para
responder casi totalmente a la demanda de ingreso a primer grado. Sin
embargo, la eficiencia real del sistema estd dada no sélo por la capacidad de
recibir a la poblacién en edad escolar, sino, mas aun, por sus posibilidades de
retener dicha poblacién hasta la finalizacion del ciclo. Por lo tanto, al analisis
anterior es necesario agregar indicadores de retencion o, visto de otra manera,
indices de escolaridad que permitan identificar el nivel promedio de educacién
alcanzado por aquellos que ingresan a la educacién primaria.

a. Retencion

La proporcién de estudiantes que termina el ciclo de primaria, si bien se ha
elevado en los ultimos afios, continda siendo baja. Al tomar dos cohortes —una
entre 1961 y 1966 y otra entre 1969 y 1974—, se encuentra que la
retencidon'*! entre una y otra se elevé de un 25% a un 32%, lo cual significa
que, a pesar de la mejoria, la desercion se halla todavia en un nivel elevado:
68%. La diferencia entre zonas urbana y rural es notable (53.1% y 109%
respectivamente en la cohorte 1969-1974), y pan las mujeres la retencién es
levemente superior a la de los hombres (Cuadro No. 3).

b. Escolaridad*?

Los niveles actuales de escolaridad son aun preocupantemente bajos,
especialmente en la zona rural. Los estudiantes que ingresaron en 1969 a las
escuelas urbanas cursaron en promedio 3.11 grados, mientras que aquellos
que ingresaron a las escuelas rurales solo cursaron en promedio 1.55 grados.
Es necesario destacar que los anteriores son promedios nacionales que no
reflejan, por consiguiente, la grave situacién de desequilibrio que existe entre
las regiones del pais. A manera de ejemplo de este desequilibrio pueden

1 Definida como la proporciéon de alumnos matriculados en primero que culminan los cinco grados de
educacién primaria
142 Mide el promedio de grados cursados por los alumnos que ingresan al sistema



sefnalarse, en la zona urbana, los casos del Valle con una escolaridad promedio
de 3.81, y la Guajira con una de 0.94*,

Cuadro No. 3
EDUCACION PRIMARIA

RETENCION, SEGUN ZONA Y SEXO.
COHORTES 1961 — 1966 v 1969 — 1974

Cohorte Cohorte Variacién
Zona y Sexo 1961—1966 1969—1974 (%)
Total Nacional 25.0 32.0 7.0
Urbana - Hombres 40.7 52.3 11.6
Mujeres 41.9 54.0 12.1
Rural — Hombres 3.2 9.8 6.6
Mujeres 3.3 12.0 8.7

FUENTE: DNP, Estudio de la eficiencia interna del sistemna educativo a nivel primario: 1961-1974.
Documento UDS-DE-08. Octubre de 1977,

D. Algunos determinantes de la eficiencia interna

Las altas tasas de ingreso, la estabilizacion de la demanda en los préximos
afios!** asi como la poca capacidad del sistema primario para retener su
poblacién, sugieren que los esfuerzos del sector deben concentrarse,
primordialmente, en el mejoramiento de la eficiencia interna del nivel primario.
Para este efecto es necesario determinar las causas que afectan Ila
permanencia de los estudiantes que ingresan al nivel primario, las cuales
pueden ser externas o internas al sistema.

Las causas externas al sistema se sitian en el campo de lo econdmico, social y
cultural. Lo econdmico-social puede estar influyendo de diversas maneras: por
ejemplo, a través de los problemas de salud, nutricién, ocupacién de mano de
obra infantil, o bien por falta de adecuacién del sistema educativo en sus
contenidos y métodos a las necesidades de los diferentes grupos
socioecondmicos. En el aspecto cultural, puede ser determinante el
desconocimiento de las caracteristicas culturales de las regiones, asi como la
falta de flexibilidad tanto del curriculo como del personal docente para
adaptarse a esas caracteristicas.

Entre las causas internas debe sefalarse el déficit en el nimero de grados
ofrecidos por las escuelas en los cursos superiores y la deficiente preparacion
de los maestros. Con respecto a la primera causa, en 1977 solamente el
31.9% de las escuelas rurales ofrecia los cinco grados, mientras en las zonas
urbanas, el 72.1% ofrecia la primaria completa. En cuanto al personal docente,

143 DNP. Estudio regional de la educacion primaria en Colombia, 1964—1977. Documento de trabajo,
UDS-DE. Noviembre de 1978.
144 yéase el Capitulo 1, Poblacién-Situacién Actual y Proyecciones.



para el mismo afio, el 76.1% tenia formacidon académica y pedagdgica
completa en la zona urbana, mientras en la rural esta proporcion sélo era de
49.4%. A lo anterior debe sumarse la escasa atencion que tradicionalmente se

ha brindado en el pais al nifio en la edad preescolar®.

3. EDUCACION SECUNDARIA
A. Aspectos generales

La secundaria constituye la etapa intermedia entre la educacién primaria y la
superior. Generalmente se asignan a esa etapa los objetivos de complementar
la primera o preparar para la siguiente.

El nivel secundario se compone de 6 grados escolares'*®; segun la Ultima
reforma integral del sistema educativo los primeros cuatro grados completan,
con la primaria, los nueve afios basicos de educacién; los otros dos constituyen
la primera etapa del nivel de educacién media e intermedia y corresponden a
un modulo vocacional que sirve para la formacién ocupacional, o para la
orientacién tecnoldgica profesional'*’.

El proceso de transicién de la secundaria de lo puramente académico a lo
vocacional ha sido preocupacién en el pais desde tiempo atras, pero recibié su
mayor impulso al finalizar la década del 60 con la creacién de los institutos de
ensefianza media diversificada (INEM) encargados de ofrecer, dentro del
mismo establecimiento, diferentes modalidades.

Debe destacarse que la evolucidn hacia la educacién vocacional se ha
caracterizado mas por un aumento en el ofrecimiento de alternativas de
estudio que por una mayor participacion de la matricula vocacional en el total
de la secundaria. Esta transicidon ha sido en gran parte una respuesta tardia del
sector educativo a la demanda del sector empresarial por una educacién
diversificada para la preparacién de sus técnicos'*®. Igualmente, este tipo de
educacién se ha desarrollado como un reflejo de lo que sucede en paises mas
avanzados. En este sentido ha sido definitivo el apoyo que los organismos
internacionales le han otorgado.

B. Evolucion y composicion de la matricula

A nivel nacional, la matricula de secundaria presenta en los ultimos afos un
crecimiento progresivo: 390.300 alumnos matriculados en 1964, 640.600 en
1968, 1.003.500 en 1972 y 1.616.100 en 1977. Esto da un crecimiento de
314% entre 1964 y 1977, muy superior al de la poblaciéon en edad escolar que

145 yéase el capitulo y, seccidn 2a. Situacién del Menor.

146 Se toma aqui por educacién secundaria la correspondiente a los seis grados de post-primaria que
conducen al diploma de bachiller en diversas modalidades y equivalen, en la actual denominacién, a los
cuatro grados de educacién basica secundaria junto con los dos de media vocacional.

147 Decreto 088 de 1976

148 por fuera del sector educativo formal, el SENA, organismo adscrito al Ministerio del Trabajo, viene
respondiendo a esta demanda desde 1957.



fue de 55% en el mismo periodo’*°, El crecimiento de la secundaria superé en
mas de tres veces el de la primaria el cual, para ese periodo, fue de un 92%.

El acelerado crecimiento de la matricula en secundaria fue una respuesta a la
creciente presion que ejercen los egresados de primaria sobre el segundo nivel
educativo. El aumento de cupos ha sido consecuencia del crecimiento en el
numero y tamano de los establecimientos, de la vinculacién de nuevo personal
docente y de medidas especiales como las jornadas adicionales y la doble
jornada.

La composicién de la matricula por sexo sufrid algunos cambios en el periodo
1964-1977. La participacién de la mujer se incrementd hasta situarse a nivel
de igualdad con la de los hombres a partir de 1972. En 1977 la participacién
femenina dentro del total de la matricula de secundaria fue de 49.02% (Cuadro
No. 4).

El crecimiento de la matricula, discriminado segun las modalidades de
educacion secundaria, presenta notables diferencias, siendo agropecuaria,
industrial y bachillerato académico las de mayor crecimiento en el periodo. La
composicion de la matricula por sexo varia de una modalidad a otra. En el
bachillerato académico hay cierto equilibrio entre hombres y mujeres, con una
participacion de 51.8% vy 48.2% respectivamente, en 1975. En las otras
modalidades se observa un marcado predominio de algin sexo. Las que tienen
mayor participacién femenina son: enfermeria, comercial y normalista. Las
predominantemente masculinas son industriales y agropecuarias.

Cuadro No. 4
EDUCACION SECUNDARIA

EVOLUCION DE LA MATRICULA POR SEXO
1964 — 1977

1964 1968 1972 1977
Matricula Hombres 205.523 332.070 507.087 809.398
Mujeres 184.768 308.479 496.396 806.713
Estructura Hombres 52.66 51.84 50.53 50.08
Mujeres 47 .34 48,16 49 .47 49,02

FUENTE: Elaborado con base en informaciéon del DANE, Anuario General de Egtadistica 1964 y Bo-
letines Mensuales Nos. 315 vy 320. MEN, La educacion en cifras 1975-1977.

La matricula de secundaria es casi en su totalidad urbana. Solamente un
pequefio porcentaje, que no es significativo, corresponde a matricula rural.

49 | a poblacién en edad escolar de la secundaria se define como el nimero de jévenes en edades entre 12 y
18 afios.



Este dato sirve para identificar uno de los problemas mas graves de la
educacién secundaria e ilustra el abandono del sector rural en cuanto a
servicios educativos para este nivel.

En cuanto a la distribucién por sectores, debe anotarse la alta participacion
relativa que aun tiene el sector privado, no obstante el descenso de esa
participacion registrado en los Ultimos anos. Asi, en 1977 el 46.5% de la
matricula correspondia al sector privado mientras en 1966 dicha contribucion
era del 56.6%.

