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Facultad de Cienicas Econdmicas
Universidad de Cartagena

- Presente . {

H
. :
Apreciados sefiores i .

’ i

Respetuosamente doy afconocer a ustedes, gue por honrrosa delegacibn de

los egresados , Jairo ‘Rafael Cabrales Palencia y Jorge Luis Martinez -
Blanco, me desempeiié domo asesor y presidente del trabajo de Grado Titu-
lado "Deschntralizacién Econdmica y Autonomia Regional en Colombia " , -

y puedo dar testimonio del profesionalismo que le imprimieron al trabajo,
evidenciado en la cohérencia de sus conceptos y en la profundidad del ana- -

lisis critico de este tema de tanta vigencia , lo que lo habilita como

. un estudio que hace un aporte extraordinario a la gran dimensidn que a ni- -

vel nacional se ha venido dando en torno a tan candente tema.
5 ‘ ‘
Ly o )
Por lo anterior , conceptio que el trabajo reuné los requisitos para optar

- el titulo de Economista.

i

- : i
Cordialmente. '
’ ]

L

" PABLO SERPA ALVAREZ

Asesor y Presidente:
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tulada: DESCENTRALIZACION ECONOMICA Y AUTONOMIA REGIONAL EN COLOMBIA,
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INTRODUCCION
1

La Descentralizacidén Econdmica y Lz Autonéomia Regional es los Planes
i

" de Desarrollo en Colombia; es un tema de actualidad que tiene Lla ca

i B
pacidad de estar siempre vigente. :

3
: i
T e 1 : ~ .
Hemos podido darnos;cuenta que con el correr de Los afios las politi

cas gubernamentales'sé han propuesto con el animo de impulsar y fo
1

mentar el desarrollo econom1co y social de las distintas regiones

del pafs y lograr una descentral1zac1on econdmica y una autonom1a re
i :
gional. |
' :

Lo _— ‘s .
Para una mejor preantacién'eL tema tratado .L¢ hemos dividido en cin
co (5) capitulos, que reflejan las politicas.descentralistas y sus e

fectos en La economia del pais. En el primer capitulo trataremos as
H

pectos referentes a Los antecedentes histéricos de la actual proble

mat1ca reg1onal en el segundo manejaremos lo pertinente a la centra

Lizacién del poder manto pol1t1co como econdmico; el tercero hace én

1

fasis en los planes de desarrollo de Los ultimos cimea~. 'gobiernos

‘comprendidos entre‘19?0 y 1989 teniendo en cuenta las politicas des

centralistes de cada uno; el cuarto se refiere a las incidencias tan

to econdmicas como sociales de las politicas de descentral1zac1on e

\:-!‘é'a G s -

a -..'v»*’.‘ e == e 7' -‘:‘:-:‘: P .. T - w‘* ". 3 k; e = .. -. Cal M W
S i o i ARG e P TT B e R R T e S e G R R - M b AN
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condémicas como scciales de las politicas de descentralizacidén econd

ped .

-

mica y autonomia regional en Colombia; el quinto toca Lo relacionado

con las salidas a‘'la probltemitica regional, en este mismo capitulo,
, .

exponemos nuestras conclusiones y recomendaciones ante el tema que

H . :
ocupa la presente,investigacion.

.}.
Esperamos haber contribuido con un trabajo sencillo, pero completo,
i i

claro y ordenado 4l entendimiento de la problematica de la descentra T

i

lizacién econdmica y autonomia regional en Colombia.

Lol menan ot s a0
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0.1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Es una. realidad ihhegable que Colombia es un pais de regiones, pero

regiones con desarrollo desigual, que presentan enormes - disparidades

1

entre eLlas. Es tan marcado el desequilibrio gue en la d1str1buc1on

espacial Los aspectos econdmicos y sociales, la- concentracxon de ri

guezas se inclina hacia unos pocos departamentos como: Antioquia,Cun

dinamarca (incluyendo Bogotd), Vatle, los departamentos cafeteros ¥y

Atlantico que presentan los mayores {nqices de desarrollo econdmico ’

y social del pais%;solo los tres primeros sobrepasan el resto de la

1

nacién con una participacién en el PIB nacional de 57% donde solamen

El

te Bogotd participa con un 30%. Es en estos departamentos donde el

progreso, la industrializacién y la comunicacidén han unificado el es

tilo de vida de sus habitantes, mientras que la otra parte del terri

totio nacional que pertenece a las regiones periféricas o fronteri

i

zas no participan adecuadamente en el desarrollo y sus habitantes no

gozan de los priv&legioé\due éste otorga.

]
;

Con base en estos
i

i

] ’ s '3 !
¢ Han contribuido

¢criterios nos planteamos el siguiente interrogante:

tas politicas de descentralizacidn econdmica y au

. - ! " ) .. ’ . s
tonomia regional al desarrollo socio-economico de las distintas re
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U.g:' DEL.IMITACION DEL PROBLEMA

0.2.1. DELIMITACION FORMAL

‘
!
H

0.2.1.1. En el Tiempo.

’ !

i

)
En el presente trabajo hemos escogido el periodo comprendido entre

1970 y 1989.

0.2.1.2. En el Eskac{o.

i
! - .

EL &rea geografica que cubre nuestra investigacidn tiene como espa
; . : ;

cio el territorio de la Republica de Colombia.
i

" 0.2.2. DELIMITACION MATERIAL

~.

0.2.2.1. Variable Dependiente

}
Mejoramiento del ingreso percdpita de las distintas regiones de Co
lombia. ‘ :

|

0.2.2.2. Variable Independiente

|

-La Reforma Social Aérarié, el Programa de Desarrollo Integrado y las
- ! .

RN PP




Corporaciones Autdnomas de Pesarrollo Regional,
1 .

+

0.3. OBJETIVOS DE!LA INVESTIGACION

-

0.3.1. OBJETIVOS GENERALES

Hacer un anétisis;evaluativo de las pol{ticas descentralistas en los

altimos afios, debido al auge que han tenido las legislaciones en tor

“no a la cuestién regional.

|
- _
0.3.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS
{

Mostrar algunas caracteristicas del por qué ha existido La problemd

LY

!
tica regional.
!
i

, . ‘ )
Comprobar si las politicas descentralistas descritas en los planes

A .
de desarrollo,en el periodo de 1970 al 1989,han sido ejecutadas. -
i

i

Examinar en que medidas las politicas descentralistas han incidido
P .
e

) A s . . . .
en el desarrollo econémico y social de la sociedad colombiana.

o _
Aportar elementos, que sirvan de pautas en el planteamiento de posi

. . N . H . . . ) .
bles soluciones eponém1cas y sociales a la cuestidén regional.

[l

1

0.4. IMPORTANCIA:

i et ek A S 5 A 5
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- A través .de los afios de estudio en la universidad, este tema ha des

pertado nuestro interés de conocer las profundidades y'fomentar mi

croacciones tendientes a materializar las propuestas de un verdadero
desarrollo regional en el pais. Ademas porque tiene La capacidad de

estar siempre vig?nte y que en Los Ultimos cuatro gobiernos se ha de

il

batido mucho.

i
También. consideramos que no es posible el desarrollo econdmico o La

i

estabilidad politica, si el desarrollo es sélo para unas cuantas re

giones y La mayoria no participa con todas en las decisiones de un

. é
futuro comin. ot

—_ i

H
Sera una investigacion de mucha utilidad no sélo porque mostrara Lo

gue ha sido el prdceso de descentralizacidn econdmica y autonomia re
: i

gional en los Gltimos cuatro gobiernos; sino también porque servira
i ,

a los particulares y funcionarios plblicos y privados como fuente bi
1 ’ : :

bliogrdfica; a Las corporaciones autdénomas y regionales, como orga

nismos de planeacién y ejecucidén.de programas y proyectos en ta re
gidén donde se crean.

i

1

0.5  FORMULACION bE HIPOTESIS

0.5.1. HIPOTESIS GENERAL

i

Las politicas de descentralizacidn econdmica y autonomia regional en
1 : :

los diferentes planes de desarrollo econdmico y social han contribui

PR SRR E T s e et e e e R
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i
i

do con el desarroLLo soc1o-econém1co de las regiones colombianas y

v

el pais en geneba[. _ L
; _ \

. "!‘hU”F‘um‘nSH--n) it e [ FRINLA VL7 e ; .

J Eaikiipfecs UWmversitaria S

0.5.2. HIPOTESIS DE TRABAJO S f L nrer de Medrid J
- | \ ; e

j
f
La Reforma Social Agraria, el Programa de Desarrollo Integrado y las

Corporaciones Autdnomas de Desarrollo Regional, han incidido enlel

. a
mejoramiento del ingreso percépita de las distintas regiones.

!
0.6. OPERACIONALIZACION DE HIPOTESIS
]

e ;
i

0.6.1. DEFINICIONES CONCEPTUALES

t
i
i
;

Planes de Desarrollo: Materializacidn escr1ta que indica que las ac

:
ciones siStemétjcas, coordinadas y consistentes, se pueden implemen

} -t .- » »
tar con el propdsito de realizar una serie de metas y objetivos :en. .
: . | . . . : .
un tiempo dado y a un costo minimo encaminado al desarrollo de un pa

H

i

. B : ]

is.
!
H
H
Politicas de De?centra[izacién: Conjunto de medidas destinadas a con

seguir el desarrollo equilibrado de las regiones, para la distribu

I

. €i6n mas adecuada de las poblaciones y actividades.

i
|
o : . ] :
Desarrollo Socio-econdmico: Proceso a través del cual se aumenta el.:
’ L - i - - - - -
PIB percipita de un pais o el ingreso, asi como.también el mejoramien
i B : ¥
: -

ol N . ) . .
to de las cond1p1ones—socwales de ta poblacién con incrementos conti. .

nuos .

e e e s i b i e T



Nivel de vida: Consiste en el mejonamiento del ingreso real familiar,

i

decrecimiento de ‘Las tasa de mortalidad y mejoramiento de lLos nive
t . :

les de salud, reduccidén progresiva de Las enfermedades infantiles, me ' .

L joria de la nutricidn, reduccién del analfabetismo, reduccién de Las

! .
tasas de desocupacidn, reduccidn de las condiciones de hacinamientos
urbanos, aumentoidel producto interno bruto percdpita.

i

o
Desarrollo Integral: Abarca no solo el crecimiento econdmico sino
]

también Lo cultural, social y politico de la comunidad es decir, el
, .

progreso en todas sus manifestaciones.

b ! '

! ' k! i
Politicas Econdmicas: Conjunto de medidas y acciones llevadas a cabo

I ' ) 1

[ por el Estado para fomentar, regular, modificar,restringir o prohibir -
1l | | .
] determinadas actividades econdmicas también para optar entre ohijeti

| ' ro ) Lo J
vos econdmicos agternat1vos y luego elegir Llos medios o instrumentos s
mas aptos para alcanzarlos.

[ o

) ! : i

Desarrollo RuralilhtEQradb: Es una politica de desarrollo rural cuyo

soporte principa[ es el fomento de la produccién agropecuaria en el

sector de.pequefios productores; enfatizando las acciones de.desarro

—_— e —

Llo de ta produccidn con el crédito, la capacitacion y la asistencia

técnica para progucir impacto en la economia del pais, por la via de

ofrecer una mayor oferta de alimentos y garantizai una mayor demanda

' de bienes y servicios de los sectores campesinos, que han elevado su
; ;

ingreso y por tanto su capacidad de consumo.

I .
1 T f

b Fondo dé Financiamiento: Mecanismo financiero de fomento a proyectos

ol 3
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-
i

de inversién paré el desarrollo, {mportante para estimular las acti

vidades econdémicas y social®s de una regidn o pafis.

0.6.2. DEFINICI?NES OPERATIVAS

VARIABLES GENERALES

Mejoramiento en el

nivel de desarrollo

]
]

i

socio-econdmico.;

.

VARIABLES INTERMEDIAS.

Educacidn

Salud

Servicios Publicos

L R e L SRR e

INDICADORES

Tasa de Analfa

betismo,

Tasa de escola '

ridad, Tasa de
desercidn Esco
Lar, Politicas
Educativas del

Gobierno.

Tasa de Natali
dad, Mortalidad,
médicos percdpi

tas.

Acueducto, Alcan L‘
tarillado, Ener !
gia Eléctrica vy
demds Servicios

Publicos.



VARIABLES GENERALES

|
Politica de Descen.

tralizacidén Eccnd

mica y Autonomia

Regional.

i

VARIABLES INTERMEDIAS

Empleo’

Crecimiento Econdmico

Leyes, decretos del
legislativo, y el
ejecutivo en materia

econdmica.

10
INDICADORES

Tasa de desem
pleo, de subem
pleo, P.E.A.,

P.E.I.

Ingreso Percapi
ta, Tasa de Pro..
ductividad, Ni
veles de Produ
ccién General y
percépita, Nive
les.de Consumo,

Tasa de Inversién.

Proporcidn del-
IVA, a los muni
cipios. Presu
puesto de ingre
50S y egresos
de los munici

pios.



o - R

VARIABLES GENERALES VARIABLES INTERMEDIAS INDICADORES

] .

i

i R
Planes Nacionales.de. Planes Regionales de Diagndésticos, Me
Desarrollo : Desarrollo. _ tas y objetivos,

Formulacidn, Eje
cucidn, Evalua -
cién y Control

de los plahes.

Recursos Fiancieros Fondo de Financia Rentas Basicas.

= miento Regional : Otros Ingresos y
Egresos de los

Municipios.

0.7. MARCO TEORICQ
f

. La cuestién regional dista mucho de ser nueva. En el caso colombiano .

se expresa desde el proceso de formacidn del Estado, en torno a - las
discusiones entre;el centralismo y.Los finalmehte derrotadés federa
listas, a lo Largo del siglo XIX, en un plano explicitamente polifi
co institucional.:Mas adelante, durante.Las primeras décadas del pre
sente siglo, desp@és de consolidado el régimen centralista, la cues
tién-regional'piefde.vigencia, para saltar de nuevo al primer plano
de las preocupaciones, a partir de 1954, con la creacion de la Corpo

racién Regional del Valle del Cauca, esta Qez enfocado desde el pun

to de vista técnico-econdmico.

1
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- En Colombia el primer esbozo de una politica territorial de cardcter

global, no plenamente explicita pero si claramente jdentificable,sur

ge con la década de los sesenta cuando frente a la propuesta del pro
- o, : : . .,

fesosg Lauchlin Cuqr1e gue propugnaba por la urbanizacidén acelerada

del pais como estrétegia para absorber el desempleo de las zonas ru

rales; el gobierno 'opté por una alternativa diferente, manifiesta en

el plan de besarrollo Econdmico y Social (1960-1971).