C. Tasa de escolarizacion'®®

La tasa de escolarizacidon de la educacidon secundaria crecié continuamente en
el periodo 1964-1977 pasando de 14.00/0 a 37.2%. El crecimiento se dio tanto
para los hombres como para las mujeres cuya tasa de escolarizacion llegd a
superar la de los hombres en 1977 (Cuadro No. 5).

Cuadro No. 5

EDUCACION SECUNDARIA
TASAS DE ESCOLARIZACION, HOMBRES Y MUJERES
1964 — 1977

1964 1968 1972 1977
Total 13.96 19.756 26.64 37.19
Hombres 15.07 18.95 27.49 36.82
Mujeres 12.89 20.54 25.79 37.56

FUENTE: Elaborado con base en DANE, Anuario General de Estadistica, Censo de Poblacion, 1964,
¥ Boletin Mensual de Estadistica No. 135; DNP, Tabulados de Poblacién; MEN, La educa-
cion en cifras 1975-1977.

Los progresos obtenidos en las tasas de escolarizacién de la secundaria son
consecuencia del aumento en la oferta de cupos, especialmente por parte del
sector oficial, asi como del incremento en cobertura y retencién de la
educacién primaria. Ademas, es de prever que en los afios futuros haya un
crecimiento mayor de la demanda por secundaria, en la medida en que el
mejoramiento de la retencién en primaria junto con las mayores exigencias

educativas para el ingreso al trabajo, hagan aumentar la poblacién que aspira
a cursar este nivel.

D. Tasas de ingreso

150 Corresponde al porcentaje que representa la matricula de educacién secundaria sobre la poblacién en
edad escolar para este nivel de formacion.



En secundaria la tasa de ingreso mide la relacion entre el nimero de alumnos
matriculados en el primer curso en este nivel, no repitentes, con respecto a los
egresados de quinto de primaria del afio anterior. Las limitaciones en la
informacién sélo permiten calcular la tasa de ingreso a la secundaria en la
transiciéon de 1974 a 1975. En este caso, se observa que un numero casi igual
al de los egresados de quinto de primaria (94.8%) se matricula al afo
siguiente en primero de secundaria, lo cual sefala que no existe una apreciable
desercion entre los dos niveles. Sin embargo, esta afirmacion, que tiene
validez a nivel nacional, no tiene en cuenta las desigualdades que se presentan
entre los grandes centros urbanos y la poblacién rural o de centros
poblacionales menores, dada la concentracion de la oferta en los primeros.

La desagregacion de la tasa de ingreso por sectores muestra que el oficial
reduce en una tercera parte sus cupos en el paso de primaria a secundaria. De
esta forma, la fuerte presidon que se ejerce sobre la secundaria es satisfecha
fundamentalmente por la educacién privada.

E. Retencion

Segun informacién del Ministerio de Educacién Nacional*!, el 48.0% de los
alumnos matriculados en primer grado de secundaria en 1971 logré terminar
su bachillerato en 1976. En dicha cohorte se aprecia que los estudiantes
desertaron mas entre primero y segundo. En los otros grados, y en especial
para los ultimos tres, las deserciones son similares entre si e inferiores a las
del primer curso.

La retencidon de secundaria, si bien supera la retencién nacional de primaria, es
inferior a la que registré este nivel en la zona urbana en la cohorte 1969.
1974, la cual fue de 53.0%.

F. Rendimiento académico

Al comparar los resultados de las pruebas del ICFES de 1975 con los de 1976
se puede apreciar una disminucion casi general en el rendimiento académico,
lo cual es indicativo de pérdida de calidad en la educaciéon secundaria. Por
modalidades educativas, llama la atencion el bajo rendimiento de los
normalistas, lo que repercute directamente en la calidad de la primaria.

G. Personal docente

El personal docente de secundaria ha crecido algo mas lentamente que la
matricula. En efecto, el nimero de profesores de secundaria aumentd 202% en
el periodo 1964-1977 mientras que la matricula aumentd en el mismo lapso en
314%. Este fendmeno se registrd tanto en el sector oficial como en el privado,
si bien el incremento del nimero de maestros fue mas pronuncia do en el
sector oficial.

151 MEN. La educacidn en cifras 1975-197 Bogota, 1978.



La evolucion anotada ha incidido obviamente en la relacion estudiantes por
profesor y ha modificado la composicion por sector del personal docente.
Mientras en 1974 la relacién estudiantes por profesor era de 14, para 1977 era
de 18. A su vez, mas de un 50% de los docentes se concentra actualmente en
el sector oficial.

Con respecto a la calidad del profesorado, medida en términos de su
preparacién académica y pedagdgica, se observan algunos avances, aunque en
general el nivel continla siendo bajo. Asi, el porcentaje de docentes con
educacion académica completa se duplicé entre 1964 y 1977 y la proporcion de
maestros en las primeras categorias del escalafén se incrementdé en un 38%.
Sin embargo, todavia en 1977 la proporcion de maestros con los mas bajos
niveles de formacién académica era notoriamente alta, 70.6%.

H. Tendencias de la educacion secundaria

Al analizar la distribucién de la matricula secundaria por modalidades se
concluye que el bachillerato académico continla absorbiendo la mayor
proporcién de la matricula de este nivel. En efecto, dicha modalidad participo
dentro del total con un 62.8% en 1966, proporcion que ascendid al 75.2% en
1975. Estas cifras demuestran que en la educaciéon secundaria tiende a
consolidarse la orientacién clasica, lo cual ha fortalecido la idea de que este
nivel simplemente constituye un paso intermedio para los estudios superiores.

La alta y creciente participaciéon del bachillerato académico en la matricula de
secundaria se explica por diferentes factores relacionados tanto con la oferta
de cupos en este nivel como con la demanda por este tipo de educacion.

Del lado de la oferta se encuentra la manifiesta preferencia del sector privado
por impartir este tipo de ensefianza, lo cual se explica en gran parte por los
altos costos de la educacién diversificada. Dada la alta participaciéon de este
sector en el total de la matricula se comprende el mayor dinamismo del
bachillerato académico frente a las otras formas de educacién secundaria. Del
lado de la demanda debe registrarse que una gran proporcion de la misma esta
conformada por estratos altos y medios urbanos, los cuales se inclinan por la
ensefianza clasica como una etapa preparatoria para el ingreso a la
universidad. A su vez, la educacién vocacional parece constituirse en una
alternativa para los estratos de menores ingresos, con limitado acceso a la
educacién superior.

El lento desarrollo de la educacion vocacional frente al bachillerato académico
se debe, ademas de lo anterior, a la ausencia de definiciones precisas tanto
sobre sus contenidos como sobre su relacion funcional con otros ni veles, tales
como la educacién intermedia o la tecnoldgica. Esto, junto con las dificultades
gue encuentran los egresados de las areas vocacionales dentro del mercado
laboral, impide que la ensenanza media vocacional adquiera un caracter
definido ya sea en relacion con el nivel superior o con el mercado de trabajo.



4, EDUCACION SUPERIOR
A. Aspectos generales

En Colombia la educacién superior ha carecido de claridad en cuanto a su
definicibn y en cuanto a sus objetivos. A las tradicionales carreras
profesionales universitarias han venido a sumarse, con el tiempo, el postgrado,
las carreras cortas, la educacion tecnoldgica y la intermedia profesional, sin
gue se de una delimitacion precisa para tales denominaciones. Por otra parte,
la educacion superior se ha limitado, tradicionalmente, a la transmisién de
conocimientos y a la graduacion de profesionales, con ausencia casi total de
actividades de investigacion y de extensién a la comunidad.

La mas reciente reforma de la educacidn superior!®? pretende superar estas
deficiencias al definir el nivel, asignarle sus funciones, organizar y delimitar sus
modalidades. Ademas de la tarea de docencia para la formacion de los
profesionales que el pais necesita, se asignan de nuevo a la educacion superior
las funciones de produccion de conocimientos a través de la investigacion, de
difusién de los mismos a la comunidad por medio de actividades de extensién
cientifica y cultural, de adecuacién de la tecnologia foranea a las necesidades
concretas del pais y de educacién permanente.

La delimitacion de cuatro modalidades dentro de la educacidn superior se
fundamenta en la diferenciacién de dos funciones basicas atribuidas a este
nivel. La primera, con énfasis en la formacién general y cientifica, incluye como
elementos esenciales la produccion de conocimientos a través de la
investigacion, la extension a la comunidad y la capacidad para investigar e
innovar. La segunda estd orientada a la formacién de un tipo de profesional
técnico especializado con énfasis en los aspectos practicos. En el primer caso
se requiere una vocacion cientifica y sus egresados han de ser los encargados
del desarrollo cientifico y de la creacidon y apropiacidon de nuevas tecnologias.
En el segundo, la funcién es la del manejo de las tecnologias y sus aplicaciones
concretas.

Las cuatro modalidades educativas que establece la reforma (formacion
intermedia profesional, formacidon tecnoldgica, formacién universitaria y
formacion avanzada o de postgrado) se ubican, asi, dentro de un continuum
que va desde la educaciéon predominantemente practica para el ejercicio de
actividades auxiliares o instrumentales concretas hasta culminar con la
preparacidn para la investigacion, la actividad cientifica y la especializacion.

B. Evoluciéon y composicion de la matricula

Al examinar el desarrollo de la matricula de la educacidn superior'®® en
Colombia se puede apreciar un crecimiento sostenido que se acentla en el

152 Decreto Ley 80 de 1980.
153 para efectos de esta descripcién, la educaciéon superior es equivalente a la universitaria la cual incluye
tanto las carreras largas como las cortas. Aunque juridicamente los Institutos tecnoldgicos hacen parte de la



periodo 1972-1977. Este crecimiento fue de 527% entre 1964 y 1977, muy
superior al de los niveles de primaria y secundaria, de 92% y 284%
respectivamente.

La estructura de la matricula se ha modificado y se caracteriza por una
creciente participacién del sector privado en el manejo de la educacion superior
y una acelerada irrupcién de la mujer en la universidad. La participacién de la
mujer, que de todos modos continla siendo todavia inferior a la de los
hombres, es superior en las universidades privadas; en 1977, un 41.3% de la
matricula en estas universidades era femenina, en tanto que en las
universidades oficiales la participacion de la mujer solo alcanzaba el 35.4% de
la matricula (Cuadro No. 6).

Cuadro No. 6

EDUCACION SUPERIOR
EVOLUCION DE LA MATRICULA Y DE SU ESTRUCTURA
SEGUN SECTOR Y SEXO
1964 — 1977

Total Estructura por Estructura por
Ano Matriculados Sector Sexo
Oficial Privado Hombres Mujeres
1964 36.617 58.7 41.3 78.6 21 .4
1968 65.144 55.5 44.5 73.7 26.3
1972 111.097 53.0 47.0 69.1 30.9
1977 229.475 49.5 50.5 61.6 38.4

FUENTE: Elaborado con base en: ICFES. Eatadisticas de la educacién superior 1975 v Estadfsticas
bigicas de la educacion superior, 1977, informaciéon preliminar.

Por areas académicas se observa una notable variacion en la composicién de la
matricula entre 1964 y 1977. Anteriormente las areas de Ingenieria, Ciencias
de la Salud y Derecho absorbian mas de la mitad de la matricula. En 1977,
Administracién y Economia pasaron a representar mas de una cuarta parte de
la matricula total y, junto con Educacion, aportaron cerca del 50% de dicha
matricula.

C. Tasa de ingreso

A pesar del alto crecimiento de la matricula de la educacidn superior, su tasa
de ingreso, medida por la relacion entre la matricula de primer curso y el
numero de aspirantes, ha venido disminuyendo, especialmente en el sector
oficial (Cuadro No. 7).

educacion superior, no se incluyen en este anadlisis puesto que. dada su reciente creacion, solo existe
informacidn sobre ellos a partir de 1974. Ademas su participacién en la matricula total apenas alcanzaba el
3,4% en 1977.



Cuadro No. 7

EDUCACION SUPERIOR
EVOLUCION DE LA TASA DE INGRESO
1964 — 1977

Asgpirantes a Matricula en Tasa de Ingreso
ARNO Primer Primer
Curso Curso Total Oficial Privado
1964 23.411 12.791 54.6 49 .3 64.8
1968 47 6056 24,754 52.0 41.0 75.2
1972 85,732 43.878 51.2 416.4 57.2
1977 231.813 80.114 34.2 26.3 44.6

FUENTE: Elaborado con base en: [CFES, Estadisticas de la educacitn superior 1975 ¥ Enstad {sticas
biasicas de educacién superior 1977, informacién preliminar; MEN, Estadisticas e Indica-
dores bisicos del sector educativo en Colombia, 1970-1977.

El analisis de la tasa de ingreso por areas académicas muestra que las
mayores restricciones para el ingreso se presentan en Ciencias de la Salud y
Agropecuarias, que solo admitieron en 1976 un 15.5% y un 27.4% de los
aspirantes, respectivamente. Las areas de mas facil acceso son Educacién con
una tasa de ingreso de 53.7% y Administracion y Economia, con una tasa de
ingreso de 48.1%, en el mismo afo.

D. Personal docente

Tal como se ha observado en otros niveles, el personal docente ha crecido mas
lentamente que la matricula. Asi, el nimero de alumnos por profesor crecié en
el periodo 64-76 pasando de 11.7 a 15.6. Debe destacarse que las relaciones
mas bajas se dan siempre en el sector oficial, en donde en 1976 habia 11.4
alumnos por cada profesor, en tanto que en el sector privado habia 24.1. La
desagregacion de los profesores segun nivel de formacién muestra que en el
sector oficial hay una mayor participacién de profesores con titulo de Master o
de Ph. D., mientras en el privado tienen mayor participacidon los profesionales.
Ademas, en las universidades oficiales la mayor parte de sus profesores son de
tiempo completo. Por el contrario, en el sector privado los profesores de
catedra constituyen la gran mayoria, sin que se observen variaciones
significativas en la estructura durante el periodo analizado. Es evidente que la
situacién anterior incide negativamente en la calidad de la ensefianza de la
mayoria de las universidades privadas.

E. Establecimientos
Al igual que la matricula, el nimero de establecimientos ha crecido

aceleradamente, en particular en el periodo 1972-1977 cuando el niumero de
universidades casi se duplicd, debido fundamentalmente al desmedido avance



de los establecimientos privados cuyo numero llegé en 1977 a superar en mas
de dos terceras partes a los oficiales. Esta proliferacion de centros educativos
resulta dificil de reducir a un sistema universitario nacional no sélo por el
numero en si sino, principalmente, por el desnivel de calificacion que hace
practicamente imposible la comparacion y la transferencia de alumnos de una
institucion a otra.

E. La investigacion en la universidad

Un estudio realizado por COLCIENCIAS presenta el panorama de la
investigacion universitaria en 1977 y permite captar su evolucién a partir de
19724, Vale la pena resumir las principales conclusiones del estudio:

a) En cuanto a la magnitud de la investigacién en la universidad, medida a
través de tres indicadores, el nimero de proyectos, el costo de los mismos vy el
numero de investigadores, se observa un crecimiento notable (Cuadro No. 8).
En términos de recursos financieros la investigacién en la universidad
representaba el 17.9% de la investigacion total realizada en Colombia en 1972.
Entre este afo y 1977 se dio un incremento considerable de la investigacion en
la universidad, que pasé a representar entre un 25% y un 30% del total.

Cuadro No. 8

EDUCACION SUPERIOR
PROYECTOS DE INVESTIGACION, INVESTIGADORES Y
GASTO EN INVESTIGACION EN LAS UNIVERSIDADES
OFICIALES Y PRIVADAS, 1977

Oficiales Privadas
Indicador Total No. Ojo No, Olo
Proyectos 606 488 B80.5 118 19.5
Investigadores 1.055 883 83.7 172 16.3
Gasto (Miles de pesos)188.490 146.976 78.0 41.514 22.0

FUENTE: Elaborado ¢on base en los datos del estudio de COLCIENCIAS, La investigacion en la Unij-
versidad Colombiana, Bogota, agosto de 1978.

b) La investigacion esta concentrada en unas pocas universidades. Asi, de los
91 centros educativos catalogados como universidades en 1977 solo 28 tenian
programas o proyectos de investigacién, 19 en el sector oficial y solo 9 en el
privado. A partir de los tres indicadores, se observa que alrededor del 80% de
la investigacién universitaria se adelanta en la universidad oficial. Cabe
destacar el papel importante que en este campo desempefa la Universidad
Nacional de Colombia, cuya participacidon alcanza a representar cerca de las
dos quintas partes de la investigacion de la universidad oficial y casi la tercera
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parte del total. Por lo demds, en cuatro universidades oficiales —Nacional,
Valle, Antioquia e Industrial de Santander— y una privada —Los Andes— se
concentra el 87% de toda la investigacién que se realiza en la universidad
colombiana.

c) Una observacién adicional es la que se refiere al caracter marginal que aun
mantiene la actividad investigativa en relacion con las demas actividades
universitarias. En este sentido, aun en el caso de aquellas universidades en
donde se realiza investigacion, la gran mayoria de sus egresados no ha tenido
relacién alguna con esta actividad durante su formacion académica, lo cual se
refleja en la practicamente nula capacidad investigativa de los mismos. Esta
situacion es especialmente grave cuando ella se repite a nivel de los
programas de postgrado. Una comparacién muy global entre programas de
investigacion y programas de postgrado en las universidades colombianas
muestra una correspondencia mas bien baja. Asi, mientras la universidad
oficial con centra mas del 80% de los programas de investigacion, solo ofrece
un poco mas de la mitad de los programas de postgrado. La desproporcion es
debida principalmente al hecho de que varias universidades ofrecen programas
de postgrado sin ningun respaldo en la investigacion.

5. NIVEL EDUCATIVO DE LA POBLACION
A. Analfabetismo

Es imposible hacer un andlisis actualizado y completo sobre el analfabetismo
en Colombia pues los ultimos datos completos y discriminados con que se
cuenta corresponden al censo de 1973. De manera parcial se puede, sin
embargo, efectuar una aproximacion a este fendmeno a partir de la
informacidon suministrada por la Encuesta Nacional de Hogares de junio de
1978. En este caso se registrd un nivel de analfabetismo de 9.6% para la
poblacién urbana de 15 y mas afios. Si se compara con la situacion de 1964 se
encuentra que el pais ha avanzado en forma notable ya que para ese ano el
analfabetismo urbano era del 14.9%.

Es de suponer que el analfabetismo rural también haya disminuido en forma
considerable en razén de los programas educativos desarrollados en el campo
en los ultimos afios. No obstante, debe mencionarse que en 1973 el nivel de
analfabetismo rural era de 34.4%.

B. Nivel de escolaridad de la poblacion

El nivel de escolaridad alcanzado por la poblacién de un pais es el indicador
que mejor ilustra, en términos de resultados, el funcionamiento del aparato
escolar. Sin embargo, por carencia de informacién actualizada no se puede
analizar el nivel de escolaridad de la poblacion total. El estudio solo es posible
para la poblacion econdmicamente activa a partir de la informacidon que
suministra la Encuesta Nacional de Hogares de junio de 1978.



Al observar los resultados de dicha encuesta se encuentra que, a pesar del
desarrollo notable que ha tenido el sistema escolar, todavia en esa época habia
un 16.3% de la poblacién econdmicamente activa que no habia cursado ninguin
grado de educacion. Por otra parte, el 54.9% de la poblacién econdmicamente
activa habia tenido acceso a la primaria, el 24.0% a la secundaria y solo el
4.7% a la superior.

Por sector rural y urbano, se aprecia el resultado de la desigual distribucion de
los servicios educativos. En efecto, mientras en el sector urbano sélo un 8.5%
de la PEA no habia ingresado nunca a la escuela, en el rural esta pro porcién
alcanzaba al 30.5%. Ademas, en los centros urbanos el 41.2% habia alcanzado
a cursar algun grado de educacién secundaria o superior, en tanto que en la
zona rural sélo lo habia logrado el 6.3% (Cuadro No. 9).