Al comenzar la década de los sesenta Los rasgos esenciales de la de

sigualdad regional contindan sin sensibles modificaciones. Pero,fren

i

te a esta situacidon, que no es otra que la consolidacidn y profundi

zacion de las caracteristicas gue ha asumido'y exigido nuestro desa
1

: ' R . . . S
rrollo en Los ultimos decenios, pareciera como si empezara a dibujar

sé un_entendimiento!diferente que reconoce las desigualdades regiona
| .

les, no como algo anormal o patolégico, sino como ingredientes conse
. _ |-

cuencias obvias del!desarrotlo y de los movimientos poblacionales.
i
1 N -
. i ’
Frente al desarrollo desigual o heterogeneidad de las regiones se
1

han podido verifiqaf posturas diversas, hay quienes plantean que pa
ra superar los prob[emas que ocasidné el crecimiento desigual de las
"
regiones se debe utilizar el mecanismo de la teoria de los "Polos de
Crecimiento“. Este €s un mecanismo. de expansidn interna; segun sus
|
autores el polo de crecimiento debe su emplazamiento, en una region
a una industria imbartante generadera de crecimiento. Esta atraera a

otras vinculadas a ella, junto con las que proveen de insumo.

23
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por otra parte el anidlisis marxista sobre la transferencia de un ex
cedente o plusvalia del trabajador al capitélista en funcidn de las
relaciones de producc}én capitalista, ha sido extendido al analisis
tefritorial, de tal %qrma que centra La atencidén en la extraccion de
un excedente pbr phrte de ciertos-espacios econémicbs dominantes a
P .
otros dominados, a%través de mecanismos de "intercambio Desigual" ,
el cual tiene lugar cuando el intercambio de mercancias se realiza

:

entre regiones con niveles difebentes'de salarios o de composicidn
organica del capifal segun la ley del valor dé Marx y la formacidn
de precibs que esta implicita.
!
La dohinacién ejedcidad en esta forma implicaria una serie de defor
maciones en La*esfructura econdmica y_eSpaciaL de los paises (regio
nes) capitalistas dominados (periferia) y explicaria el desigual de
i . .

sarrollo territorial a nivel internacional e interregional.

]
.

La cuestidn regional ha ido adguiriendo en los Gltimos afios una ma

!

‘yor importancia en los planes nacionales, desarrollo econémico y so

i

cial del pais, esiasi como el Plan de Desarrollo (1971-1974) marcé

el triunfo de La fesis basica del profesor Lauchtin Currie, guien

i

propugnaba por la 'urbanizacién acelerada del pais para absorber el

subempleo reinanté en las zonas rurales.’

+

¥

En el periodo 1974-1978, se podria sefialar como la etapa de consoli
dacidén de la planificacion a escala regional; por una parte se esta

blecié una clara y definida politica territorial a nivel interregio

o i i ? AR e i amonhe s B s L s
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nat, y por .otra parte se abrieron paso a la elaboracidn de planes de

partamentales y regionales.

-
En 1978-1982, esta tendeéncia continda y se introdujeron nuevos meca
nismos gque posib%litaron alguna coordinacidn de Los institutos des
s5e

centralizados por parte de los departamentos de La planeacién,

crearon los Consejos Departamentales de Planeacidén se fomentaron las

Corporaciones Auténomas de Desarrollo Regional.

bentro del contexto .de las politicas formuladas en el Plan Nacional

del periodo 198371986 "cambio con Equidad'" se puede observar una ga

ma de Leyes‘qué trataron de configurar una politica global y coheren -

terde_deécéntralizacién econdmica y politica. En el campo politico
podemos observarfla eleccién popular de alcaldes, en Lo referente a

) . N . .
La dimensién econdmica, el avance también fue importante. En pramer

Lugar se logrd incrementar de manera apreciable el monto de recursos

de todas las entidades subnacionates, tanto en los tributos como en

i
Las transferencias.

Para el presente andlisis es importante tener claridad entre dos fac

tores estructurales de desarrollo departamental; uno que se refiere

al desequilibrio regional en el desarrollo econdmico y otro gue indi
i . .

mis

ca el desequilibrio en el nivel de vida de la gente al interior

mo de la regidn, es decir, el factor social.

s § B s el ."',:“ = :‘.. " o v -
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0.8. METODOLOGIA !
H

i

En esta investigacidn utilizaremos el método descriptivo comparativo.:

]

i
EL disefio de La investigacién es meramente bibliogrdfico permitiéndo

3 -
nos conocer aspectos histdricos y actuales de las diferentes situa
ciones gue tienen que ver con el tema que nos ocupa. Por ello este

trabajo sera desarrollado a través de fuentes secundarias por medio

|

de la lectura activa de libros, documentos, folletos, tesis y revis

i
tas especializadas sobre el tema.
i

L

Para una mejor claridad estadisticas emplearemos graficas y tablas,
_ . i g
facilitando La cuaqtificacidn de la informacidn obtenida en el trans

H
. »! s s
curso de la investigacton.

i
.
'

1

T R B ey i

'if 26



—— e e S e e o — —

e

e T
PCITERSINAD 2 :
TFOIVERSGE No . .
gibhigteca Unwersﬂaﬂ_;
; . noer N ?dfiﬂ%
grnFRTEs

e

de

1.  COLOMBIA, UN PAIS DE REGIONES
- 1 : -
_ i
Desde la conquista.los patrones de poblamiento del territorio colom

biano llevaron a uﬁa distribucién de los habitantes del pais en gru
H

pos relativamente ?islados. Los nlcleos poblacionales se formarcn
y desarrollaron motivados pof diversas circunstancias tanto de or
den econdmico comoigeogréfico. Durante el siglo XIX podrian distin

H
guirse cinco grandes regiones mis o menos bien delimitadas desde el

: i ‘
_punto de vista de Ea distribucidn poblacional:

B

.
La Costa AtLénticaicuyos principales centros eran Cartagena, Santa

f

‘
3

Marta y Mompdx.

{

La regidn det Cauca, asiento de la economia esclavista y de la pro’

_ f
duccidén de oro en &as minas del Chocd y del Pacjfico, en La cual el

S
centro urbano mds importante era Popayan.

I
i
i
'

La regién de Boyacd y Cundinamarca y en razdén de su integracion eco

. 1 . .
némica con eltas Tolima, cuyo centros urbanos mds importantes eran
1 .

Bogotd y Tunja. ]

[N
! .
La regidn Oriental, asiento de la economia tabacalera con :centros

t
i
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i

importantes como Socorro y la region antioguefia. Cada una de . -estas

. . L ’ . - ) .
regiones eran en buena parte autarquica, con un intercambio comer
cial bastante reducido entre si y con una migracidn interregional i

gualmente baja.

Actualmente folombﬁ;, como consecuencia de la variada topografia, de
las diferentes conbiciones climdticas, de las variébte disposi&ién
de los recursos na%urales, de los diferentes grados de desarrollo e
conémico y la distribucién de la.poblacién, puede dividirse en seis

grandes regiones: ¢

i

1

a) Regién Caribe.;Comprende La parte septentrional del pais Limita
da por el norte y beste con el Mar Caribe, al sur por las dltimas es
tribéciones de laS?cordiLLeras. Administrativamente corresponde a
los departamentos he la Guajira, Magdalena, Atlantico, Bolivar, Su

cre, Cdrdoba, partb del Cesar, Antioguia y Chocé.

b)‘Regién del Pacifico. Comprende lLa franja occidental del pais bor
deando lLa Costa Pacifica. La jurisdiccidn administrativa se rreparte

entre los departamgntos del Chocd, Valle del Cauca, Cauca y Narifo:

c) Regidn Andina. hbarca Las tres cordilleras que cruzan el “territo

rio colombiano. Es'esta la regidén de Colombia mis valiosa y rica don
1

de se desarrolla La mayoria de las actividades econdmicas y cultura
les del pais. EL territorio corresponde a los departamentos de Nari
fio, Cauca, Valle del Cauca, Chocé, Antioquia, Risaralda, Caldas,Quin

dio, Tolima, Cundinamarca, Boyacd, Santander, Norte de Santander ,Hui

| :2%
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la, Meta y Cesar y las intendengias,de Arauca, Casanares, Caquetd vy

Putumayo.

d) Regidn Amazdnica. Se sitda en La parte suroriental del pafs. EL
territorio corresponde al departamento del Caquetd, Intendencia del

Putumayo y las Comisarias de Amazonas, Vaupés y Guainia.

~€) Regidn de los Llanos Orientales. Llamada también Orinoguia colom

biana. &l ferritorio;de'esta regién pertenece al departamento del Me
ta, las intendencias:de Arauﬁa y Casanares y. Las Comisarias del Vi
chada, Guainia y Gua;iare.

l
f) Regidn Insular de;San_Andrés y Providencia. Estd formado por el
Arghipiélago de este;nombre diseminado en el Mar Caribe a unos - 700
kildmetros de la cos%é norte del pa1§ ylformado por las Isias:de San

Andrés, Providencia, Santa Catalina; los Bancos, Alicia, Quitasuefio,
'

Serrana vy Sérranitla; el Bajo Nuevo y una serie de cayos entre los .

i

gue scbresalen los Llamados Roncador y Albaricogue.

3

1.1.  ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA PROBLEMATICA REGIONAL ACTUAL.

En el caso colombiané la ﬁuestién regional se expresa desde el proce
so de formacién del ﬁstado, en torno a Lla discusidn entre el centra
lismo y federalismo, confundidos con frecuencia con la descentraliza
€jén, habiendo sido tan solo un antagonismo que dié lugar a la lucha

de dos bandos irreconciliables, gue pugnaban por imponer sus - puntos

R e R o NG o e
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de vista; el fedér?tista, que abogaba por imi;ar Los modelos politi

cos de Norteamérica y el centralista que aspiraba a un gobierno fuer

te y centralizado para evitar la caida de la naciente repiblica.

i

1

EL desarrollo regional desigual tiene sus raices mas profundas en La

propia fase colonial de nuestra sociedad. La Conquista espafiola vin

culd de manera desigual a las regiones colombianas segun sus caracte

risticas econdmicas, demogrificas y geograficas. Las regiones tuvie
ron escasos vinculos entre si motivados en buena medida por las difi

cultades que la geografia imponia a las comunicaciones.

Histéricamehte nuestro pais ha sido un claro ejemplo de centralismo,
lo fue desde la época colonial, cuando el conquistador, obsesionadoe
por La ilusién de:"EL Dorado", concentrd sus actividades en las re
giones gue poseia& La riqueza'oﬁulta,_abandonando el resto del pais

a su propia suertq. A Lo largo de la administracién colonial se man

tuvo sin interrupcién el régimen centralista en forma tal, que, sélo

- dos ciudades, Bogotd y Cartagena tenian el control de la decisidn vy

direccién de Los asuntos politicos, administrativos y religiosos.

Fue sélo hasta 1831, cuando el gobierno central dejé en manos de Las
provincias su prop1o desarrollo pero tat determinacidn dio Lugar ca
permanentes conftictos y a enfrentémientos militares ocasionados por

la inmadurez politica de nuestros dirigentes. Como reaccion a este
¢

estado de cosas, en 1886 el presidente Ninez instaurd la férmula de

3

"centralizacidn politica y descentralizacion administrativa", férmu

St e b D it F o - . e R
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La que sélo se cumplié en su primera parte, mientras el pais ha espe
rado por cerca de un siglo el cumplimiento y aplicacidn del segundo.

término de La proposicidn o sea la descentralizacidén administrativa.
. i

i
EL capitalismo en el presente siglo ha establecido una relacién mas

estrecha entre las ﬁistintas regiones,desprendidas entre otras cau
sas de la aplicaciéh y desarrollo de las redes de comunicacidén  que
sirvié de base a la unificacién del mercado interior. No obstante Lo
énterior; las diferencias regionales y los niveles desiguales de de

sarrcollo no han des?ﬁarecido , sino que han asumido nuevas formas.
"

Como ha sido sefalado, el capitalismo de estos paises, no fue el re
sultado de una émpp%a y profunda evoLuciéé internas de sus formas de
produccion, que fueja_su vez la base del desarrollo capitalista ‘en
las sociedades metrépoLitanas (Europa y Estados Unidos), en ddﬁde el
dominio de las relaéiones capitalistas fue Logrado mediante una lar
ga evolucién-transférmacidn radical de las viejas formas de produ

’ 1
ccidn y de la expansién de las fuerzas productivas. En cambio, las

sociedades periféricas y dependientes, el proceso de conformacidn del
*‘ .

capitalismo fue dirigido y orientado sin un desarrollo amplio de las
i F

fuerzas productivas'sino de acuerdo principalmente con los intereses,

exigencias y conveniencias de los paises imperialistas, ya dominantes

_en el mercado mundial.

¢

Aconteciendo que en. formaciones sociales en las cuales se insertan

tecnologfas del més;etevado nivel de desarrollo, presentes en los sec



a Los intereses de la burguesia nativa interesada en rapido desarro-
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tores econdmicos para los cuales hay ya un mercado mas o menos desa “?“hu.

+

rrotlado, las cuales tiene gue coexistir con formas de produccion a

trasados y con técnicas de muy bajd rendimiento. Como un ejemplo te

: ) i
nemos las formas parcelarias de produccidn.

i
Estos fendmenos se han Ligado a tos intereses del capitalismo inter

nacional en Lo relaciconado con la Localizacién de sus inversiones;
o

LLo de.los -procesos de.acumulacion y valorizacidn capitatista.

1
1

1.1.1. La Independencia y los Problemas Regionales.

La realidad regional se puede observar en Los movimientos previos a

la declarac1ém de 1ndependenc1a siendo el de mayor envergadura el
de los comuneros en ta regidn ‘central oriental del pais (San Gil,

Socorro, etc.); a céusa de Los elevados impuestos. realistas y el
1

maltrato a Los nativos.

1
i
1
.