Cuadro No. 9

NIVEL DE ESCOLARIDAD DE LA POBLACION
ECONOMICAMENTE ACTIVA, 1978

{Porcentajes)
Zona Ninguno Primaria Secundaria Superior
Urbana 8.5 50.3 34.0 7.2
Rural 30.5 63.2 6.0 0.3
Total 16.4 54.9 24.0 4.7

FUENTE: Elaborado con base en informacion del DANE, Boletines mensuales de estadisticas Nos.
326 v 332.

1. Segun cifras censales de 1964, en ese afio el porcentaje de la PEA que carecia totalmentie de educa-
cion formal exa del 27.1°,'o. el que tenia educacion media u "otros niveles’’ (distintos a primaria o
superior) era 10.9“}0 v el que tenia educacién superior era 1.4%/c. Los porcentajes correspondien-
tes para 1973, segin cifras censales, fueron 21.5%0, 19.4%%0 v 3.4%0.

6. GASTO EN EDUCACION

Los recursos que el Estado destina a educacién han venido creciendo en forma
notable. A precios constantes de 1970 las partidas asignadas por el Gobierno
Nacional al sector se duplicaron entre 1970 y 1978. Para el caso
departamental, si bien hubo crecimiento de los recursos a precios corrientes,
en términos reales se presentd una disminucion del 23% en el mismo periodo.
Al sumar los recursos nacionales con los departamentales, se observa que el
crecimiento real total fue de 57% (Cuadro No. 10).

La participacién del sector educativo en el Presupuesto Nacional total ha si do
cada vez mas elevada. Asi, mientras en 1970 solo se destinaba el 13.6% del
Presupuesto Nacional a los gastos de educacion, en 1974 esta participacion
llegd al 18.4% y en 1978 al 20.1%.

En contraste con lo anterior, los recursos departamentales para educacion han
crecido en forma muy lenta. De este modo, la participacién nacional en el



gasto total en educacién se ha elevado, llegando a ser en 1978 superior al
80.0%, mientras en 1970 se ubicaba alrededor del 65.0% (Cuadro No. 11).

El aumento de la participacidn nacional en el gasto educativo, y la consiguiente
disminucion de la participacion de los departamentos, se debe funda
mentalmente a la distribucién del Situado Fiscal y a la aplicacién de la Ley 43
de 1975 sobre nacionalizacién de la educacidon primaria y secundaria. El
Situado Fiscal incide sensiblemente a partir de 1973, en tanto que la Ley 43 lo
hace a partir de 1976.

Cuadro No. 10

EVOLUCION DEL GASTO EN EDUCACION
(Millones de pesos constantes de 1970%)

Origen de

los recursos 1970 1974 1978
Recursos Nacionales 2.485.9 3.361.5 4,914.2
Indice de crecimiento 100 135 198
Recursos Departamentales 1.265.3 1.305.2 969.5
Indice de crecimiento 100 103 7
Total recursos 3.751.2 4.666.6 5.883.7
Indice de crecimiento 100 124 157

FUENTE: DNP, Evolucion del Gasto en Educsacion 1970-1978. Documento UDS-DE, 002, junio de
1979,

* Los indices utilizados para deflactar fueron: para inversidon, precios implicitos de la formacion in-

terna bruta de capital fijo; para funcionamiento, precios implicitos de los gastos de consumo del
gobierno. Cuentas Nacionales, Para 1978 el indice fué estimado por DNP,

Cuadro No. 11

PARTICIPACION NACIONAL Y DEPARTAMENTAL EN EL
GASTO EN EDUCACION

Participacion del gas- Participacion del gas- Participacion del gas-
to nacional de edu- to nacional de edu- to departamental de
Ano cacién en el Presu- cacidébn en total educacion en total
puesto Nal. total educacion educaciéon
1970 13.6 65.5 34.5
1972 17.0 68.5 31.5
1974 18.4 72.5 27.5
1976 19.8 75.0 25.0
1978 20.1 83.7 16.3

FUENTE: MINHACIENDA, Direccidn General de Presupuesto, Leyves de PFresupuesto 1970-1978,
Contraloria General de la Republica, Informes Financleros, 1970-1978.



Vale la pena sefialar que la tendencia a centralizar la captacién de los recursos
se ha fundamentado en la necesidad de redistribuirlos en forma adecuada
entre las diferentes regiones del pais. En efecto, el Situado Fiscal y la
reorientacion que se ha dado a la participacién del sector educacién en el
impuesto a las ventas, han contribuido a lograr mayor equidad regional en la
distribucién de los recursos.

En cuanto a la distribucion del gasto segun los conceptos de funcionamiento e
inversidon, se encuentra que una parte cada vez mayor del Presupuesto
Nacional de Educacién se asigna a gastos de funcionamiento, de tal forma que
estos llegaron a representar en 1978 el 91.3% de los recursos del sector.

El anadlisis de la estructura del gasto por niveles escolares muestra que a lo
largo del periodo 1970-1978 el mayor gasto se produjo en el nivel primario,
seguido por el medio y el superior que tuvieron participaciones similares en los
recursos nacionales. Entre 1970 y 1978, la participacion promedio de primaria
en el gasto total de educacion fue algo superior al 400/0 en tanto que la de
secundaria y superior se situd alrededor del 220/0 en cada caso. Al nivel pre-
escolar y a educacion de adultos se destind, en promedio, menos del 2% del
Presupuesto Nacional de Educacion, en tanto que la participacion de “otros
programas” como los de COLCULTURA, Coldeportes y Colciencias se situd
alrededor del 14%.



Capitulo VI

Desarrollo regional y urbano




1. INTRODUCCION

El diagndstico regional y urbano del pais que se presenta en este documento
se orienta tanto hacia la definicion de los problemas que han constituido un
obstaculo para el desarrollo, como hacia la identificacién de potencialidades a
nivel territorial.

Las prioridades sectoriales del Plan de Integracion Nacional sirven de marco de
referencia a este trabajo, dando como producto final un diagndstico que se
conjuga y complementa con la totalidad de la formulacién del plan. Es
importante anotar que el énfasis otorgado dentro del PIN al desarrollo regional
y urbano le asigna un puesto de primacia dentro de los objetivos de politica de
la actual administracion.

2. EL CRECIMIENTO ECONOMICO REGIONAL

La estructura econdmica de las diversas regiones del pais, asi como la
dindmica de su crecimiento, presenta marcadas diferencias atribuibles, entre
otros factores, a la heterogénea dotacion de los recursos fisicos y financieros, a
los distintos niveles de desarrollo de la infraestructura de transporte y a las
diferentes potencialidades y ventajas relativas de cada regién. Es evidente que
aquellas regiones con mayor eficiencia en la utilizacién de los recursos,
mejores redes de transporte y comunicacién y que se especializan en los
sectores econdmicos de mayor dindmica a nivel nacional, han logrado tasas de
crecimiento superiores y alcanzado una mayor participacion relativa en el
producto nacional. Bogotd, Antioquia, Valle y Atlantico se destacan por su alta
contribucion al PIB representando en conjunto el 52.3% del total nacional para
1975, seguidos por Bolivar, Cundinamarca, Santander y Tolima que participan
con el 18.3%; en un nivel de menor desarrollo se encuentran el resto de
departamentos y los Territorios Nacionales, aportando en el mismo afio solo el
293%. Se observa, ademas, que en el periodo 1960-1975 ocurrié un cambio
importante en la dindmica de crecimiento del PIB en Bogotad y en los
Departamentos de Atlantico, Guajira, Meta, Cesar, Sucre y Territorios
Nacionales, los cuales presentan tasas de crecimiento anual superiores a la del
PIB del pais.

El andlisis de la estructura econdmica regional por sectores econdmicos
muestra que aquellas regiones donde predomina la agricultura tradicional,
crecen a un ritmo mas lento que el promedio y que los cambios ocurridos en la
composicion de su produccién se originan principalmente en la creciente
participacion de las actividades terciarias y no en la expansion del sector
secundario. En contraste, las regiones con mayor dinamismo en el crecimiento
son aquellas donde existen los centros que concentran buena parte de la
produccion manufacturen. Asi, se observa en el Cuadro No. 1 que el 70.8% del
P18 de la industria lo producen los cuatro departamentos de mayor desarrollo
siendo precisamente este sector el dominante en cada uno de ellos. Estas
regiones se caracterizan por ser polos de atraccién de poblacién y por generar
y captar buena parte de los recursos de crédito. Para 1960 se observa que la



producciéon de la industria manufacturen estaba concentrada en Antioquia,
Valle y Bogota aportando, en conjunto, el 59.7% del PIB de este sector. En
1975 ese aporte habia aumentado al 63.1%, aunque la mayor parte de este
crecimiento se debié al dinamismo de Bogotd que, ademds, conservd una
concentracion alta y creciente en las actividades del sector terciario.
Paralelamente ocurrié una pérdida de participacion en la industria de los
departamentos de Cauca, Chocod, Narino, Tolima, Huila, Boyaca,
Cundinamarca, Norte de Santander, Caldas, Quindio y Risaralda, cuya
participacion cayo de 25.6% en 1960 a 21.3% en 1975.
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Cuadro No. 1

PARTICIPACION PORCENTUAL DEL PIB DE LAS REGIONES
EN EL PIB NACION AL, SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA

1875
Energia

Regiones PIB Agrope- Mineria Industria Construe- Comercio Transporte Comuni- gas Banca ¥y Servicios Servicios