La independencia tiene también una cieéta tocalizacidn geografica no
sdlo por los escenﬁrios principales de confrontacion sino por _Las
fuertes raices que;unian al ejército libertador con las regiones cen -
tro-or1entales del pafs. EL peso de las regiones marca su impronta a |
la propia acta de decLarac16n de independencia. D1cha acta (18103, ‘

1.
v

respondiendo a las ‘exigencias de autonomia regional, proclama solem o

,
nemente la forma federativa como organizacidn institucional del nue

vo estado. Este federalismo responde a las exigencias de fuertes in

T L
tereses locales y regionates y a ta ausencia de mecanismos reales de

wEARE 0 Lt s E L e WE. s ey e b e e L s ARl T
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¢
Eduardo Santa -sefiala el marcado sabor localista del movimiento emaci

EH

pador asi: '"De igual manera cabildos de Cartégena, Pamplona, El Soco

"rro, Santa Marta, Néiva, Mompds, Mariquita, Antioquia y muchos otros,

1

Llevantaron su voz para pedir la constitucidn de juntas de gobiernos

autdénomos, para disponer y aprisionar Los gobernantes locales". Como

respuesta a las dif?cultades desprendidas del sabor marcadamente Lo

calista y regionaliéta‘vivido durante la gesta emacipadora, la cons

titucion de 1821, procede a la organizacidon de La Gran Colombia bajo

un régimen centralista que en la préctica desconocid algunas de Las

§

caracte}isticas de;prendidas del moQimiento social de independencia.

EL mantenimieﬁto de ‘un régimen centralista como el ordenado por la

constitucidn de 182%, era poco menos que imposible. La inexistencia
j , :

de adecuados mediosde comunicacidn, la diversidad de intereses y de

necesidades localesé las aspiraciones de los caudillos militares que
habian-secundado alfLibertédor y que mantenian fuertes nexos con las
castas dominantes Lécates; todas éstas realidades que pesaban muého
mas gue la grande uﬁidéd nacional ae una nacidn no existente realmen
te, sino apenas en Qias de constitucién. Los-resuttados no fueron los

|

sefalados por Bolivar sino todo Lo contrario: la separacidn de Vene
|

zuela y Ecuador y la crisis del régimen centralista que arrastré has : .

!
ta con el propio jefe indiscutible de la rebelidon de lLas colonias con

tra el amo espanol.
i
1

Estas realidades sirven de base a la constitucién de 1832 que se edi
i

ficé sobre las ruinas de la Gran Colombia. Dicha €arta Magna modifi

S i e e m e g e ti Coan e RS .
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cd algunos excesos cgntralistas: divididé al pais en cantones, provin
cias y distritos parroguiales y facultd a las cdmaras provinciales

1

para ejercer funciones politicas y administrativas relacionadas con
la elaboracidn de lLos presupuestos provinciales y con el nombramieﬁ
to de las autoridades judiciales.

;
La constitucidn de f843 en cambio edificaba sobre la vistoria del go

bierno central que derrotdé militarmente a las oligarquias regionales,
!

restaurd aLgunas‘de?Las medidas y normas centralistas ensayadas va

sin mucho éxito durante la vigencia de la constitucidn de 1821. Las

~

autoridades regionales disminuyeron y con ellas se vid afectada la

!
autoridad de los organismos legislativos locales y regionales.
!

1.1.2. - ElL Federalismo a mediados :det Siglo XIX.

'
H
*

i

3

Las caracteristicas econdmicas y sociales de las colonias se mantuvie

ron en Colombia hasta mediados det siglo XIX. Las reformas emprendidas‘

{

durante la llamada ?Re&otucién Industrial” reLacionadas con La propie
dad de la tierra, el régimen escLaQista y el sistema de impuestos; mo
dificarcn significafivamente la sociedad colombiana en sds aspectos e
conom1cos, sociales.y politicos. Se promuLgaron Las leyes relativas a
La abolicién de la esclav1tud y a la d1soluc1on de los resguardos in

digenas, con lo cua} se Liberd parte muy Jimportante de la fuerza de

trabajo; se eliminé el monopolio estatal det tabaco, se dié via Llibre

a Lla comercializacion de La tierra y se implantd la politica del Li

bre cambio. Mediante ta Ley 20 de 1850 se cedid a las proQincias algu

3
{
!
+
H
1
i
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nos impuestos percibidos por el Estado central y se confirié a las au
toridades locales p?testad para abdlir Las caréas tributarias gue se

consideraban innecesarias.

1
H

i

Las medidas_tomadaslbajo la administracidn de José Hitario Lépez no

solo establecieron una doctrina econdmica sino que contribuyeron a
. i )
fortalecer el poder, regional. Es asi como la corriente federalista

que tenian voceros %n ambos partidos (liberal ¥ coﬁservador) termina
ron por aprobar ei ?égimen federal .que colmaba Las aspiraciones pro
vinciales y sobre tgdo a Los caciques y caudillos representantes de
las bligérquias regionales.

f
La constitucidn de i858 expedida por un congreso de mayoria conserva’
dora consagrod el‘rééimen federal. Los estados eran soberanos y con

f
amplias facultades para legislar; se disminuyd el poder de La inter

vencion central.

i

H

EL federalismo permitié factores positivos para el desarrollo del pa

" is como el despegue de la economia antioquefia, que Llegd a ser la mas

pujante del pais; pérmitié Lla adopcidn de programas regionales que de
esta manera se cdnﬁirtieron en motor del desarrollo dotdndose de meca
nismos legisLatiQosiégiles y fLexibieS'que respondieron a las necesi
dades proﬁinciéles;;se descentralizaron Los conftictos armados, como
también Lla descentrélizacién qhe se prodﬂjo en el manejo de Lla pro
blematica regional ggfaria y el jmpulso de la llamada colonizacidn

antioquena que permitié el desarrollo de La regidn occidental del pais.
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Como salida politica el federalismo fue en realidad la respuesta de

las oligarquias regionales a la ausencia de una clase dominante homo

i

génea de cardcter nacional.
"
i

EL triunfo de Nufiez y con éL el predominio dé las ideas centralistas

moderadas fue el resultado de La derrota de los federalistas.

f
t

1.2. A MANERA DE; CONCLUSIONES PRELIMINARES

i

|
Tradicionalmente Colombia ha sido un pais de regiones en lo cual ha
incidido poderosamente la geografia y la topografia, pero también la

diversidad cultural y el origen de las diversas subculturas de l-las
i

cuales se ha nutrido la nacidn colombiana.

A Lo largo de la historia politica del pais, como queda evidenciado,
: ‘ . ‘
se han presentado profundas controversias y movimientos en torno a

Llos problemas regibnaLes los cuales no sélo han atraﬁesédo el proce
so histdrico sino,ZLo fundamental, ha servido de base aumoﬁimientos
politicos y sbcia[?s dé amplia raigamb;e popular y han ;cupado el
centro de lé atencﬁéh tanto de los partidos politicos cdmo de Las

propias fuerzas expresadas en ellos, ya que los partidos politicos

tradicionales sin abocar Lla tarea de transformacién interna echaron

mano a las mis rancias tradiciones clientelistas incubadas en nuestro

!

medio desde Los procesos de colonizacién y de dominio de la gran ha
cienda latifundiaria. De esta manera los procesos de adscripcién y
clientela practicada desde La encomienda y la mita, fueron adoptadas

como forma predominante de organizacidén politica y asumida por el Es
. 7 : .
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tado para tratar ye mantener La funcidn de la legitimacidn y control

social; obstaculizando abiertamente cualguier|proceso de organizacidn S

autdnoma.
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2. CARACTERISTItAS DE LA PROBLEMATICA REGIONAL

2.1. ALGUNAS MANIFESTACIONES DEL PESARROLLO DESIGUAL

-

Las particulares del desarrollo del capitalismo en nuestro pais han

motivado un desarrollo desigual de nuestra regiones, fenémeno que le
jos de ser coyunthral se convierte en parte estructural de su ' desa
rrollo econémico y se refleja claramente en la conformacidén del mer

cado interior, en la centralizacidn del aparato estatal en el proce

. so de unificacidn nacional, en la distribucidn geogrdfica desigual

de lLos medias de produccién y en ta infraestuctura de servicios,tan
to publicos como sociales. :De igual forma se refleja en la desigual

distribucidn de los ingresos de sus habitantes y en las manifestacio

nes de inconformismo expresas en Los paros c¢ivicos realizados en las .

diferentes regiones de nuestro pais.
2.1.1. Las Alternativas Espaciales

Los diversos andlisis y diagnésticos sobre las caracteristicas del
desarrollo desigual de nuestro pais destacan dos corrientes principa
les en el tratamiento de esta problemdtica. En primer ltugar la co

rriente que reivindica los factores propios de la nacionalidad desde

s g e e s b e g : g
? i - .. . R, S S R R LT
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"los propios procesos coloniales, mostrando el papel especifico juga

H

do por las distinfas regiones, y por las condiciones tanto de orden
geogréficg como demogréfico y politico que marcaron el desafrollo
capitalista posterios del pais. La segunda corriente no contradic
toria con la anterfor sinormas bien combtementaria insiste en Los

H

rasgos e;ondmicos y espaciales del capitalismo en las sociedades pe
|
riféricas y dependiente, ésta respaldada su analisis en la observa
cidén de feﬁémenos éﬁ aquellas sociedades Llegadas tardiamente  al
mercado mundial. Eﬁcuentra formas estructurales en lo relacionado'
con La ocupacidn egpaciaL, desarroltos desiguales en eL_interior de
éstas, formaciones‘econémicas sociales que no representan un hecho
aislado, 'sino por el contrario con;tifuyen una de las caracteristi
cas que acompana su desarrqllo y La impLantécién—dominacién de las
relaciones capital%stés de produccién. Algunos de los fendmenos ob .
servados, ademas d;b desarrollo desigual regional, se relaciona con
lg excesiya metropblizacién y concentracion del desarrollo capita

lista alrededor de unos pocos centros urbanos o de un sélo centro -

macrourbano como es el caso de varios paises latinoamericanos (Mé

39

jico, Perl, Argentina, etc). En los econémico el peso del sector ter

ciario y la presencia de un sector informal bastante amplio, asi <co

mo lLa existencia de formas de produccidén no capitalistas en diversas

dreas de la produccién sobre todo en los sectores econémicos tradi

cionales. Estos f;némenos se han ligado a los intereses del capita
Lismo internacional en Lo relacionado con la localizacidén de ias in
versiones; a los intereses de ta burguesia nativa interesada en un

réapido desarrollo.de los procesos de acumulacidén y valorizacion ca



N

b : o . v
) " | LD
: 30 Z{

pitalista; a las modalidades especificas en la resolucién de la pro

-blemética agraria y, a Llos flujos migratorios originados en los  pro

cesos de descomposi;ién de la masa campesina y en la atraccidn ejer
cida sobre estos mi%mos sectores por los centros urbanos en los cua
les se concentra el’désarrotlo econdmico, cuLtﬁral‘f en donde se lo
calizan los mecanismos de decision ﬁo(itica. La confluencia de es
tos factores se conﬁreta en un determinado tipO‘deﬂdésarroLLo espa
cial, fendmeno que ée-ha dado en lLlamar centralizacidn territorial,
con Lo que se ha quérido destacar la concentracidn de lLos medios de
producciéq ¥ de La fuerza de trabajo en unos pocos centros. (1.) ‘
' :
Por otra parte Henrry Lefebre ha Llamado lLa atencién sobre dos alter

ﬁatiyas de la ocupdcién del espacio: la alterpativa ligada al desa

" rrollo capitaltista que pone la atencidn en dos puntos fuertes det

1
espacio, las grandes empresas y las grandes ciudades; Ltas grandes

desde el punto de vista productivo y las grandes ciudades desde el
punto de vista poblacional, para derivar de alli las ventajas de un

répido desarrolloe .con base en las economias de escalas y aglomera

cidn.

Las estrategias econdmicas que persiguen un desarrollo rapido, apun
tan principalmente ‘hacia los puntos fuertes del espacio, es decir,

privilegian Las politicas que inciden en la aglomeracidn tanto de

(1) SANTANA, Pedro. "Desarrollo Regional y Paros Civicos en Colombia"

Editorial CINEﬁ, Serie Controversia #107-108. 1978. Bogota.
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factores productiyds como poblacionales -e impulsan al estado a brin

_ 1 _
dar ventajas en estos aspectos.

4

Una segunda alternativa, que Lefebre solo encuentra debilmente im

i

plantada en el mundo'en la sociedad china de comienzo de la década

.

del setenta, pone el acento en arrastrar todo el espacio, impulsando

i

el désarrotlo de los centros intermedios y de las pequefias poblacio
nes y fortaLeciehdojlas unidades productivas pequenas y medianas 1im
plantadas en‘dichos:ndcleos urbanos. ésta concepcion tiene como pro
pdsito combatir Los:desarrolLos desiguales entre las distintas regio
nes geograficas y eéohémicas..Esta segunda alternativa;téndria .=zuna
gran ventaja; el desarrollo espacial equilibrado y al combéte de re
H
giones deprimidaé y 'debilmente desarrolladas y una Limitacién,un len
to desarrollo y un gajo crecimiento de la productividad, ello es a
s porque si se quiéne arrastrar todo el espacio en degarrolLo, Bay‘

] B - N
que admitir necesariPmente una disminucidn en el ritmo de crecimien

to econdmico. i

i
‘ i
Como se observa se trata en realidad de dos estrategias produndamen
i
te divergentes (2).

Refiriéndonos al casé colombiano, el desarrollo de nuestro pais tuvo

un impulso inusitado:en el periodo que se inicia al terminar la se

t

(2) LEFEBVRE, Henry: "La produccién del Espacio". En PAPERS, Revista
de Sociologia de la U. de Barcelona # 3. Barral Editores, 1974,

Barcelona., Espafa.

;_'q’l
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gunda guerra mundial, esta expansidn se efectua en el marco de la re.

estructuracién global de Lla economia a escala mundial , asociada al

ascenso norteamericano a la dominacidn del mercado capitalista. Esto
tuvo como repercusjén transformaciones significativas desde el punto
de vista econom1co, social y espacial. En el prmmer aspecto puede men

cionarse la ampliacidn deL mercado 1nterno, la 1nternac1onal1zac16n

i

del proceso productmvo en algunos renglones, la asociacidon de Llos
cap1tales nativos con los fordneos, la explotacidn en vasta escaLa
de los recursos naturales, etc. En el aspecto social, el reacomodo
de las distintas fracciones de Llas clases dom%nantes en el ejerci
cio del poder politico, la diversificacidn de Llas estructuras’de cla
se y La ampliacidén y/o surgimiento de un proletariado moderno, la am
pliacién de una clase media de profesionales demandados por Lla apari

cién de la produccion en escala.

pesde el punto de vista espacial se originé un proceso de urbaniza:

cién y desruralizacidn, fendmeno gue en nuestro pais tuvo sus propias

{ineas de desarrollo-en razdén de la marcada diferenciacidn regional

a la que ya nos referimos en el capitulo anterior. Contrariando la

tendencia unipolar dominante en el resto de paises Latinoamericanos.

La concentracidn de la poblacidn se desarrolla en nuestro pais de

forma multipolar, es decir, no se erige un Unico centro receptor de

la poblacidn sino que van a ser cuatro ios nticleos receptores, qgue

a su vez van a estar localizados en aquellos nlcleos que histérica
mente han jugado el papel de Lideres en sus respectivas regiones. Es

to es particularmente cierto para el caso de Bogota, que se convier

42
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te en el mayor centro'y gue ha sido también la cabeza de la region

centro-oriental del pais ademas de contar con la ventaja de ser el

centro politico adhinistratiﬁo de la nacidén desde la colonia. Mede
Llin se convierte definitivamente en centro de la regién Norocciden
tal y Cali la ciudéd'més importante del suroccidente, mientras que
BarrénquiLLa Lo es;de la Costa Atlantica desplazando de este Lugar
a la ciudad de Cariagena, en razdon de su mayor dinamismo industrial,

comercial y portuario. 3.

En 1964 estas cuatro ciudades concentraban el 20% de la poblacidn en
1973 reunian el 24}9%-det total de la poblacién, en 1985 el 27,3% de
lapoblacidn (4), adecuadamente se considera que reunen cerca del 30%
de La poblacidn tofal del pais. Este fendmeno tiene otras man%festa
ciones no menos importantes, actuaimente existe en Colombia un grupo
representativo defciudades intermedias; en 1973 existfan ademds 18
centros urbanos cu;ahpobtacién oscilaba entre Los 100.000 y los

500.060 habitante§ y en 1985 este nGmero aumentd a 24.

En el conjunto de ‘los paises Latinoamericanos solo Colombia muestra
una jerargquia por rangos de tamafo de esta naturaleza, que los palni

ficadores consideran éptimo. De otra parte, Pedro de Santana afirma

(3). Santana, Pedro. Opus Cit.

(4). Fuentes: Departamento Nacional de Estadisticas (DANE). Censo de

1985.
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que la rapida expanéién urbana en Colombia fue el resultado de la con
fluencia de tres faﬁtores que operaron de manera.simuLténea, el desa
rrollo violento de( campesinado pobre y medio, que se expresé ta for
ma de una verdaderé guerra civil en el periodo de 1948-1957, la vio
lencia acelerd el proceso migratorio y -al mismo‘tiempo expandid = la

via capitalista de desarrollo para la agricultura con base en la gran

propiedad. o “

;
En segundo se desérrollé un proceso-acelerado de industrializacisn Yy
el tercer factor L%lconstituye el aumento de las -tasas de crecimiento
de la pobféé{én. Eﬁ un poco mas de dos décadas (1964-1985) la pobla |
cidn salta de 17.484.509 h a 27.837.932 h.

i

Péro si bien la distribucidn de la poblacidn pese a la concentracion
que se presentado ébfededor de ‘Los cuatros centros urbanos maybres
muestra una distribucidén en varios centros y La existencia de un buen
namero de poblacioées intermedias, no ocurre Lo mismo con respecto’ a
la localizacion de;Las unidades productivas, es a este niQeL donde se
observa el'mayor désequilibrio regional Lo mismo que con respecto. a
Llos bienes de consumo coLectiQo y a la infraestructuré de servicios
publicos y socialeg. En 1974 las cuat?o cijudades ademds de concentrar
aproximadamenté eLZZS% de la poblacidn, Lo hacen coﬁ un 65% de La  in
versidén bruta, el 69,5% del numero de establecimientos industriales,

el 72% del empléo induétriat, el 70% del Qator agregado industrial Yy

el 72,74 de los sa[arios pagados en la industria (Qer cuadro 1).

Dentro de este grupo Bogotd acentia su caracter dominante en este mis
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CUADRO |

. ¥ LAS CUATRO PRINCIPALES AREAS METROPOLITAN

bizhziecn Umvessitenia

T
Taw !

Nadnd £
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CONCENTRACION DE LA INDUSTRIA COLOMBIANA EN

AS, !9743

! |
. PORCENTAJ-E SOBRE- TOTAL NACIONAL
;Alllljieos o Ndmero de Valor Produccion .y
iMEtropo_l_ltcmas Ers‘;gglec!ml.. Empleo_ Agregado Bruta. Remuneracion
:B%_gofc'l _ Soacha } 33.6 26.7 25.4 26.2 26.8
?M%:delil'n _ Valie de Aburrd| 176 23.1 22.0 21.4 24.9. -
?Cc}élf- Yumbo _ | - 105 12.3 14.6 4.2 14
;‘B%rranquilla_ Soledad : 7.8 78 8.4 8.5 6.9 :
iSliElb'lotal ] 769.5 719 " 704 70.3 '72.7'_. |
ER%E%STO del pals. " 305 28.1 29.6 297 273
f . .
| ; .

Fuf‘-e:;te: DANE _

| ¥ Anuario Industria Manufacturera.1974.
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mo” aﬁo,.Lé'capitgl de la repliblica concentraba etA13,?% de. la pobla
cidén, generd el 25,4% del valor agregado, el 28,7% del empleo y el
33,6% del totél de Lbs establecim{enfos industriales del pafs. Esta
bleciendo una comﬁaracién con los datos obtenidos para 1984, observa
mos que continua ia misma tendencia centralizadora, incluso con un le
ve repunte, vemosique las cuatro ciudades fmportantes participan con
un 73,2% del tOta[ dehestablecimientos contra un 69,5% del afo 1974,

disminuyd la produccidén bruta del 66,1% contra 70,3% en el 74, en el

" valor agregado se:noté un leve repunte de 70,9% contra un 70% en el

1974. Donde se notd menos. variacidén fue en el empleo industrial ,72,2%

contra 72% en el 74, ademds se observa una variacién negativa de los

salarijos pagados en la industria del 70,8% contra un 72,7% en el 1974,

lo que iﬁdica que;a pesar del repunte en la concentracidén del ndmero
de establecimientos no guarddé la relacién proporcional con el incre

mento en La produécjén bruta, se incrementéltevemente el valor agrega
do, no se generd émpLeo y se desmejoraron lLas condiciones salariales

de los trabajadores en estas cuatro ciudades. (ver Cuadro 2).

i
'

Analizando Los mismos datos para 1986 nos damos cuenta que globalmen

7

te no ha cambiado:la situacidn, el drea Bogota-Soacha mantiene sus

niveles de concentracidn (ver Cuadro 3); también observamos que Llos

porcentajes para el resto del pais han-tenido cierto repunte en las

variables, nimeros de establecimientos del 27,2% en el 86 contra 26,8%

en el 84, en el véLor agregado de 34,8% contra un 29,1% en” la pro
duccién bruta 35,4% contra un 33,9% en el 84, pero se didé una dismi

nucién en la remuneracién de 28,3% contra un 29.,27% respectivamente.

En términos generales la concentracidn de la industria colombiana no

Ho
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CUADRO 2

s

; CONCENTRACION; DE LA INDUSTRIA COLOMBIANA EN

I I LAS CUATRO PRINCIPALES AREAS METROPOLITANAS, 1984

[ : .

: PORCENTI—\:'J!E | SOBRE TOTAL NACIONAL
A%re?iés Nimero de Valor Produccion g
Metl;f‘opolitonos Es;cblecimi- “Emnpleo Agregado (Bruta Remuneracion

1 entos ,
Biog]E;Jta _ Soacha :32.9 37 28.6 273 30.6

b . !
Meditell’in_ valle de Aburra 1226 22.1 21.2 18.6 20.1

1 : | _
Cfalil'-'_ Yumbo .0 1.6 14.2 12.7 - 13.0
Bidri{mn quilla - Soledad 6.7 68 6.9 7.5 7.1
s!ﬁ%iotal ‘732 72.2 70.9 66.1 708
ngsuﬁto del pais '26.8 278 29.0 339 29.2

4 .

Fu ;an-te:

| DANE

! 'k Anuario Industria Marnufacturera_ 1984

| ; ,

|
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3 CUADRO 3

g

i ) : . P

: - CONCENTRACION DE LA INDUSTRIA COLOMBIANA EN.

| - LAS CUATRO PRINCIPALES AREAS METROPOLITANAS,!986 .

| , 3 .

'} PORCENTAJES SOBRE TOTAL NACIONAL

: tigrr.eas ‘Nl:llmero de Valor Produccion

| Metropolitanas Establecimi_ | Empleo Agregado |Bruto Remuneracion
b entos , i

T ‘

|4Fgotd..890cha 33.2 330 26.6 272 38

| Mjigdellin..\/alle de Aburrd 218 21.6 19.2 18.1 203

iégﬁ_.Yumbo | 1.4 1.8 13.2 2.4 |29:_

: BjE;Jrron‘quilla_ Soledad 6.6 €5 6.2 6.9 6.7f{ |

} ijixbtoml 728 '72.6 5.2 64.6 7:.7; :

;lﬁésu>del pais . 272 274 3ag 35.4 .za#;

[

Fuente:

'l DANE

| Anuario Indusiria
1

|

|

}

I

Manufacturera. 1986
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on Los registros de.inyersién extranjera di

'1979-1982. De acuerdo ¢
a US $1314 mi

srecta acumulada a 31 de Diciembre de 1982 ascendieron
ncluir Los correspondientes al sector de hidrocarburos

ones; del total de la

Llones sin i

que se estiman aprokimadamente Us $500 mitl

te periddo el 7% correspondid a

inversién acumulada. AL terminar es

la inversién dirigida a la industria manufacturera dentro del cual
se destacan las destinadas a Los productos de pldsticos, fabricacion

de productos metalicos, maguinaria vy equipo, fabricacién de papel ¥y

subproductos imprenta y editoriales, etc.

2.1.2. bDiferencia de Ingresos por habitantes en Las distintas Regio .

¥
P

nes.

i

problema de la espacialidad capitélista, a -

Luego de haber fratado el
nalizaremos como estd el nivel de bienestar de la poblacidén y la ca

ferentes entidades del gobierno para suministrarlo.

pacidad de las di
Empezaremos por'ﬁonsiderar los niveles de ingresos de la poblacidn b

¥
era como el gobierno ma

de acuerdo a las distintas regiones y la man

minimos indispensables,

neja sus politicas para garantizar niveles

con el fin de lograr un nivel adecuado de bienestar con base é&n La

prestacion de Los servicios publicos.

1

Debemos anotar_que desafortunadamente la metodologia para obtener el

giere en la realidad mas de lo que debe indicaE,

ingreso percépita su

en razén a que el resultado se logra al dividir el total de los in-

1
ctiva, sin que medie con : .

gresos sobre la poblacion econdmicamente @

ntracion del ingreso percibido

sideraciones sobre el grado de conce
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por los capitatistés, terratenientes y los niveles de ingresos ‘de'

ingresos de Los trabajadores. El resultado de un examen mas profun

do podria indhicar que Los niveles de ingresos de la bobLacidn tra

+

posibtemente tienden a igualarse por lo bajo, pese a las

bajadora

desigualdades regionales.

pe esta forma parte de la argumentacion y del andlisis se traslada

ria él problema del desarrollo regional desigual Hégional desigual

en términos de la generacion del valor y a lLa apropiacién de  ese :

plusvaltor generado‘eh'el proceso productivo.

Las estadistica sobre el ingreso percdpita en las regiones nos per

miten, con las aclaraciones qgue hemos hecho, observar la desigual

generacion de parte de ese plusvalor ya generado en otros sitios,a

través de la comercializacidén de mercancias - por Lo demas este fe

némeno tiene relacidn muy estrecha con la situacién de concentra

cion del valor agregado en las cuatro grandes ciudades y con la con ;

centracién del mercado interno alrededor de estos mismos centros ur

banos.

EL siguiente cuadro nos muestra las disparidades existentes en el

jngreso regional, los datos fueron obtenidos del informe final del

*

estudio sobre las’ Informe Wiesner

finanzas intergubernamentales,

Bird, (Ver Cuadro 5). Es mds ajustado a la realidad la primera co

r cuanto ella se refiere a Los ingresos de hogares Locali

Lumna po

aborada con ba

. zados en cada uno de los departamentos (columna el

R e e el




E _ ~~ CUADRO 5

DISPARIDADES EN EL INGRESO NACIONAL a/

I Departamentos ’" [ .|973 b/ Cuentas Regionales ¢/

F : . 1973 "

: [ Antioquia { 103 100

[ Atlantico “ 126 | 122

. {Bogotd D.E | . 181 : | 124

! I Bolivar " ! . 89 " ‘ 103 .

| |.Boyaca - 60 63

" | caldas - | 102 o 79 .

| 5'_Cauccl | 55 51 1

" fcesar 5 | 101

. 1 cordoba o - .70 | 78

' | Cundinamarca . ea _ Y

 } choco. . a4 | 24

] Huila . ' 74 72

: ]l’_Magdalena | ' 86 ' 78 -

} | Meta ' 7 T ‘ 120

i ¥ Narino i 45 47 ‘.

~ I Norte de Santander 72 | 65 .
Santander | 77 95
JI Sucre , - 75 : 82

' | Tolima 8l | 87

) " Valle 108 ‘ nz |
| Guajira (e 86 -
][: Colombia ._ 100 - (00

[] '
u/."N;imeros indices de ingreso por capital (Col. {00)

bsCalculado con bose en una muestra del 4%, del Canso de lo Poblacidn de (973, por Fiela,iG.
: yﬁ,Schultz T.P "Sourees of income Variation in Colombia: Personal and Regional Effects"

' Economia Developmen an Cultural Change, Mayo I980

]I

e/lnformacién del P.1.B. por cdpital de Cuentas Regionalas en Col. 1960.1985. ONP 1977,

Fuente: Informe Wiesner— Bird op cit. pag.105
Y9 .
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se en las encuestas de hogares a nivel nacional) la columna bajo la

denominacidn cuentas regionales presenta mas de cerca los problemas

¥

gue hemos contado previamente.