Total cuaric cibn caciones y agua finanzas personales Gobierno
Antioguia 13.5 9.0 10.2 20.9 18.6 10.7 11.3 12.6 18.6 i4.1 13.7 14,0
Bogota D.E, 21.4 1,2 3.1 24.2 33.6 221 23.8 46,5 21.0 40.0 31.2 33.3
Valle 11.8 9.9 2.7 18.0 7.7 11.6 14.5 9.6 10.2 i1.¢ 10.5 7.9
Atlantico 5.6 1.5 2.4 7.7 3.8 8.0 9.0 7.9 10.3 4.9 6.3 6.0
Subtotal 52.3 21.6 18.4 70.8 63.8 52.4 58.6 75H.6 60.1 70.0 61,7 B60.2
Bol (var 4.1 5.2 5.7 4.0 3.1 4.3 6.2 1.4 3.4 2.4 2.8 3.0
Cundinamarca 5.1 10.6 7.5 3.8 a5 1.4 2.9 1.4 156 1.8 7.3 2.6
Santander 5.1 5.2 0.9 4,9 3.2 B.8 4.9 3.6 2.3 3.3 4.9 3.0
Tolima 4.0 8.2 1.0 1.0 1.4 3.7 2.6 1.8 2.7 z.7 2.4 8.1
Subtotal 18.3 29.2 15,1 13.7 1:.2 16.2 18.6 B.2 24.0 10.0 17.4 16,7
Cérdoba 2.6 6.4 0.3 0.4 0.9 3.0 1.4 0.6 1.2 1.0 2.0 1.1
Cesar 2.3 5.0 1.2 0.5 1.1 3.6 1.3 0.3 0.7 1.1 0.7 c.8
Magdalena 2.1 4.5 2.6 0.6 1.2 1.2 4.0 1.0 0.6 1.3 1.3 1.0
Sucre 1.5 4.2 0.2 ¢.2 0.7 0.9 Q.7 0.3 Q.2 0.7 0.6 0.5
Boyacéd 3.5 6.4 18.6 2.5 4.7 2.1 1.9 1.9 1.3 2.0 2.3 1.7
N. Santander 2.0 2.8 13.2 0.9 1.6 2.6 1.3 1.7 2.0 1.2 2.4 1.9
Caldas 2.6 3.2 0.8 2.1 2.4 2.8 1.7 2.2 4.1 2.5 2.5 1.6
Quindfo 1.0 1.4 o1 0.7 Q.7 0.9 1.0 1.1 0.5 1.7 1.2 0.8
Risaralda 2.0 1.3 0.1 2.6 1.2 3.3 1.4 2.2 1.6 2.6 1.6 1.1
Huila 1.6 3.0 3.6 0.7 1.5 1.1 1.1 1.2 1.0 1.3 1.4 2.6
Cauca 1.5 3.3 0.6 1.0 1.9 0.9 0.9 1.0 0.4 0.9 0.8 1.2
Chocd 0.2 0.3 2.0 0.1 0.8 0.1 0.1 0.2 0.2 Q.1 c.2 0.4
Narifio 1.9 2.6 0.7 1.0 1.7 1.8 4.3 0.8 0.9 1.2 1.5 1.5
Meta 1.5 3.2 1.2 0.5 1.6 0.6 0.9 0.9 0.4 1.2 1.0 2.8
Guajira 1.0 0.8 1.8 .3 0.6 3.3 0.4 .3 0.2 0.2 Q.3 0.5
T. Nacionales 2.0 0.9 19.5 1.4 3.2 3.3 2.5 0.5 0.5 0.9 1.0 4.0
Subtotal 29.3 49.3 66.5 15.4 26.0 31.4 24.9 16.1 15.8 19.9 20.8 23.1
Colombia 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.G 100.0 100.0
FUENTE: INANDES, Gt 1 de C is, 1960 — 1875 Bogotd. 19T7.

En un estadio intermedio, en términos de su participacion en el PIB nacional,
encontramos a los departamentos de Bolivar, Santander, Cundinamarca y
Tolima. Para los primeros la actividad manufacturera tiene una importancia
relativa a nivel del pais lo que explica que posean las tasas de crecimiento
mayores en este grupo. Por otro lado, Cundinamarca y Tolima se caracterizan
por su alta participacion en la produccién agropecuaria y su menor dinamismo
relativo.

Los demas departamentos y los Territorios Nacionales conforman un tercer
grupo con una menor participacion en el PIB, caracterizandose por un alto
porcentaje de contribucién a la produccién agropecuaria nacional: 49.3%. De
estas regiones se destacan Cesar, Meta, Guajira, Territorios Nacionales y Sucre
por tener un ritmo de crecimiento superior al promedio nacional dado por el
dinamismo relativo de su sector agropecuario o por la actividad comercial. El
resto de departamentos de este grupo, con menor desarrollo relativo y bajo
dinamismo, se caracterizan por la predominancia del sector primario
tradicional; el escaso dinamismo de la demanda del sector primario y el
desplazamiento de la producciéon agricola hacia otras regiones explican en
buena parte su estancamiento relativo.



Del analisis anterior se desprende la pérdida de dinamismo de las regiones
predominantemente rurales, cuya base de desarrollo estad constituida por el
sector agropecuario tradicional, en contraste con regiones en las cuales se
ubican aquellos centros urbanos cuyos sectores caracteristicos, especialmente
la industria, tienen un crecimiento mas dindamico y por ende mejores
potencialidades para el futuro desarrollo.

Cuadro No. 2
PRODUCTO INTERNO BRUTO DEPARTAMENTAL Y

TASA DE CRECIMIENTO ANUAL, 1960 — 1975
(Millones de pesos de 1970)

PIB PIB Tasa de crecimiento
Departamentos 1960 1975 anual 1960-1975
Antioquia 10.637.1 23.772.1 5.51
Atlantico 3.768.2 9.865.3 6.63
Bolfvar 3.249.3 7.321.9 6.55
Boyac4 3.868.3 6.158.2 3.15
Caldas 3.121.0 4.568,9 2.57
Cauca 1.624.0 2,705.9 3.46
Cordoba 2.128.6 4.664.1 5.37
Cundinamarca 4,832.3 9.020.2 4.25
Bogota, D.E. 11.996.3 37.751.2 7.93
Chocd 247.3 409.,9 3.43
Guajira 500.1 1.676.3 8.40
Huila 1.464.8 2.908.1 4.68
Magdalena 1.812.0 3.765.5 5.00
Meta 785.9 2.592.8 8.28
Narifio 1.961.7 3.314.1 3.56
N. de Santander 2.261.7 3.593.4 3.16
Santander 4.407.4 9.000.5 4.88
Tolima 3.532.6 7.103.0 4.77
Valle 9.677.9 20.804.4 5.23
Cesar 1.281.4 4.049.3 7.95
Quindfo 1.244,7 1.800.1 2.79
Risaralda 1.805.6 3.574.6 4.66
Sucre 995.8 2.555.2 6.48
Terr. Nacionales 516.4 3.503.7 13.62
TOTAL 77.714.4 176.477.6 5.62

FUENTE: INANDES, Cuentas Regionales de Colombia, 1980 - 1975, Bogotd, 1977.

La movilidad interregional de los recursos ha generado y alimenta la estructura
regional desequilibrada que presenta el pais. Los flujos migratorios desde
regiones estancadas hacia aquellas de mayor desarrollo, reflejado en el
dualismo rural-urbano, han sido fuente de problemas para los centros
receptores de la nueva poblaciéon, ya que su capacidad de absorcion



generalmente es menor que la demanda por los servicios que garanticen
niveles adecuados de bienestar.

Cuadro No. 3

COMPOSICION PORCENTUAL DE LA ESTRUCTURA ECONOMICA DEL PAIS, DEPARTAMENTOS Y
TERRITORIOS NACIONALES, SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1975

GRUPO I GRUPO 11

o 8 =3 — 3 —

: f o= , 2 Fos % % 5 %%

S g ) = 8 3e = g - 2 55

S 5 o = = 5 3 S = g 5 Bk
Sectores o < [==] - < Nt as] &) 4] = [/ L]
Agropecuario 24.1 16.1 1.3  20.3 7.8 9.9 325 501 251 493 38.2
Mineria 1.3 0.8 0.1 0.2 0.4 0.3 1.4 1.5 5.2 0.3 0.8
Manufacturas 19.2 298 21.8 294 265 274 183 145 18.6 4.8 14.3
Construccién 4.5 6.2 71 2.9 3.0 5.5 3.4 3.0 2.8 1.6 2.7
Comercio 16.7 13.3 17.3 1656 240 168 174 46 224 15.2 147
Transportes 6.1 5.2 6.8 7.5 9.9 6.9 9.2 3.5 5.9 4.0 5.5
Comunicaciones 1.3 1.2 2.8 1.1 1.8 1.9 0.5 0.4 0.9 0.6 0.5
Electricidad y Gas 1.6 2.2 1.6 1.4 2.9 1.8 1.3 4.8 0.7 11 2.0
Bancos y Seguros 4.6 4.9 8.7 4.3 4.0 6.2 2.7 1.4 3.0 3.1 2.5
Servicios del Gebierno 6.3 6.6 9.9 4.3 5.7 7.3 4.4 3.2 3.7 128 5.7
Servicios Personales 7.5 7.6 109 6.7 8.4 8.3 5.0 10.6 7.2 4.5 7.0
Otros (Silvicultura, caza,
pesca y Alquileres de Vi-
vienda). 6.8 6.1 11.7 5.4 5.6 7.7 3.9 2.4 4.5 2.7 6.1
TOTAL . 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0 100.0 100.0

Cuadro No. 3 (Continuacién)
GRUPO III
d o & woq =
3 $ . % &y oz % OE . g5 8 2 £z 23

Agropecuario 60.2 551 564 714 450 3292 307 32.0 154 447 530 385 361 533 201 109 404
Mineria 0.1 0.5 11 0.1 5.3 6.5 0.3 Q21 0.1 2.2 0.4 8.4 0.4 0.9 1.9 9.8 3.1
Manufacturas 3.2 4.5 5.4 2.9 134 81 159 126 239 84 121 6.4 10.5 6.5 5.2 136 7.5
Construceion 1.5 2.1 2.6 22 6.0 3.6 4.3 3.1 2.5 4.1 56 11.3 4.2 2.9 26 1.2 3.3
Comercio 19.0 264 93 103 101 204 183 143 276 103 101 53 157 74 579 283 179
Transporte 3.2 3.4 115 3.0 3.3 3.8 4.0 5.6 4.2 4.2 3.6 2.0 140 3.6 24 1.7 5.1
Comunicaciones 0.3 0.2 0.6 0.2 0.7 1.1 1.1 1.4 1.4 0.9 0.9 1.0 0.6 0.8 0.4 0.3 0.7
Electricidad y Gas 07 05 05 02 06 15 25 07 12 10 04 10 07 05 03 04 08
Bancos y Seguros 1.8 2.3 2.8 2.2 2.7 2.8 4.5 7.6 59 3.7 2.1 1.7 2.9 3.8 1.2 2.0 31
Servicios del Gobierno 2.8 1.5 2.9 2.2 31 58 4.0 48 35 108 50 113 49 11.2 3.5 127 5.0
Servicios Personales 5.7 2.3 4.5 3.2 5.0 8.7 71 8.3 8.1 6.2 4.0 79 6.0 4.9 24 3.9 5.3
Otros (Silvicultura, caza,
pesca y Alguileres de Vi-
vienda). 1.5 1.2 2.4 2.1 48 4.9 73 05 84 386 22 b2 40 42 2.1 3.2 7.3
TOTAL 100.0 100.0 100.0 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: INANDES, Cuentas Regionales de Colombia, 1960 — 1975. Bogotd, 1977.