Este mismo cuadro nos permite comprobar et fendmeno de la concentra

cién de la produccidn y la generacidén del valor agregado en los de
partamentos en lLos cuales se localizan las cuatro principales ciuda

des. Asi mismo se puede observar, la diferencia notoria existente en

- tre los ingresos percibidos en Bogotd y el resto de Cundinamarca; i

i
gualmante ocurre . con respecto a Medellin —-Antioquia; Cali -Valle y

Barranquiltla- AtLéntico. También se percibe de la misma manera las
diferencias not;ﬁ[eé entre los departamentos de mayor desarrollo re
lativo y aquellos de menor‘desarrOLLo como es el caso de Naripo,Cau
ca, Chocd y Boyacd gigndo los ingresos de estas regiones, o mejor
aun,de las fami[%as"que viven en Los departamentos de mayor desarro
Llo reLatiQo. (55. patos mas recientes de un indicador que se aseme
ja al ingreso pefcépita, como Lo es el PIB percéapita, nés permite a
firmar que la siﬁuacién no ha cambiado (Ver Caudro 6).

i

2.1.3. La Desigual Distribucidn de los Servicios Publicos.

+

La distribucidn eéspacial de los servicios publicos muestra una con
centracién en las grandes ciudades, en la regidn cafetera y en la

i
i

o —— o —— —

(5). Santana, Pedrol Op. €it. Pag 89.
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- CUADRO6

1 PRODUCTO INTERNO BRUTO REGIONAL Y POR HABITANTE

[ |985 ,
: (PRECIOS CORRIENTES)

Producto

J} Conceptos g::gnuocmuto Participacion ", |Participacion | interno bruto
_ regional porcentual | Poblacion |porcentual |reglonal por
f Reglonas (millones de habitantes
' peso0s) (pesos) -
De_partamentos o .
'‘Antioquia 747890 1505 4024817 | 13.75 185.820
‘Atldntico 215.88I 4.35 1.451.118 496 184.769 .
. Bogota, D.E 1.090.910 21.97 4.153.849 | 14.19 262.626
Bolivar 170.841 3.44 1.280.398 4.37 - 133.428
Béyaca 133.944 2.20 1.140.448 3.90 117.449
.Cdldas 107783 2.7 875.435 2.99 123.119
iCdaqueta 22.932 0.46 253.102 ‘086 90.604
'Cduca 73.444 1.48 842.681 288 87115
‘Cesar 73449 1.48 641.192 2.19 14.551
‘Cordoba 84.942 .71 990.572 | 3.38 85.750
‘Cldndinamarca 302.355 6.08 1.470.969 | 5.03 205.548
.Chocd 21.530 0.43 294.789 101 73.038 "
Huila 121.560 2.45 666.005 | 2.28 182.521 °
iLdguajira 99.079 2.00 3.00.745 1.03 329.445
IMagdalena 73.382 1.48 854.591 292 . 85.868
IMeta 72.396 .46 433, 747 .48 166.908 '
iNarifo ‘T3 T 1.48 1.040.199 | 3.55 70.862 |
‘Norte de Santander 109.54| 2.21 935.981 3.20 n7.033
iQilindio 87.676 1.77 3.97.023 | 1.36 220.834".
'Risaralda 115.784 2.33 654.095 2.24 177.014 /.
;Santander 296. 441 5.97 1.523.573 | 3.21 194.570
Sucre 43.033 087 %56.824 1.90 77.283 |
Tolima 144.105 2.90 1.106.701 | 3.78 130.211 -
iValle det Cauca 578.588 .64 2.933.005| 10.02 197.268
iintendencio _ : --
tAfauca 34.548 070 70.085 0.24 492.944
'Casandre 26.650 0.54 10.253 0.38 241717
PiQtumayo 18.374 0.37 119.815 0.41 153.353
'San Andres yProvidencia| 14.188 0.29 35.936 0.12 394.813 .
Comisaria | ,
 A'mazonas 4.877 0.10 50327 0.10 © 160.814
.Guainid 1.198 0.02 9.214 130.020 52.514
;Guaviare. 1.854 0.04 35.305 0.12 52.608
Vaupés 1.034 0.02 18.9 35 0.07 54.608 °
\Vichada 1.963 0.04 13.770 0.05 142.556.
| Total Nacional 4965883 100.00 29.265.499] 100.00 169.684

Fuente DANE _ Cuentas- Nacionaies.
Cifras censuales con cjustes preliminares por cobertura (Dwusaon de

Demografia. DANE)
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'ceptabte en las cuatro p
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zona de cultivos cqmerciales, contando estas regiones por to geneﬁat
con mejores servicios publicos ¥y sociales, con lo cual no afirmamos

de ninguna manera que Lla situacién de lLos servicios de acueducto, al

cantar1Llado, v1as, energia eléctr1ca, recoleccidn de basuras, etc.,

sean Optimoso hayan llegado a un cubr1m1ento totaL y a una calidad a

1

r1nc1paLes ciudades del pais; mientras que

en Los centros urbanos periféricos y en donde predominan Llos cultivos

tradicionales y las formas atrasadas de produccioén la situacion  de

los servicios publicos es mas dramdtica, en estos ultimos tenderan a

Llocalizarse de manera natural aquetlos movimientos Ligados a Las rei

vindicaciones de este tipo de servicios.
S LE

Los servicios publicos adquieren cada dia mayor entidad pues la comu

nidad les concede‘ténta importancia que sus tarifas, su ausencia ©

ciden de manera notoria no sélo sobre el

su deficiente prestacion, in

costo de vida ¥ el nivel general sino también y durante los ultimos

-pdblico en sus diferentes

aflos con mayor frecuenc1a sobre el orden

cos) que tienen por

manifestaciones (protestas, motines y paros c1v1

origen las fallas de los servicios ptblicos.

Como podemos apreciar la distribucion de los servicios publicos y so©

ciales no es homogéneo y una de las caracteristicas del capitalismo

en nuestro pais es el n1veL que alcanzan entre Llos distintos centros

urbanos en Lo que respecta a este tipo de serv1c1os. Las actuales es

tadisticas nos muestran Que aprox
poblacion nacional cuenta con energi

'59% con alcantarillado, segun censo de 1985.

1madamente el 78% del total de la - °

56

13 eléctrica, 69% con acueducto y

. . i - . - . [
e, e A A e - L :
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Tomando cada uno dé los porcentajes anteriores como 100% del total de

la poblacién con energla eldctrica, con acueducto y con alcantaritla

do y establecemos otra relacidn porcentual con base en el ndmero de

La poblacién que por departamentos cuenta con estoslservicios, Llos

cuales los podemos observar (cuadro 7) gue nos indica que la mitad

de la poblacidn coLomb1ana gque posee energia eléctrica se encuentra

repart1da en las cuatro principales c1udades de Colombia asi: 14,774

en Antioquia, 6,364 en Atléntico, 18,07% en Bogotd y 12,01% en el ;

Valle; igualmente‘suéede con el servicio de-acueducto participando

estas mismas ciudades con un 52,20% distribuidos asi: Atlant1co con

un 5,64%, Antioquia'con 14 ,66%, Valte con 12, 19% ¥ Bogota con 19,71%.

Operando una situacion contraria en los demas departamentos espec1al

mente en Las Intehdencias participando solamente con un 0.72%, las

Comisarias con 0.24%, el departamento del Chocdicon 0.25%, manteniéndo D

se el mayor atraso nacional en materia de cobertura de servicios pu

blicos. - K _

La mala distribucién de los servicios publicos también obedece a que

las autoridades centrales se¢ han hecho cargo de una serie de funcio

nes y servicios que por su naturaleza, def1n1c1on y alcances mismos

i
son de caracter eminentemente local o a Lo sumo de tipo provincial,

L de Fomento Muni

como era el caso entre otros del Instituto Naciona

cipal -INSFOPAL- que atendia a un buen numero de municipios a lLa cons.

truccion de serv1c1os de aLcantar1LLado, acueducto, matadero, plaza

de mercado, aseo etc; entre Los otros tamb1én teniamos al Instituto

Colombiano de Construcciones Escolares -ICCE~ que se€ encargaba de
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construir, dotar y mantener locales para el servicio educativo.

1

Hablamos de ellos en términos pasados porgue el decreto 077 de 1987

6 la Liquidacidn del INSFOPAL y La enaj

s Empresas de Obras Sanitarias

orden enacidén de los derechos

sociales que estarentidad poseia en La

(EMPOS) , Sociedad;de Acueductos ¥ Alcantarillados (ACUAS) ¥y Compé

. . }
fiias de Servicios Publicos.

]

A su turno, la lej 43 de 1987 fijé como plazo maximo el 15 de Enero

de 1989 para et traslado a departamentos ¥ municipios de las empre

sas de servicios. Bajo este esquema, 16 de las 40 empresas ya han 59

Les o se encuentran en ese

do transferidas a lLas entidades territoria

proceso. De las o4 restantes, 6 se hallan en fase de negociacidn, 13
jniciaran en breve tiempo y solo 5 se han mostrado rendentes, debido ;

al deterioro financiero y operativo de lLas empresas. También La Ley

24 de 1988 hace parte de este proceso de-descentratizacién de funcio

nes, esta es La Ley,.por la cual se reesctructura el Ministerio de E .

del ICCE preﬁisto para . -

“ducacién, como también se hace la Liquidacidn

enero de 1990.

A pesar de habernos salido un poguito de nuestro tema jnicial, pode
mos c¢oncluir con otra causa que tiene gue ver con la inequitativa
n crecido

distribucién de dichos servicios y es que las ciudades ha
sin adecuada planificacién, hacia zonas donde es mds costoso llevar '

y promover servicios comunitarios. Los urbanizadores privados muchas

e Lideres potiticos han abu

‘yeces con la complacencia o tolerancia d

convirtiendo te.

sado de las autoridades de planificacién municipal,
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economico “en. Ctug 1

era del per1metro urbano, sin mayor valor
ovr’,‘ g .

rrenos por fu

lotes’ totaLmente urban1zados gue son 1ncorporados posteriormente al

'i mismo, por medios legales o de hecho y que generan efectos especula

tivos en los precios. Esta practica se ha const1tu1do en un mecan1s

mo de acumulacién de riqueza gue ha distorsionado.y encarecido S0

cialmente todo el droceso de desarrollo urbano.

bR

2.2. CENTRALIZACION POLITICO - ADMINISTRATIVA DEL ESTADO

2.2.1. Centralizacidn Politica - Administrativa

En CoLomb1a el modelo centralista ha sido una constante historica a

partir de la constitucidn de 1886 en donde se establecid la Republti

ca unitaria bajo eL régimen centralizado. Dicha centralizacién ope

‘rada en Los organos estatales se hizo a costa de las autonomias re

i
jgionales

i
ipartamentales y municipa
i

¥ LLevo a disminuir el papel real de Las instituciones de

les en el maneJo de la problematica regio =,

inaL, en La medida.en que disminuyeron Llos recursos puestos & dispo \

s1c16n de estas ent1dades, limitandose de esta forma la posibilidad

I No debe olvidarse que antes de la

de accion de lLos poderes locales.

‘ reforma de 1968 Los representantes regionales en el Congreso de la

¢ion del

?RepubL1ca tenian La posibitidad de influir en la elabora

i

) presupuesto naci

onal, en razén de que et Congreso mantenia la atri

, bucidn const1tuc1onal de 1n1c1at1va sobre el gasto publico; a  par

tir de 1968 en el periodo pres1denc1al de Carlos Lteras Restrepo, _

el

(1966—1970), La elaboracidn del presupuesto ¥ La 1n1c1at1va en

'
1

1

L R e A e
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gasto publico quedd asignada al organo ejecutivo,itanto_en eL.hiveL .

. a cambio de elto, el Leg1s

el

nacional como departamentaL y mun1C1pal

Lativo rec1b16 el: renglon tlamado de "auxilios parLamentar1os ',

cual consiste en una parte minima del presupuesto d1rigido hacia Llos

siguientes objet1uos: auxiliar algunas obras de interés reg1onaL y:.

entarios para su reeleccion.

contribuir a Las campafas de Los parlam

o un replanteamiento de las autoridades

Esta reforma tamb1én introduj

les resultando una red1str1buc1on de{fun

departamentales ¥ municipa

ciones entre el gobernador y Llas asambleas, reduciendo la jniciativa

propia de los diputados y el despLazamiento de las atribuciones re

las cuales fueron asignadas al

cortadas al legislador departamentat,

a administracidn en forma pa !

gobernador como runidad ¥ coherencia de L

recida a Lo que, en el mismo orden de cosas se dispuso en relacidn

con el presidente y los establecimientos nacionales.

que la reforma_constitucionat de 1968 re

En sintesis podemos decir
iando en el atraso '

forzé el conjunto de La rama'ejecutiva‘centraL dej

el desafroLLq del Congreso y de la just{cia y por tanto el poder de

control de éstos sobre el ejecutivo.

,Hac1a 1975 el presidente At fonso Lépez MicheLsen'(19?4—1978) propus¢.

planteaba el debilitamiento de Los dg,

una reforma constitucional ‘que

partamentos, por medio de la “ces1on de sus rentas a Los mun1c1p1os

y a los distritos_cépitales“. La divis1on politica del pais se reor

a funcion del departa

ganizaria mediante los distritos capitales, y |

S S - L R s
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‘en su mome

aprobada por el

[ ) .
mentes se reduciria a la parte administrativa; pero dicha reforma que

nto se Llamé 1a Constituyente, no fue aprobada.

EL Gobierno de fufbay (1978-1982) retoma la iniciativa de reformar la

justicia y nace proposiciones de reforma al Congreso. La reforma fue

Senado y por La Camara de Representahtes_y empezd a

regir el 30 de octubre de 1981 pero la Corte Suprema de-Justicia de

H
‘clard ineexequible La reforma constitucional.

Hablando de La‘réforma de lLos 80 podemos decir que el interés primor Z‘

"hacia adentro' de la admi

ndesde afuera” Lo gue se evidencia en

La aplicacion de criterios fiscales de eficiencia al aparato Tstatal.

dial de esta reforma no es la eficiencia

nistracién, si no La eficiencia

io y orden en la haciendT prLi:j

uerdo con La filosofia predominante, afec

Lo prioritario es establecer equilibr

ca ya que el déficit, de ac
ta la estabiLidaa de la moneda y la neutralidad en la asignacidn de

Los recursos.

La accion conjuhta del Congreso y el Gobierno del Presidente Belisa

‘rio Betancur (1982 -1986) y la voluntad de Las fuerzas poL1t1cas en e

Llos representados, tograron sustanc1almente comab1os al ordenamien

progre51sta

to institucional del pais y pusieron en marcha seria ¥y

reforma politica.