Es inaplazable la necesidad de promover el desarrollo regional en el sentido de
acelerar el crecimiento de aquellas regiones que disponen de suficientes re
cursos naturales en lo relativo a bosques, pesca, acuicultura, cuencas
hidrograficas, mineria, aparte de los recursos agropecuarios, cuya explotacion
en las distintas regiones se ha iniciado de tiempo atras por accion espontanea.
Para esto es preciso crear condiciones propicias para el crecimiento mediante
una mayor participacidon de las regiones en la inversién estatal, con el apoyo
indispensable de mecanismos tributarios y la promocién de proyectos de in
version que produzcan un efecto de arrastre en la region, como son las obras
en infraestructura vial.

El diagndstico regional del pais muestra la necesidad de integrar un mercado
nacional que permita la explotacion de las ventajas comparativas de cada una
de las regiones lo que redundard en el crecimiento de areas con bajo
dinamismo, el desarrollo de nuevas zonas y en una mayor dindmica y arrastre
de las regiones que ya poseen un nivel de desarrollo relativamente alto.

Las desigualdades regionales se explican en buena parte por la carencia de
vias de comunicacion. Asi, es precisamente en los departamentos de mayor
desarrollo relativo, Valle, Cundinamarca, Antioquia, Tolima y Santander, donde
existe una mayor disponibilidad de vias. La carencia de una infraestructura vial
que facilite la integracién de las distintas regiones del pais se de be en parte a
los costos que implican las condiciones topograficas dificiles y en parte a que
dicha infraestructura se ha orientado principalmente hacia la articulacion del
interior del pais con el exterior, ddndose menos énfasis a la solucién de las
necesidades de la integracién interregional.

Un andlisis de la infraestructura actual del transporte muestra que existen en
el pais regiones productoras de bienes agropecuarios con un alto potencial, que
no han sido incorporadas a la economia nacional, y otras que aunque
localizadas dentro del marco de los desarrollos viales, registran dificultades de
accesibilidad, bien por la inexistencia de vias de comunicacion con las troncales
o porque el estado de éstas hace imposible el flujo vial en ciertos peno dos. Por
otro lado, el proceso de expansidn de la produccidn exige la paulatina
ampliacién de los mercados, lo cual sélo se obtendra a través de la integracién
de los distintos centros productores con el resto del pais, o sea, con la
conformacion de un mercado nacional. Los objetivos de equilibrio y eficiencia
en el desarrollo de las distintas regiones del pais hacen que en el momento
actual sea inaplazable la formulacién de una politica que de prioridad a la
integracion interregional.

3. EL DESARROLLO DE LOS CENTROS URBANOS SEGUN TAMANO

Los procesos de concentracion de la poblacidon y de las actividades econdmicas
de acuerdo con el grado de intensidad alcanzado, han inducido en las ciudades
cambios de orden fisico, econdmico y social, dando origen a complejos
problemas urbanos que presentan caracteristicas particulares de acuerdo con



el tamano del nucleo urbano considerado y la respectiva region donde éste se
ubica.

Un analisis de las principales caracteristicas del desarrollo urbano de las
ciudades segln tamafio poblacional’>® arroja las siguientes conclusiones:

A. Centros urbanos mayores (500.000 y mas habitantes)

Incluye las ciudades de Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla. Uno de los rasgos
sobresalientes de este primer grupo es el de haber desarrollado un importante
proceso de industrializacién generando en conjunto, en 1977, un 74% del
empleo y un 67% de la produccion nacional (Cuadro No. 5). Paralela mente
con la produccién fabril se ha desarrollado, en tales centros, una gran actividad
de los sectores de servicios y comercio que generan efectos multiplicativos
amplios sobre el crecimiento urbano. Este proceso provoca una serie de
economias externas y de aglomeracién que hacen de dichas ciudades centros
de atraccion para la poblacién y la nueva inversion.

Cuadro No., 4

IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS CENTROS URBANOS
{NGmero de Municipios, Poblacion Urbana, Poblaci6én Total), 1973

Centros  Urbanos Poblacion Urbana Poblacién Urbana

Categoria Namero ©jo con respec- Poblacibn Poblacion Urbana Poblacién Total pafs

to al pais Urbana Total olo

ojo

Mayores 4 0.4 5.978.243 44.1 26.3
Intermedios 7 Q.7 1.743.343 12.9 7.7
Menores 481 5.0 2.399.8438 17.7 10.5
Subtotal
ciudades 10 7.3 10.121.429 T4.1 44.4
Total pais 958 10.0 13.549.935 100.0 100.0

FUENTE: Cilculces del DNP con base en las cifras censales del DANE.

1. Se excluyeron logs 11 municipios que forman parte de las dreas metropolitanas.

El proceso de desarrollo industrial, sin embargo, no ha sido homogéneo en
estas ciudades, destacandose el papel de Bogotd por su participacién creciente
en la produccion industrial y el grado de diversificacién alcanzado en la misma.
Medellin, por su parte, ha integrado las empresas incorporadas a la
manufactura textil tales como fibras sintéticas, barnices, tintas, etc. La
industria de Cali presenta alto grado de concentracién en la produccion
quimica, la industria de papel y cartén y el procesamiento de la cafa.

155 para efectos del diagndstico se incluyen 70 centros urbanos (aquellos con poblacién urbana mayor de
20.000 habitantes) cuya participacidon en la poblacion total urbana del pais es de 74.7%.



Barranquilla aglomera buena parte de la industria metdlica (con base en
metales no ferrosos) y parte de la industria quimica y de alimentos.

Cuadro No. b
DISTRIBUCION DE LA ACTIVIDAD INDUSTRIAL EN ALGUNOS CENTROS
URBANOS PRINCIPALES

1971 - 19797
Valor
Areas Metropolitanas Empleo Produccion Agregado
1971 1977 1971 1977 1971 1977

1. Bogota, D.E. -+ Soacha 27.9 30.0 26.1 26.5 23.6 24.4
2. Medellin + Valle de

Aburra 24.2 23.4 21.7 20.0 24.9 21 .6
3. Cali + Yumbo 12.3 12.3 14.3 12.4. 16.1 13.6
4. Barranquilla + Soledad B.6 7.9 7.7 8.1 7.5 6.6
5. Bucaramanga 1+ Girdn

+ Floridablanca 2.5 2.7 1.8 2.1 2.3 2.0
6. Cartagena 1.9 1.7 3.9 5.1 4.1 6.7
7. Pereira + Santa Rosa

-+ Dosquebradas 2.6 2.4 2.1 2.0 1.9 1.7
8. Manizales + Villamaria 2.0 1.9 2.0 1.6 2.2 1.4

Resto del pais 18.0 17.7 20.3 22.3 18.4 23.1

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000

FUENTE: DANE, Censos Anuales Manufactureros.

El tamafio alcanzado por los conglomerados poblacionales de Bogota, Medellin,
Cali y Barranquilla ha jugado un papel importante en su proceso de
industrializacidon, pues permite la generacién de economias de localizacién y
aglomeracion, cuya existencia ha sido determinante pan el funcionamiento
eficiente de algunas actividades industriales que, de otra manera, no habrian
podido instalarse en el pais. Por otra parte, ese tamafio ha hecho que se
generen economias de urbanizacién, las que han permitido dotar de servicios,
infraestructura y empleo a un considerable porcentaje de poblacién, con un
nivel que solo es posible en las grandes ciudades.

Al lado de tales beneficios, no cabe duda que la aglomeraciéon genera, también,
serios inconvenientes cuya importancia tiende a crecer a medida que el
tamafo de la ciudad aumenta. Tales inconvenientes son ya apreciables en
Bogotd, Medellin y, en menor proporcién, en Cali y Barranquilla, donde las mas
importantes deseconomias para mantener estandares minimos de habitabilidad
se manifiestan en el aumento de los costos de inversién y operacién para
proveer los servicios publicos y en el deterioro del medio ambiente, tanto
desde el punto de vista fisico-espacial como socioeconémico.

Un examen de las condiciones fisicas de los centros mayores muestra que, de
continuar las tendencias actuales de crecimiento de su area desarrollada,



Bogotd, Medellin y Cali extenderan en mas de dos veces su area actual para el
ano 2000, mientras que la extensidn de Barranquilla aumentara el equivalen te
a la mitad de su presente area. Los costos de provisién de servicios publicos en
areas tan extensas y la urbanizacidon de zonas con gran potencialidad para la
explotacion agricola, relievan la necesidad de disponer de una legislacion sobre
ordenamiento urbano y de fortalecer las entidades encargadas de dirigir dicho
ordenamiento.

Se observa, ademas, que las cuatro grandes ciudades con sus respectivas
zonas de influencia han experimentado un desordenado proceso de ocupacién
en lo que se refiere a la localizacién de actividades, lo cual se debe en parte a
la es casa aplicacidon de las normas que controlan el uso del suelo urbano. Por
otro lado, la paulatina saturacion del area desarrollada y el elevado costo de la
tierra, han obligado al uso intensivo de la misma; sin embargo, no se ha
logrado un control efectivo sobre la extensién del perimetro urbano.

En lo que respecta al mercado habitacional puede decirse que estos centros no
han logrado satisfacer las necesidades de vivienda, debido a las barreras
provenientes especialmente de la incapacidad econdmica de los demandantes,
del incremento desmesurado de los precios de la edificacion y de la limitada
oferta de soluciones habitacionales para estratos medios y bajos. Todo ello
conduce a la constitucién de barrios subnormales®®® e inquilinatos como Unica
alternativa para la solucion del déficit de vivienda, que alcanzé la cifra de 398
mil unidades habitacionales para 1978 en las cuatro ciudades y que re
presenta alrededor del 60% del déficit total del pais. El inventario de Zonas
Subnormales elaborado por el ICT indica que alrededor del 10%, 15%, 30% vy
50% del area desarrollada de Bogotda, Medellin, Cali y Barranquilla,
respectivamente, presenta condiciones de subnormalidad y mas del 40% de
las familias han resuelto parcialmente su problema de vivienda a través de
urbanizaciones pintas y barrios de invasién. Unos y otros factores agudizan el
hacinamiento observado en varios sectores urbanos de la ciudad a la vez que
contribuyen al deterioro en la calidad de la vida de los grandes centros.

Otro aspecto importante para el bienestar de la poblacion es la disponibilidad
de zonas verdes recreacionales. Una dotacidn minima aceptable se estima en
10 m /hab., pero en la actualidad la dotacion existente consiste en pequefios
parques de caracter civico con deficientes equipamientos deportivos y con un
déficit para los cuatro centros que alcanza un promedio del 75% de la dotacién
minima, siendo Bogota la ciudad que posee el menor déficit (40%). El
problema radica no solo en la necesidad de areas verdes como tales, sino en la
carencia de espacios con funcién propiamente recreacional.

En lo atinente a la infraestructura mayor, como son las Centrales de Abastos y
las Terminales de Transporte, importantes no sélo por su relacion con el
sistema de distribucién de bienes y servicios, sino también por su papel en el

156 E| concepto de subnormalidad involucra barrios consolidados e incompletos que presentan una o varias de
las siguientes caracteristicas: carencia de algun servicio, viviendas en materiales no durables, zonas
inundables, areas de inquilinato, asentamientos piratas y de invasion.



ordenamiento de actividades afines dentro de las ciudades, puede apreciarse
gue en la mayoria de ellas existen serias deficiencias debido a la inadecuada
ubicacion y a la carencia de dotaciones y espacios minimos. Bogota, Medellin y
Cali disponen de Centrales de Abasto, cuya extensién es actualmente
insuficiente para las necesidades del mercado. De igual forma sucede con las
Terminales de Transporte pues, exceptuando la ciudad de Cali, las demas
poseen un servicio que no cubre las necesidades de dichos centros. En general
se considera que la carencia de espacios adecuados pan prestar este tipo de
ser vicios ha conducido a un alto grado de congestion vial y a un deterioro
progresivo de vastas zonas centrales que exigird un tratamiento de
rehabilitacion urbana. El acelerado proceso de urbanizacién ha excedido las
previsiones de las ciudades en materia de los servicios de transporte, dando
como resultado un sistema que opera con un alto nivel de ineficiencia. El
analisis de la localizacion relativa a los sitios de trabajo y de vivienda
conjuntamente con la extension progresiva de las ciudades y la necesaria
dotacion de infraestructura vial y de transporte, permite sefalar que el
continuo crecimiento de estos centros ha superado la capacidad de
movilizacién interna, creando cada vez mayores congestiones de transito en
las principales vias y haciendo mas costoso e incdmodo el traslado diario de los
habitantes. En los centros mayores como Bogotd y Medellin el transporte
urbano se ha desarrollado en forma casi espontanea, con primitivos sistemas
operacionales que inciden en el deterioro de los niveles de servicio. Lo anterior
explica el surgimiento de una demanda creciente de sistemas y administracion
mas eficientes que subsanen las deficiencias del actual sistema de transporte
publico urbano, excesivamente costoso en términos sociales, por su alto grado
de ineficiencia; el exceso de capacidad ocasiona altos costos de congestion,
haciéndose necesario un reordenamiento de las rutas en las ciudades y un
tratamiento especifico al transporte suburbano. Finalmente, estas ciudades
mayores, a raiz de las elevadas tasas de urbanizacién, han expandido sus
nucleos urbanos, envolviendo progresivamente dentro de su radio de accién a
otros municipios menores, generando problemas de planeacién que
trascienden las fronteras municipales y que exigen la con formacién de
unidades administrativas a nivel de areas metropolitanas, con el fin de
racionalizar el desarrollo interno y de suministrar mas eficientemente los
servicios publicos. Del diagnéstico de los problemas y potencialidades de los
centros mayores, surge la necesidad de establecer acciones para la
descentralizaciéon a fin de evitar los costos que ocasiona la concentracion
excesiva, estimulando el crecimiento de centros alternativos. Se desprende,
también, la urgencia de formular politicas que garanticen el crecimiento
ordenado de las ciudades basado en administraciones eficientes, acciones
conjuntas y coordinadas de las entidades responsables del desarrollo urbano y
programas concretos para la dotacion de infraestructura basica.

B. Centros intermedios (150.000 — 500.000 habitantes)
En este rango, de acuerdo con el tamafo poblacional, se encuentran las

ciudades de Bucaramanga, Cartagena, Pereira, Clcuta, Manizales, Ibagué y
Armenia. Estos centros, en especial los tres primeros, han mostrado una gran



capacidad para el impulso de la actividad manufacturera a pesar de tener,
hasta ahora, una participacion relativamente modesta en el producto industrial
del pais (Cuadro No. 5). Es posible identificar algunas industrias de especial
importancia en cada una de estas ciudades de acuerdo con su contribucion al
producto industrial a la vez que sefialar de manera general cdémo se ha venido
presentando el proceso: en Cartagena el desarrollo industrial en gran escala se
inicié con la refineria de petrdleo y una planta procesadora de cloro, soda
caustica y carbonato de sodio, aprovechando en ambos casos las facilidades
portuarias, lo que propicid el surgimiento de otras industrias conexas que se
han convertido en lideres de la industria quimica, colocando a Cartagena como
el segundo nucleo industrial de mayor productividad del pais. Bucaramanga
ocupa el quinto lugar en la generacién de empleo y el sexto en la produccién y
valor agregado industriales; su industria esta orientada hacia la producciéon de
bienes de consumo no durables y Uultimamente comienzan a tomar cierto
impulso algunas industrias productoras de bienes intermedios y de capital. Por
su parte, Pereira orienta su produccion hacia los bienes de consumo, donde
sobresalen los siguientes subsectores: prendas de vestir, bebidas, alimentos,
productos de cuero y papeles suaves. Este gran potencial industrial en
formaciéon demuestra las capacidades de dichos centros para contrarrestar la
tendencia hacia la primacia urbana y el gigantismo de las areas
metropolitanas; ademas con un mayor impulso de las ciudades intermedias es
posible la consolidacién de una malla urbana industrial que abastezca
eficientemente las diferentes regiones del pais. Sin embargo, es necesario
tener en cuenta que a pesar de experimentar rapidas tasas de urbanizacién, el
desarrollo de las ciudades intermedias no ha sido correctamente orientado,
debido a la ausencia de una adecuada planeacién urbana. Es asi como se
aprecia en algunos de estos centros una dispersion irracional de sus areas
desarrolladas, grandes aumentos en el costo de la prestacion de los servicios
publicos, utilizacién de tierras con vocacidon agricola, creacién de barrios
subnormales y creciente demanda de infraestructura vial y de transportes. Las
caracteristicas fisicas de las ciudades intermedias respecto al area desarrollada
manifiestan descensos en la intensidad de ocupacidn del suelo urbano,
ocasionados posiblemente por la ampliacion descontrolada del perimetro
urbano (excepcidon hecha de Cartagena, Ibagué y Pasto), mientras al interior
permanecen grandes espacios vacios con bajos niveles de edificacion. Si se
tienen en cuenta los limitantes fisicos para la expansion de los centros de
Bucaramanga, Pereira y Manizales es de esperarse que para los proximos anos
sus densidades se incrementen. El crecimiento espontaneo de estos centros se
manifiesta también en la relativa dispersiéon y desordenada ubicacién de los
locales comerciales y de servicios en las zonas centrales, desplazando la
vivienda existente y experimentando un proceso similar al desarrollado por los
grandes centros en sus primeras etapas de crecimiento urbano. Se hace
imperiosa la necesidad de ordenar el crecimiento de los centros inter medios a
fin de anticiparse a los costos que trae el desarrollo desordenado y espontaneo
de ciudades que, en el futuro, sin una planeacién adecuada, experimentarian
los costos de las deseconomias de las ciudades mayores. Ademas es necesario
estimular la actividad econémica en los sectores en los cuales los centros
intermedios presenten potencialidades para un crecimiento dindamico futuro.



C. Centros menores (20.000— 150.000 habitantes)

Este grupo comprende las capitales departamentales no incluidas en el grupo
de centros intermedios y 36 centros menores importantes. La actividad
manufacturera de estos centros solo es relevante en algunas zonas donde la
presencia de un recurso natural o la existencia de un mercado regional
importante han hecho necesario el establecimiento de industrias para su
aprovechamiento'®’. Es este el caso de algunas ciudades menores con
actividades econdmicas importantes de caracter agricola, ganadero, minero o
comercial en las cuales se verifica un cierto proceso de industrializacidon
aunque de menor magnitud con relacion al total de la industria nacional y a los
grupos de ciudades anteriormente mencionadas. Presentan como caracteristica
general un alto grado de especializacion hacia actividades artesanales de
fabricacion de alimentos y bebidas, con niveles de productividad muy bajos,
mercados regionales relativamente estrechos y un reducido radio de influencia.