EL acto LegisLa?iQo numero 1 de 1986 aprobé la eleccidén Poputar de

1988 en todos

Alcaldes, realizada por primera vez el 13 de marzo de
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los municipios del pais, con esta descentralizacidén politica el poder

del -.gobernador para determinar la vida municipal desaparecié y se dis

puso, nuevo papel para el gobernador como gerente de desarrollo regio
nal decreto (1222/86). EL referendum local o plebiscito municipal,tas

juntas adminiétradoras tocales y lLa eleccidn popular de todos los con

"sejeros comisariales, cierra el enrriguecedor capitulo de La descentra’

lizacidén politica.

En materia fiscal Eu eje lo constituye la Ley 14 de 1983 y ia Ley 12 .
de 1986, el decreto 77 de 1987 y Los decretos 78,79, 80 y 81 del mis
mo afic regtamentan la descentralizacién fiscal en sus relaciones con:?,
fas diversas compefencias administratiﬁas transfgridas a los munici
pios. Mis adelante detallamos todo Ld referente a la descentraliza

cién fiscal.

)
¥

En cuanto a la descentralizacién ;dministratiﬁa las Leyes 22 de 1985 .
y 3a. ¥y 11 de 1986 y los Decretos dictados en desarrotlo de dicha.deélg
centralizacidn, ‘fortalecen la autonomia de los departamentos, inten :
dencias, comisariéé y municipios; también modernizan sus institucio

nes juridico—administrativa en lo que tiéne que ver con su organiza

cidén y funcionamiento.

- La ley 76 de 1975 cred el Consejo Regional de PlLanificacién (CORPES) -

¥

de la Costa Atléntica. Posteriormente el 8 de Octubre de 1986 se in

tegrd al conjunto del pa%s"(exceptdahdo a Bogotd) 'en cuatro CORPES:

b?
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.y para las regiones.
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Region de Occidente-Oriente, Oriﬁoquia y Amazonas.

EL supuesto objetivo de los Consejos Regionates es el de descentrali

sar La planeacidn med1ante La elaboracion de planes de desarrollo por

Muy rapidamente sé derrumbaron Las ilusiones de

Los. costefios que creyeron gque podrian realizar sus propios planes re

gionales, debido al articulo 16 de-la ley, el cual concedié faculta

des extraordinarias al presidente de La Republica para rdefinir el

objeto ¥y contenido basico de Los planes de desarrollo regional que

deben formar parte del Plan Nacional de Desarrollo’ Econdmico y Soc1aL

y sefalar lLos mecan1smos de part1c1pac1on de las regicnes en su prepa

racién”

Por ultimo teniendo en cuenta el periodo presidencial de Barco en ma

teria de reforma; y. después de mas de cincuenta afios de insistencia, - |
[

el pais por primera vez, £iene un estatuto urbano establecido por la

Ley 9 de 1989, el cUaL consiste en enfrentar la problematica de La

vivienda popular y la precariedad del espacio urbano.

2.2.2. Organizacidn Institucional y €risis Regional.

Como es bien sab1do, Lla naturaLeza centraL1sta del Estado es la res

puesta a los crec1entes n1veles de diferenciacidn en el interior de

Las formaciones soc1ales perfér1cas, d1chas centralizacion en nues

tro caso se reat1zo alrededor del Organo Ejecutivo y de La institu

s restantes organos de poder Los

cidn presidenciat en desmendro de to




cuales actlan de manera subordinada, causando

en .cuanto: a sus recursos f

r

_Concejos Municipales)'

, : . : " 55
hipertrofia de los drga

+

nos locales y regionales deL poder gubernamental por sus L1m1taciones

+

inancieros, atr1buc1ones Jur1d1cas, capac1

dades para la produccidn de bienes y servicios que descansan bajo su

responsab1l1dad, Limitando como 1nstrumento eficaces para la promo

cidn del desarrollo regional; la crisis de estos organismos se ev1den

¢ian por Llos mov1m1entos civ1cos en el pais, los cuales en algunas o

casiones, mas exactamente un SA de este tipo de mov1m1ento han. conta

do con el respaldo institucional local (Asambleas Departamentates y

naturalmente para que este hecho se produzca

deben reunirse c1ertas cond1c1ones tanto en el n1veL de La participa

cién como en relacidn con eL t1po de ob]et1vos que persiguen estos mo

vimientos. ' I , )

Ahora la ocurrencia, de tales fendmenos no es mas que el resultado de .

" las Limitaciones .e incapacidades de dichos drganos locales para La so

lucion de ta problematica local vy regional, derivandose todo esto de’

nuestro modelo de desarrollo econdmico basado en la centralizacion te”

rritorial y la agLomeracién urbana.

T

inanzas

£l Estado en la periferia muestra una crénica crisis en sus f

uce en la presencia de un déficit fis ¢

La insuficiencia de recursos internos pro

publicas, situacidn que se trad

cal mas o menos permanente.

pios, se resuleve por parte del Estado periférico con la contratacién{

de créditos externos con miras a cumplir cabalmente con sus obligacio

nes.

W
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stamistas (Banco Mundial, Banco Interamericano de De

Las entidades pre

sarrollo, etc.), exigen como contra partida no sélo una determinada

as, tipos de obras !

tasa de interés, si no condiciones a nivel de tarif

a realizar, condiciones que deben reunir lLas poblaciones en las cua

cter internacional, através

Les se van a invertir los recursos de cara

de licitaciones cuando la inversidén supera determinados montos; Yy han

Llegado hasta reservarse el derecho de veto contra los gerentes  de

los servicios publicos, cuando a su juicio este tipo de funcionarios

no reune Las condipiones y calidades exigidas (nombre, jdoneidad y ex.

periencia de La persona considerada para el nombramiento). Un ejemplo

a creacién de organismos como lo fue

patético lo podemob anotar con |

el INSFOPAL y otras entidades descentralizaron actividades antes €n

manos de Los municipios Y debartamentos, ha sido el resultado sugeren

cias directas de estos organismos prestamistas.

]

L}

del centralismo, la ineficiencia administra

Todo lo anterior es'cuLpa
o La falta de

tiva, la desiguataades regionales, la miseria y ante tod

democracia.

E LA FINANZAS PUBLICAS Y LA CRISIS DE LOS FISCOS.

2.3, CENTRALIZAGION D

2.3.1. Algunas generalidades acerca de la funcién del Estado.

1

Antes de abordar el tema en si, queremos hacer una breve introduccidn

al es lLa funcidn del Estado en una sociedad capitalista, ¥

acerca de cu
esarrollo de sus actividades Yy

de dénde obtiene Los recursos para el d

4

RS £
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C oAk e ¢

cémo utiliza u orienta estos recursos. L

En primer .lugar hablaremos del Estado, este surge como una jnstitucidn

] deL1m1tac1ones del propio’ cap1tal, una institucidén cu

no sujeta a La
a neces1dad de producir -pLus

yos actos no estdn. determ1nados asi por L

y al margen de ella, una institu

que esté junto a la sociedad “

cién ‘que supLa Las; necesidades globales del capital. El Estado no pue
de ser concebido entonces como un Mero instrumento politico, ni como

una instituciodn establecida por el capital, sino mis bien como una

- forma especial dé cumplimiento de La existencia social del capital al

e con la competencia, como un ente esencial en el -

L 6.

Lado ¥ conjuntament

. proceso de la repfoduccién{soc1al del capita

"Algunas de las func1ones que asume el Estado con respecto al capital

ientes estud1os por Elmar Altvater guien -

global han s1do pbjeto de rec

que son asumidas por el Estado:

distingue cuatro funciones

a). La creacidn de La condiciones materiales generales de lLa produc

¢cidn (infraestructura).

b). La determinacion y salvaguardia del sistema Legal general en el

os sujetos (lLegales) en La sociedad

cual concurre las relaciones de -l

capitalista. |

pp———— Ll .
. s

plemas del intervencionis

XX1,

‘thotas Sobre algunos pro

pitalismo Contemporanéo' Siglo

(6) .Altvater Elmar,

mo de estado'. "g|L Estado en el Ca

3a. ed. 1980. Pig. 92.
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P .
¢). La regulacion de los conflictos entre los trabajadores y capita’

listas y de ser necesario La opresién potitica de la clase obrera, nNo

sélo por medio politicos sino militares.

i

d). Garantia y expresién del capital nacional total en el mercado ca-

pitalista mundial.,

y materiales de la produccidn

con el término de condiciones generales
se refiere al segmento de las condiciones materiales de la produccion

que no pueden ser ‘creadas por Las diversas'unidades de capital, debi

do que su produccidén no es redituable, es asi como en la sociedad ca

pitalista en general el estado se ocupa dérproveer: el sistema de co

municaciones{calles, canales, servicios telegraficos, postales y tele

comunicaciones), y lo relativo a la calificacién de la mano de obra

-
(sistema educativo); et mantenimiento de la capacidade.de La fuerza ¢

_ laboral - (sistema de salud); el suministro de agua, el mantenimiento

de los servicios de aguas negras, cloacas, alcantarillados, el aseo

urbano, el desarrollo de La infraestructura para ta industria (par

ques industriates), suministro de energia eléctrica, Labores de in .

vestigacidn cientifica y'tecnotégicas, etc.

stos procesos puedan ser ope

Un sin ntmero de factores impiden que €
‘ ‘ . F
rados sobre una base capitalista; entre Los principales podriamos men!

cionar: las altas inversiones de capitalt y el lento proceso de circu’

Lacidn; las dificultades que presenta el producto arrojado'(sélud pd:

ertidos en mercan

stigacién, etc), para Ser conv

btica, educacion, inve

. | ‘ g R

TR
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‘cias, por Lo menos bajo una forma cldsica; la estrechez de la demanda

(demanda que por demds esta sociabilizada) en términos absolutos para

una produccién rentable; los bajos niveles-de ganancias;etc.

De esta manera estos renglones son arrojados en hdmbros del Estado,
pues son absolutamente imprescindibles, tanto para la produccién.capi

talista como para la reproduccidén social.

Ahora, de ddnde obt%ene el Estado los recursos para el desarrollo de
sSus actividades?.;‘EL Estado capitalista obtiene sus ingresos a tra
vés de impuestds,itasas y algunas actiﬁidades Lucrativas que desarro
onetarias y los

Lla al mantenerlas como monopdlicas (las emisiones m

empréstitos), sin embargo el principal rublo es el de los impuestos.

En efecto, dado qUe;los impuestos.son las fuente principal con el Es

1
tado habitualmente genera sus recursos, la discusidn se detendrd en

- el aspecto impositivo. Este régimen tiene dos grandes categorias que

dependen de la manera como son recolectados los impuestos.

i

- Los impuestos indirectos qe @neralmente son de amplia cobertura,

con menos.capacidad de discriminacién, impuestos que al tender ser

m&s generalizados son menos democriticos, porgue se gravan Las nece

sidades de servicios o consumos, Lo que trae como consécuencia una .

mayor carga relativa, sobre los sectores sociales de menores recur

sos, claro esta que se pueden hacer discriminaciones, como los mayo

res gravamenes al consumo suntuario, pero ello no altera La esencia

del aporte de la poblacion al sostenimiento del Estado.




perc su ejercicio se centr

- Los impuestos directos, este mecanismos no es mas democritico en si
mismo, perc sirve para demostrar explicitamente si un régimen politi
co es mas o menos democrdtico en las exigencias de participacidn ecb
ndmica que haﬁe su poblacién para sostener el Estado. Existen dos ru
blos principales a gravar el capital y el tfabajo. Como es fidcil de
comprender, el capital puede aportar mayores recursos dada su misma
esencia acumulativa; por su parte el trabajo tiene infinitamente ma
yor cobertura, precisgmente por ser La base de La gctividad social,

a en forma su extensa en la necesidad de

subsistencia.

Por eso una estructura tributaria apoyada en el trabajo en los sala

rios fundamentales, es anti-democritica y no responde a Las oportu

nidades que las misma sociedad brinda diferencialmente para que La

mayoria de la poblacién pueda econdmicamente progresar. Menores car

t

o

gas retativas de impuestos al capital la justifica los régimenés poli

ticos, con el argumento del estimulo empresarial y necesidad de rique

el fondo el clmulo de facto '

"
+

za nacional, sin que se tenga en cuenta en

res que al respecto puede manejar el Estado.

1

Otro aspecto que tiene gue ver con La obtencion de recursos es el en

deudamiento. No es un secreto que ante la carencia de recursos inter

jon sobre los procesos de acumulacion, el Es.

— e = e e

nos, por la no intervenc

tado y la clase gobernante criolla acude al crédito externo para fi

nanciar buena parte de sus obras de infraestructura.

{ Cémo utiliza el Estado los recursos?




ejemplos de gastos que tienden a servir a toda la poblacidn. Estos

(7). 0'connor,James, "The fiscal crisis of the States" New York.

| ® 61'

De acuerdo a un gran numero de teorias el Estado orienta sus recursos
. ' . T

en La siguiente ‘forma:

Los gastos del Estado destinados a sostener la administracién general.

como es el caso.de la burocracia, la policia, el ejército, la justic{a}

‘etc. Se supone que para que la sociedad funcione organizadamente debe,

b
haber una serie;de instituciones gue administren las relaciones socia,

les en aras de un ordenamiento dado.
1 '
Los :gastos que 'se orientan a proporcionar directamente beneficios so
ciales, ta seguridad social, la vivienda y los servicios publicos,son
|
gastos son considerados por O'connor como gastos sociales; que serian
los gastos destinados a la asistencia social y en general a las labo
res de legitimacién del Estado, gastos que no contribuyen a generar °
un plusvalor. En la medida en que estos gastos son los que mantienen .
- 1

un menor nivel y son los mds golpeados al momento de crisis, ta cri

sis fiscal seria en sus raices una crisis social.(7)"

Por Gltimo, el Estado invierte en grandes obras y empresas que bene
fician directamente los procesos prdductfvos,'como ejemplo se puede

mencionar los servicios publticos gue conforman.los insumos en la pro

St. Martin'é.pres#, 1973,

1
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“duccidn, como la energia eléctrica y el agua, via de transporte .para

la distribucién de los productos y grandes empresas de dudosa renta -
bilidad o de,rehtébilidad a Largo plazo, gue son necesarias para la

produccién de materias primas o de bienes que tienden a regular Llos

procesos industriales. Gastos LLamados por O'connor de '"capital so

cial”, que seria aguellos que favorecen la acumulacidn de los capita

.les privados. Tales'gastos serian indirectamente productivos para el

capitalismo.