Cuadro No. 6

CIUDADES MENORES
(20.000 — 150.000 hab.% )

Puerto Berrio 20.658 Riochacha 25.760
Rionegro 22,158 Maicao 24.879
Sabanalarga 26 . 952 Santa Marta 108.007
Arjona 20.710 Ciénaga 44 892
Carmen de Bolivar 26.029 El Banco 22 5856
Magangué 36.089 Villavicencio B7.076
Tunja 56.516 Pasto 127.811
Chiguinguira 23.178 Ipiales 34.765
Duitama 40.039 Tumaco 38.874
Sogamoso 50.698 Qcanha 40.3568
Chinchina 24.963 Pamplona 33.063
La Dorada 31.937 Barrancabermeja 88.7b4
Popayan 79.490 San Gil 22.076
Valledupar 97.066 Sincelejo 71.485
Agustin Codazzi 25.203 Armero 20.026
Monteria 98.897 Espinal 32.589
Cereté 20.774 Honda 22,104
Facatativa 28.646 Buenaventura 108.710
Fusagasugi 25.759 Buga T4.670
Girardot 60.860 Cartago 71.961
Zipaquira 34.077 Florida 24 520
Quibdao 28.984 Sevilla 33.307
Neiva 112.479 Tulua 86.104
Palmira 140.338 Zarzal 22.967

FUENTE: DANE, Ajustes censo de poblacién 1973,
1. Centros gque en 19738 tenian una poblacidn urbana superior a 20.000 hab. Se tom la poblacién de

la cabecera municipal ajustada v se exchayeron los municipios que forman parte del drea metropoli-
tana.

El desarrollo urbano de estos conglomerados en la mayoria de los casos no ha
estado sujeto a normas sobre ordenamiento urbano. De ahi que en la etapa
actual de transformacion en que se encuentran estas ciudades surjan una serie
de edificaciones y barrios que, al no estar enmarcados en un esquema urbano,
entorpecen el desarrollo fisico de la ciudad y propician su dispersion. Uno de

157 Tal es el caso de Barrancabermeja, la cual debe su dinamismo al aprovechamiento de sus yacimientos
petroliferos, ocupando un lugar destacado en la generacién de valor agregado pero cuya poblacién solo
alcanza alrededor de los 90.000 habitantes segun el censo de 1973.



los problemas mas sentidos por la poblacién de estos centros tiene que ver con
la dotacidon de servicios publicos de acueducto, alcantarillado y suministro de
energia, los cuales no solo presentan un alto déficit sino que se prestan en
forma deficiente por el mal estado de las redes existentes. Por otra parte, se
presentan dificultades en relacién con el uso de los espacios publicos y
peatonales y con el funcionamiento inadecuado de plazas de mercado y
mataderos. La escala de crecimiento de los centros menores exige, entonces,
una infraestructura que prevea y progresivamente se adapte a los volimenes
de la demanda. La solucion de tales problemas requerird una mayor
participacion regional en la asignacidén de la inversién publica nacional, un
mayor esfuerzo tributario de los municipios y una mas eficiente administracion
de los recursos.

4. FINANZAS PUBLICAS DEPARTAMENTALES Y MUNICIPALES

Dentro de la estructura departamental y municipal se considera de gran
relevancia el aspecto financiero, por el conjunto de implicaciones que de alli se
derivan para la prestacion de servicios publicos, los planes y proyectos de in
version, la dotacidn de servicios que se deben suministrar en forma colectiva vy,
en términos generales, el aumento en el bienestar de la poblacién. De alli la
importancia del fortalecimiento de las finanzas de estas entidades para una
mayor participacién de las regiones en la prestacidon de sus propios ser vicios y
la realizacién de proyectos emanados de su propia iniciativa. Un anélisis
comparativo de la estructura de los ingresos y los gastos departa mentales y
municipales con respecto a los del nivel nacional sefiala el alto grado de
centralizacién en el manejo de los Fondos Publicos, que se manifiesta en la
menor participacién de los niveles departamental y municipal en la recaudacion
de los ingresos, nivel que no alcanza a ser una tercera parte del gran total de
ingresos del sector publico. El andlisis confirma también la cada vez mayor
dependencia de los departamentos y municipios de los aportes del nivel
nacional y los recursos del crédito externo. Existe una tendencia hacia la
disminucion del esfuerzo tributario a partir de 1964, en tanto que crecen las
transferencias del Gobierno Nacional a una tasa promedio anual de 9.1%
durante 1964-76. A partir de 1975 se viene observando una acentuacién de la
dependencia de los departamentos y municipios, debida al aumento de los
recursos provenientes del situado fiscal para los sectores de educacién y salud
y a la cesién del impuesto a las ventas que establecié la reforma tributaria de
1974. A través del tiempo ha existido un grupo de departamentos que
recaudan la mayor proporcién de ingresos totales departamentales. Es asi
como Antioquia, Cundinamarca, Bogota, D.E., Valle y Santander, en su
conjunto, representaron el 59.2% de los ingresos totales en 1976 (Cuadro No.
7). Los recaudos en estos departamentos han tenido un buen ritmo de
crecimiento, el cual no se refleja en el total nacional en razén de las bajas
tasas del resto de los departamentos. Se observa que para los tres niveles
territoriales se ha experimentado una baja de las tasas de crecimiento en
términos reales, tanto de los ingresos como de los gastos (Cuadro No. 8),
siendo mas notorio el decrecimiento en el caso de los gastos de inversién. En
cuanto a los ingresos tributarios municipales cabe destacar que el Unico



renglén que crece a una tasa similar a la del PIB es el impuesto de industria y
comercio; los demas renglones (incluido el predial) mostraron tasas negativas.

Cuadro No. 7

INGRESOS DEPARTAMENTALES DEL SECTOR
CENTRAL ANO 1977
{Millones de pesos corrientes)

Departamento Total de Ingresos Distribucion © /o
1. Antioguia 3.578.6 28.8
2. Atlantico 274.9 2.2
3. Bolivar 538.8 4.3
4. Boyaca 375.1 3.0
5. Caldas 520.0 4.2
6. Cauca 302_8 2.4
7. Cesar 210.4 1.7
8. Choco 52.5 0.4
9. Cobrdoba 191.8 1.5

10, Cundinamarca 1.269.6 10.2

11. Guajira 203.1 1.6

12, Huila 349.5 2.8

13. Magdalena 170.3 1.4

14. Meta 233.0 1.9

156. Narino 248.6 2.0

16. MNorte de Santander 251.4 2.0

17. Quindio 273.5 2.2

18. Risaralda 359.7 2.9

19. Santander 522.3 4.2

20, Sucre 248.8 2.0

21. Tolima 616.7 5.0

22, Valle 1.642.0 13.2

TOTAL 12.433.4 100.0

FUENTE: Revista del Banco de la RepGblica ¥ cidlculos del DNP.

Con relacion a los principales ingresos del sector central municipal se pueden
observar fallas en su manejo administrativo y técnico. El impuesto predial
encuentra su principal limitacidon en el atraso permanente del catastro que
impide mantener actualizada |la base gravable. El impuesto de industria y
comercio ha sido aplicado por los municipios sin contar con una base gravable
homogénea. La contribucién por valorizacidon ha estado limitada, en la practica,
a obras publicas con efectos puramente locales. De otra parte, es necesario
mencionar los efectos negativos que sobre los ingresos reales municipales ha
tenido la situacién inflacionaria, especialmente en cuanto a los pagos por
valorizacion para los cuales existen plazos relativamente amplios. Otro de los
problemas que aquejan las finanzas publicas de las regiones y municipios es la
no coordinacion de las diferentes entidades encargadas de la ejecucion del
gasto publico tanto entre diferentes niveles territoriales (nacidn,
departamento, municipio) como a nivel territorial. En el nivel municipal la
iniciativa del gasto recae, en buena parte, en el sector descentralizado nacional
en detrimento de las autoridades eminentemente locales. Lo anterior sugiere la
imperiosa necesidad de tomar medidas tanto sobre la participacion vy
coordinaciéon de los diferentes niveles territoriales en la ejecucion del gasto
publico como sobre la eficiencia de la gestidn administrativa a nivel local y el
esfuerzo tributario de los municipios.



Cuadro No. 8

TASAS DE CRECIMIENTO DE LOS INGRESQOS Y GASTOS

REALES DEL GOBIERNO CENTRAL
1964 — 1976

Tasa de Tasa de Tasa de
Crecimiento Crecimiento Crecimiento
1964-1970 1971-1976 1964-1976
A, Ingresos totales 14.3 1.6 7.7
1. Ingresos corrientes 11.7 6.7 8.4
2. Ingresos de capital 21.8 —15.0 5.4
B. Gastos totales 9.0 — 2.1 4.0
1. Gastos corrientes 12.4 — 0.5 5.4
2. Servicio de la deuda 3.3 3.7 3.5
3. Inversitn 4.1 —13.0 2.2
TASAS DE CRECIMIENTO DE LOS INGRESOS Y GASTOS REALES
DEL SECTOR CENTRAL DE LOS DEPARTAMENTOS
1960 — 1976
Tasa de Crecimiento Tasa de Crecimiento
1960-1968 1971—1976
A, Ingresos Totales 3.4 — 1.7
1. Ingresos corrientes 3.4 — 2.6
2. Ingresos de capital 2.0 15.6
B. Gastos Totales 2.1 — 1.9
1. Gastos de funcionamiento 0.3 — 2.1
2. Gastos de inversidn 19.1 — 1.5
Continuacion Cuadro No. 8
TASAS DE CRECIMIENTO DE LOS INGRESOS ¥ GASTOS REALES
DEL SECTOR CENTRAL DE LOS MUNICIPIOS CAPITALES
1960 — 1976
Tasa de Crecimiento Tasa de Crecimiento
1960-1969 1970-1976
A. Ingresos Totales 10.4 1.7
1. Ingresos corrientes 11.3 1.3
2. Ingresos de capital 6.7 6.6
(1963 — 1969)
B. Gastos Totales 8.9 3.0
1. Gastos corrientes 7.3 3.9
2. Servicio de la deuda 3.4 9.1
3. Gastos de inversion 11.5 —10.9

FUENTE: FEDESARROLLO, Recopilacitn de las estadisticas de ingresos y gastos de los diferentes

niveles del sector piiblico 1960—1975, Bogota, 1975,