*

1

Como Lo veremos en el transcurso de este capitulo el Estado Colombia

‘ho se cifie en términos generales a la distribucion que hemos heche

1

con Los base en los aportes de los autores mencionados.

‘

2.3.2. - La Crisi§~FiscaL en Colombia. ' .

i

LY
1

Hecho el recuento anterior trataremos el tema de tas crisis de las fi

W

nanzas, tocando dos aspectos centrales los cuales.son: De un lado ta .

crisis fiscal del Estado y por otro la estructura interna de Llas fi

nanzas en Colombia.
2.3.2.1. Factores que presionan sobre el déficit fiscal.

Visto el panoramé de los recursos del Estado es necesario tratar de
explicar, porque razén ha sido tan dificit mantener el eguilibrio en

tre Los ingresos'y los egresos.




EL trasfondo del problema del déficit fiscal hay que buscarto en el

cardcter eminentemente politico del Estado; cardcter que involucra’

necesariamente a todas las relaciones de tipo econdmicas, que pene

tran en La orbita estatal. P

‘'por consiguiente hay la necesidad de revisar Los gastos de acuerdo

a la clsificacién hecha anteriormente, ya que en principio el proble

ma no radica en los ingresos, porgue estos han aumentado progresiva

mente en todos los Estados, arrastrado por el afan de cubriri gran

des presupuestos de gastos exorbitantes, caso gue no solo aumenta el

déficit fiscal sino también La inflacion™ (8).

Ademas son mas NUMErosos Los casos de emisiones monetarias, para cal *

+

mar la voracidad de los gastos del estado. Entremos entonces a anali

. D 7 .
zar sintéticamente.los factores que presionan el déficit fiscal, que .~

es Lo que origina la crisis.
i
EL primer rublo que trataremos son Llos gastos de administracion del

Estado. Estos son de por si muy voluminosos, ya gue representa la ne:

cesidad de mantener la presencia de un estado en el concepto de la

moderna nacidn capitalista; hay factores politiéos que han presiona

-

(8). Leal. Francisco. Intervencionismos de Estado y déficit fiscal,

Revista de Economia Colombiana #174, Oct. 1985, P4g 13, Bogotd.

[ A . I ‘L ) . .
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‘Como ejemplo po
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.do para que estos. gastos hayan crecido mas haya de lo. necesario. o de

t
lo técnicamente obten1do. Tales factores se reLac1onan con momentos

de crisis de d1versas indoles, cuestién por demés compL1cada, ya que

en lLos Gltimos aﬁos el pais se ha caracterizado por La sucesidn y su
perpos1c1on de crisis, Lo que nos han mantenido en constante crisis,

presiondndose de: esta manera los gastos de administracién del Estado.

g

do hay recesidn econdémica con respecto al empteo, este asume la res

ponsabilidad de generarlo en forma difecta, co

demos mencionar las politicas que asume el Estado cuan

n el consiguiente aumen

to de los gastos.de administracién. No obstante este caso no €S tan -

protuberante en América Latina, y en Colombia por supuesto, como . lo

es el excesivo gasto en las funciones de seguridad del Estado( la“-pa

Labra seguridad la asimilamos a la funcid

status_duo que impera en {a sociedad).

La situacion conftictiva por la que atraviesa el pais ha conllevado

a un ensanche de: las fuerzas de policia o militares, equipos, arma

mentos, etc, const1tuyendose estos en funete sustanciat en Los gas

tos del. Estado, ”Lo cur1oso en este caso es gue con frecuencia las

fuerzas sociales que critican las excesiva presencia del Estado en
Las actividades privadas, en la economi
que claman por una mayor presencia del Estado, para frenar los bro

tes de descontento social" (9.

(9). Leal, Francisco, Op. cit.

sn del Estado por mantener el

ia empresarial, son Las mismas |
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‘Lo que se re

frente al aumento de los fu

Este y otros factores han convertido al Estado el principal consumi
dor de la sociedad, no-solamente por los armamentos sino por todo ti

po de bienes que spn_requeridos para su funcionamiento permanentemen

B

te, Lo gque ha convertido en destacado actor de ta vida econdmica, con

el beneficio directo de Los sectores productivos que abastecen las de

mandas estatales. i

r ) - !I
Otro aspecto importante gue podemos considerar como el mas ligado a
la vida colombiana de hoy dia es ta ampliacién que ha ido mis alld de

quiere, incluso con un deterioro en el funcionamiento de

la administracion.

‘-

Es conocido que en el periodo del Frente Nacional se amplié la némina

de empleados del Estado, hasta el punto de hacer grandes traslados

pagos de responsabilidad .del gobierno local at central, como los

educacién y salud, pero reservandose la capacidad de nombramiento en

- : f I3 - -
Las regiones. Este proceso mermo en intensidad solamente cuando empe

26 a saturarse la capacidad de absorcién burocratica del Estado, satu

racion expresada en la extrema reduccién de los gastos de inversidn

ncionamiento, estos Ultimos representados

principalmente en:gastos de personal.

t

Ademds de la saturacidn de ensanche burocratico, se desarrollaron o©

tros mecanismos de drenaje de los récursos del Estado, esto se refie
{ ; .

ren al acceso que tienen los politicos profesionales a los recursos

oficiales para financiar beneficios personales a votantes potenciales .
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vOtro tipo de gastos -de los q
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o a los personefos de la politica cuya lealtad se traduce en mayor € .

ficiencia electoral, Las ayudas, los auxilios, paktidas, becas, cons

trucciones, serv1c1os y un cumulo de mecan1smos que han LLegado a te

ner un peso cons1derabLe en los gastos de adm1n1strac1on del Estado.

ue hemos hablando anteriormente es el que

se orienta de manera directa al bienestar social. EL Estado benefactor

ha sido una practica que ha contado con La complacencia de Los grandes

1

empresarios. En primer lugar, el bienestar provocado en la clase traba

jadora se traduce en una mayor eficiencia en el trabajo, una reduccién

de lLos conflictos laborales y una economia de los recursos de lLa empre

sa. Este hecho comenzdé a hacer sentir con mas rigor en la ¢risis econd

mica ante la reduccidén de las ganancias, el apoyo del Estado implica

un factor de complementacion. Sin embargo, en la actual .crisis econd
, 1 .

mica, es este rubLo de gastos el que mas recorta, en el fondo esta pre

si6n prov1ene de la s1tuac1on deL déficit fiscal; pero el desmonte de

esta pract1ca es casi imposible, porque el interés por mantenerta no -

no también de La

solo es de los grupos soc1ales de menores recursos, si

clase empresar1aL.‘Ademas este tipo de gastos son los que utiliza el

EStado para amortiguar Los conflictos sociales y mostrar un carécter

"democratico"

Toquemos, por ultimo, el .tipo de gastos estatales que probablemente

bresionan con mayor intensidad sobre el déficit fiscal, el de los bie

nes y servicios necesarios para Llos procesos productivos. EL alto cos

to de las obras de infraestructura y el interés de las grandes empre
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sas porqué el Estado asuma proyectos gigantes, qué'de una u otra forma

Les van a beneficiar, obliga a los gobiernos a destinar ‘enormes recur

sos para tales fines. EL afdn de competir por la ganancia, en un mundo

+
interconecta, en crisis, exige que el estado emprenda obras que la em

presa privadé dificilmente abordaria, aunque, de todas formas, Los be

neficiaros directos, generalmente, son los grandes empresarios, con la

ventajas de gque los costos, jncluyendo tas posibles pérdidas, se dilu

yan en el conjunto de La sociedad al estar sociabilizados; es importan

te también seﬁalar, comoltos grandes empréstitos son destinados a cu

brir este t1po de gastos, con consecuencia directa sobre la ampliacion

de la deuda externa y La profundizacidn del déf1c1t fiscal. Es sabido

que et Llamado servic1o de la deuda ha alcanzado a ser uno de Los ru.

blos importantes de Los gastos del Estado, convirtiendose de esta mane

ra el déficit, ya n en un problema de coyuntura sino en un problema es

tructural. De'todaé formas no hay que olvidar el efecto de desequili

T |"
; i

"brio, que produce el desvarafuste de las finanzas sobre la funciodn po

Llitica del Estado. -
H*WFXDJ*“‘ -
S rs“a”g
ez do M adrid
,..qa—"‘-

2.3.2.2. Estructura Interna del Fisco Nacional.

Podemos describir en forma generalizada las caracteristicas de la es

tructura fiscal colombiana asi:’

- Se observa el predominio de los Llamados impuestos indirectos y de .

Los impuestos sobre la renta det trabajo.

1
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- Los impuestos directos no ssalamente son bajos, en forma proporcio

nal, sino que han venido perdiendo importancia.

- Los sectores ddminantes han impuesto eL.sistema tributario de am
plia base, sistema que hemos comentado anteriormente, con el fin de
redistribuir unaigran parte de Las ganancias obteﬁidas, por las uni
dades productiva$ ﬁedianas y pequefias, Lo que permite que estos sec
tores se beneficien a través de las inversiones estatales, de una

parte importante ‘de los aportes hechos por esas unidades.

- EL sistema tributario- presenta un alto grado de flexibilidad al
dépender de una parte importante de sus recursos del exterior, sus
tancialmente provienientes de la venta del café, ingresos que a su

vez depende de la ~evolucién de Los precios del grano en el mercado

internacional . .

'
4

- Desde el punto de vista regional se observa también una tributacidn

[

de tas regiones menos desarrolladas, hacia los principales centros ur

banos donde se concentran las inversiones publicas del Estado.

Hecho un esbozo éenéral de parte tedrica del papel gue desempefia el
Estado en una sociedad capitalista,-cémo obtiene sus ingresos y como
los distribuye, analizando los factores que presionan hacia un défi
-cit fiscal y de eétructura interna de las finanzas pUblicas en el ca
so colombiano, entraremos de lleno a abordar el tema de la centrali

zacidon y la crisis de esta a nivel departamental y municipal.



"rio en el periodo en €

'Para mejor 1Lustrac1on, el tema L

" En nuestro pais se operado un proceso d

69

Destacaremos ademds las diferentes reformas hechas al sistema tributa

studio y el fracaso de los mecanismos destinados

a producir la lLamada redistribucidn de las finanzas publicas.

t

2.3.3. La Centralizacidn de las Finanzas Publicas.

o estudiaremos en dos periodos: El

per1odo 1970~ 1982 y el periodo 1982 1989, este Gltimo es donde se- die -

ron las reformasVde mas trascendencia.

e centralizacién manifestado

visiblementexen la forma de concentracidén de lLos recursos tributarios

en manos de la Nac1on, en detrimento de lo

"La nacidn ha venido asumiendo 1nd1scr1m1nadamente toda clase de ocu

paciones y of1c1os.’-

y apropiéndose de los ingresos'due‘dice nec

3 . .
de tal cumulo de, tareas. Naturalmente este proceso s€ acompafia de la

facultad de decidir por otros Yy conlleva a la creacién de prganismos,'

“comisiones, juntas y entidades que justifican la ampliac

mento burocratico.

Jaime Castro en su libro

de 0rgan1zac1on de la rama e]ecut1va del poder politi

de concluye que las autor1dades centraltes han ven1
de una serie de func1ones y serv1c1os gue por su naturaleza, defini

cidn, por sus aLcances mismos, son de caracter e
. Tal afirmac1on

cita varios ejemplos-(ver obra citada Pagina 16 a 193

s departamentos Yy municipios.

muchos de ellos de claro sabor regional ¥y Llocal- -

esitar para el cumplimiento

;én del esta ' -

"Hacia la Democrac%a Local”, cita al "Manual, '
co de 1978", don
do haciendose cargo, .

m1nenntemente local y
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la podemos corroborar en el cuadro 8, donde se observa sin mucha difi

H

cultad la tendenc1a centrat1zadgra de las f1nanzas.

En este cuadro vemos que a partir de 1970 empieza la centralizacidn

de las finanzas a tener su mayor desarrollo, la concentracion de re

- cursos del Estado en el nivel nacional répercutié de manera negativa

‘en los ingresos percibidos a nivel departamental y municipal. EL 84,6%|

del total de los ingresos percibidos en 1979 corresponde al orden na:
¢ional éontra'el 9,74 a niQeL departamental y 5,?% a n{QeL municipal,
son cifras que hablan por si solas. A lo anterior'podemos agregar la
erLucién del crecimiento de los ingresos en los tres nﬁQeLes en el
periodo 70-81 y comparativamente analizar su desarrollo, para aten

der como se operé-uﬁ retraso en Los niveles municipales y departamen

tales.

1

|
En este lapso, los ingresos triputarios municipales crecieron en 830%
y los deprtamen;a{es en 9447, mientras'que'los nacionales Lo hicieron
en un 1592%, el rétraso de los ingresos municipales y departamenta

Les se explica pof La baja eLasticidad-ingfeso de. los tributos subna
ctijonales, originados en su deficiente estructuracién y administracidn, -

sin que esto impligue un comportamiento éptimo para el caso de tos re

caudos nacionales. (10)._

(10) . Economia Colombiana. Serie Documentos ‘No..2. Separata Nov.

!

1983, # 151, Bogota.

- B o i EQES]
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N ' CUADRO 8 T
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA TRIBUTACION EN LOS -
. I TRES NIVELES DEL GOBIERNO EN COLOMBIA.1970- 1979
| :
Ano Nacional Debartqmemal Muﬁic_ipal Tota! :
IQTO 76.6. 14.2 8.2 100.0
1971 .7a.| 13.0 8.9 100.0
1972 78.7 2.5 8.8 100.0 |
1973 79.5A 1.8 | 8.7 1000
1974 811 1.3 . 7.6 100.0
1975 | 83.6 10 . . 6.3 100.0
1976 84.0 10.1 ,‘5.9 | 100.0
1977 83.9 |o.4. 5.7 100.0
i978 | 84.5 10.0 ' 5.5 100.0
1979 84.6 07 5.7 100.0 -
1980 80.I7 .t2.59 724 1000 °
1983 7703 13.75 ‘923 1000
1984 7775 _ 13.18 9.07 100.0 . ;
|I 1985 ;t_.ér 10.07 8.25 - 000

:\l

Fuente: Informe Wiesner. B‘ird Op. Cit.. pag. 33, 1270 -79

informacién DANE procesado por D.N.P UDRU. DEU. 1980- 8B5S
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Contrariamente a este deterioro en los fiscos regionales, estas unida ' -

los departamentos y a los municipios incluidos los territorios nacio

58033

des territoriales han mostrado, aunque bastante desigual entre. regio’
’ ' b

nes y ciudades, un notable desarrollo econdmico, social y politico,mei

sarrolto que ha entrado en contradiccién con la atrasada legislacion

‘ r '
- fiscal y administrativa regional, y con el consumo politico social

por obtener un dQsarrolLo espacial mas equiltibrado.

~Centralizadas las finanzas publicas al punto que hemos observado, el ;.

gobierno adoptd dos instrumentos centrales para la redistribucidn de
las finanzas pUblicas: el situado fiscal y La cesidon de impuesto a

las ventas. -

|

EL situado fiscal constituye el mayor aporte hecho por la naciéh a -,

nales. EL articulo 182 de Lla Constitucién Nacional, tal como fue re
formado en 1968,:estibula que el 30% del total distribuido sea repar

tido por partes iguales entre cada una de.las entidades territoriales, -

" mientras qué el 70% Lo sea de acuerdo a la poblacidn de cada uno. Me

diante la ley 46%de 1971 se aprobd que comenzande 1973 el gobierno
Nacional debia transferir a los departamentos intendencias y comisa ;;(
rias y al Distrito Especial de Bogota, como minimo el 13% de sus in "
gresos ordinarios éh calidad de .situado fiscal, para cubrir gastos
en salud pObLica'y en enéeﬁanza‘primaria. En 1974 La transferencia
debia ser del 144 y paéa el afio siguiente del 15%,'pudiéndose incre
mentar de ahi en adeLanté'hasta Llegar a un 252 de dichos ingresos.

Sin embargo, esta facuttad .discrecional no ha sido utilizada por el
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"gobierno y se continda con el 15% sefalado para 1975.

Los "ingresos ordinarios', segun la ley 46 y el estatuto de presupues

to o decreto 294 de 1973, son los ingresos.corrientes de la nacion me

nos lLos destinados por norma tegal a fines especificos. De acuerdo

con esta definicién para catcular anualmente el monto del situado
fiscal sin excluyen en otros,.Los siguientes ingresos de la nacion:
Los impuestos pagados con CaA.T y €.D.T, el 30% del impuesto.a Las
ventas, el advalorem a la gasolina y A.C.P.M. ¥y el 10% a la misma,
el recargo del 104 aL impuesto pred1aL y el impuesto a las ‘tarifas

hoteleras. Ademas, la participacion correspondiente al departamento

-de Bolivar, Cordoba y Sucre en el impuesto a las rentas, las contri

buciones para la Contraloria General de La Republica y la Superinten
dencia de Sociedades y Bancarias, el producto de algunas ent1dades o
f1c1aLes y Las cuotas de valorizacidn de or1gen nac1onal. Estos in

gresos deberian distribuirse ‘de acuerdo a las proporciones fijas: el
74% deberia destiﬁgrse a los gastos de la éducacién primaria y el

26% restantes a los gastos de salud publica. Ademas estos no entran

| ’ . 3
directamente a los departamentos, puesto que el ejecutivo central

creé los Llamados Fondos Educativos Regionales (F.E.R.) y los Servi

cios Seccionales de Satud. Ambos dependen de lLa cartera.ministerial

1

respectiva.

~-Formalmente el‘ejecutivo nacional y el Congreso se ajustan a la ley

puesto que al asighar el presupuesto de cada afio, estipula el 15%

respectivo, monto en gue estancd la cuantia de transferencia. En la

1

%5
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realidad ocurre una cosa distinta, puesto que las entidades territo

riales mayormente beneficiadas son aquellas en las que se concentra

La poblacién. Por lo anterior, gueremos decir que hay algunas enti
dades territoriales que reciben mds de lo que le corresponde, de a
cuerdo a lo establecido con la misma tey. En el periodo 1973-1977

la entidades que obtuvieron recursos mayores que los gue le corres

“pondia fueron Cundinamarca, Bogota, Santander y Chocd, mientras que

los perdedores fueron, ademis de los territorios nacionales los de

partamentos dé Bolivar, Valle, Risaralda y Atlantico. (11).

'

Lo afirmado tiene plena comprobacidn si examinamos la real distribu

cidén del situado fiscal en 1977 (Ver Cuadro 9). Para el periodo 1970

1982, el situado fiscal como mecanismos redistributivo no pasd de re
presentar et 15% de los ingresos ordinarios del nivel nacional, pero
ni atn la distribucion de este monto se aplican reales criterios des

centralistas, las consecuencias estan a la vista, las regiones menos

desarrolladas mantienen en términos relativos las mayores tasas de

analfabetismos, traducidas en menores tasas de escolaridad, no sélo
son menores a niQéL primafia, sino que tal proporcién es abrumadora
a niﬁel secundario, para no hablar de los niﬁétes unjgefsitarios. Lo
anterior eQidencia un profundo cuestionamiento a la politicas econé

micas descentralistas, puesto que a nivel educativo no han cesado de

crecer Las hondas diferencias sociales y culturales entre las distin

(11 . Informe wiegner-Bird; ‘op. cit. pag. 114.

%4




CUADRO 9

(miliones de pe sos)

DISTRIBUCION DEL .SITUADO FISCAL 1977

DIFERENCIA

| ‘ DISTRIBU. . :
3 . JTRANSFE. |DISTRIBU. {CION POR. {TRANSFE. COMO POR.
qeeARTAMENTOS | |aica ot SaIcEUMAL et a T, BE i
1 B T PO oy DA ©/ | 9/ [RENCIA EST
. ANTIOQUIA . 613.4 1.6 14.2 575.6 37zs 66
i ATLANTICO 1 192.8. 3.6 4.0 2014 -8.9 -4.4
' GOLIVAR S 171.0 3.2 6.l 1978 -26.8 -13.5 7
' BOYACA 268.4 5.1 6.1 275.5 -T.1 -2.6
T CAUCA 191.4 3.6 3.5 178.2 12.2 6.8
" CALDAS “214.1 4.0 4. z0l.4 12.7 6.3
CESAR ' 98.7 1.9 1.5 105.2 -6.5 -8.2
_ CORDOBA Ca212.4 - 4.0 3.4 175.9 36.6 208
. CUNDINAMARCA 331.0 6.2 6.4 286.6 44.4 18.5
., CHOCO 90.8 L7 1.0 86.6 4.2 4.8
| BOGOTA - 445.4 B.4 9.7 408.9 3.5 8.9
( GUAJIRA 75.3 .4 0.8 79.2 -3.9 -4.9
" HUILA 142.4 2.7 2.4 138.5 3.9 2.8
| MAGDALENA 149.2 28 3.0 160.7 -11.5 .7.42°
META 84.7 1.6 1.0 B6.6 -0.9 1.0
NARINO L 178.7 3.3 4.0 197.8 224 | -n2;
NORTE DE SANTANDER ' 168.9 3.2 3.1 164.4 4.8 T 2.7
. GUINDID 101.4 1.9 1.8 116.3 -14.9 -128
., RISARALDOA 125.1 2.4 2.5 142.2 17 -12.0
| SANTANDER , 282.3 53 5.8 264 .4 17.9 6.8 .
. 8UCRE . 8.8 2.2 1.8 1e.3 2.5 2.1
| TOLIMA 240.4 4.9 4.9 2311 9.3 40
' VALLE 4258 | 8.0 10.0 420.0 5.8 1.4
. _ARAUCA 48.4 0.9 0. 53.3 -4.9 -9.2
" CAQUETA - 75.3 1.4 0.6 71.8 3.5 4.9
. CASANARE 56.5 Ll n.o 49.6 6.9 13.9 .
PUTUMAYO '53.0 1.0 0.3 60.7 -7 7 -12.r
. 5AN ANDRES 44.1 0.8 0.1 53.3 -9.2 -17.3i
. AMAZONAS 28.4 0.5 0.1 53.3 -24.9 - 46.7.
I GUAINIA 37.6 0.7 0.0 49.8 | -12.0 -24.2°.
| VAUPES 40.4 0.8 0.1 53.% -12.9 24z |
| VICHADA a4.4 0.8 0.1 533 -8.9 -16.7 *
* ""lI'OTAL 5.2913| 100.0 100.0 5.291.3 —_— —_

[
u/_Glros seglin controloria (

I L. Lo
bL Lu poblacion de los dptos creados con posterioridad a 1964 se obtuvoe de DNFR cuentas regionales.

c/..:"&O% del total divido en 32 partes mas el 70 % distribuido segun la participacién de cada
©t .dpto enia poblacidn total. :

dATransferencla real menos lo estimado.

gastosy reservas)a! finolizor diciembre [977.

F,u,qnt e: Informe Wiasner_ Bird, op. cif. pag. |13,
i . .

]
. i .- L. LE
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-tas regiones, pese a la exi

76
stencié del tlamado situado fiscat.;

Siguiendo el estudio de este mecanismo descentralizador de las Finan

zas, encontramos.que a partir de 19?3, con la Ley 14 de ese afio, se

introdujeron algunas modificaciones, veamos: Las utilidades provenien
: ) L

tes de la Cuenta Especial de Cambios, que venian haciendo parte de

Los ingresos corrientes de la 'nacidn y al no tener destinacidén espe

cifica engrosaba a los "ingresos ordinarios" queison la base para a
plicar el pofcgntéje sefalado (15% desde 1975) por La Ley 46 de 1975
y definir asi eLimonto que de transferir la nacidn eomo situado fis ;

cal, no haran parte de estos, en su totalidad, sélo lo hardn el im

puesto advalorem al café y et complementario a las remesas, Llos demas:

rublos (ingresos netos derivados de las operaciones de compra-venta .

de divisas por darte del Banco de la Repablica, lo

;

inversién y el manejo de La reservas internacionales, las utilidades
| .

por concepto de la acufacién de monedas de oro) ‘que hacen parte de
i

las utilidades C.E.C., no Lo hardn de los ingresos corrientes de 'l

a .

nacidn. Con estas medidas adoptadas sobre la C.E.C. se suposo una re -

duccidn en el monto transferido como situado fiscal, que seria com

k

pensado por la paﬁte que corresponde en los frutos de La raforma del

impuesto sobrerlas rentas.

1

Por el afio de 1984, a pesar de lo anteriormente expuesto, el situado

fiscal se incrementd de 47.308 millones de pesos en 1983 a $53.134 . . -

+
millones en 1984.y ha seguido incrementadndose por la dindmica de los

+

s resultantes de La;'

o



I Eh .
R ingreSOS'ordinarios de la nacioni Ver cuadro 10. (12).
I  Esta transferencia a pesar de que ha venido perdiendo participacién

b '
ok ‘ : .
O en Los recurscs corrientes de la nacidn, es la més importante det ni

vel nacional hacia los departamentos..

Pk En cuanto al otro mecanismo descentralizador de la finanzas, la . ce
: e

puesto a las ventas, constituida como La mas importante

mediante la ley 33 de 1968 y

sion del im

b transferencia a nivel local, fue creada

de 1962, 43 de 1975 vy el decreto le

modificadas por Las leyes 9a.
0 de 1984. i

1 gislativo 232 de 1983, decreto 3541 de 1983 y la ley 5

T La leyk 43 de 1975 se establecid para financiar el proceso de la na

o cionalizacidén de la educacién primaria y secundaria, para tal efecto
as ventas consigna

se redistribuyd La participacidn del impuesto a L

do en la ley 33 de 1968; dicha norma entré en Qigencia desde el 1o.

de Qctubre de 19?5 hasta el 31 de piciembre de 1983.

quidacion de la d1str1buc16n entre Los municipios ¢ 27%

R Para la Li
) , '
by del impuesto ), la Ley establecio el siguiente pFOCEd1mle“t°' 70% en
'y proporcién al namero de habitantes por departamentos y el pistrito
|
i -

pireccion

Pt
i (12). Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.

. - ‘ .
' " _ Neneral de Presupuesto, Bogoté.
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Especial de Bogété, de acuerdo ¢con el censo de poblacién de 1964, yf.

el 30% entre estas mismas entidades territoriales por partes iguales:

Et Decreto Legistativo 232 del 04 de Febrero de 1983, establecid queé
a partir de la vigencia fiscal de 1983, el 30% de la participacion
del impuesto a Las'ventas se deberad distribuir de acuerdo a lo sefa

Lado asi: .

a) EL 25% entre’el Distrito Especial de Bogotd y los Municipios de

los departamentos, el cual es girado por la nacidn.

b) EL 1,5% entre intendencia y comisaria que serd girado por La na

cidn directamente a las tesorerias interdenciales y comisariales.

c) EL 3,54 para;Los presupuesto de las regiones de estos, cuando a

tienden directamente el pago de prestaciones sociales.

Para la distribucién de los Literales (a) y (c) el 30% de La misma
se designard por partes iguales entre el D.E. de Bogotd y los de

partamentos, ¥y el 70% restante proporcionalmente a la poblacidn de

las entidades territoriales, conforme al censo nacional de poblacidn-

de 1973. La participacién de Las intendencias y comisarias 1,5%) serf
i ' ’ 7 .
reglamenté mediante el Decreto 2660 de 1983. ' -
La participacidén de las intendencias'y comisarias significa recursos .
adicionales que:segin las normas pueden ser destinados a la financia
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cidn de proyectos prioritarios de“inversidén regional y local.
P

+

La actualizacidn de La base poblacional tuvo efectos positivos en Las |
grandes ciudades donde la tas de crecimienfo de la poblacidn fue supe g
rior a la del promedio que se registrd en el periodo intercensal 1964
1973. Como el Decreto establecié retenciones para los municipios mayo
res dé 100.000 h.tcon destino a Los Fondos EducativpsrRegiénales,(EER)h

de Lla siguiente manera:

- Para mUnicipios;entre 100.000 y 500.000 h. en 10% en 1983, el 20%

en 1984 y el 30% 1en 1985 y en los afios siguientes.

3

= Para los municibios_de mas de 500.000 h. el 15% en 1983, el 30% en
1984 y el 50% en 1985,

H

T

- Esta misma disposicidn con los ultimos porcentajes quedd consigada

en el articulo 10@. de la Ley 12/86.

i

Es importante seﬁaﬁarlque a partir de 1983 el gobiérno nacional mo
dernizd él régimenjdél'impuesto a las Qentas mediante el becreto

3541 de 1983; que ilo transforma en un impuesto al Qalor agregado
(I.V.A.). Dicho régimen amplié considerablemente la base graﬁabte
de este tributo, Lo cual produjo un impacto positivo para los fis

cos municipates. En 1984 los recursos adicionales superaron los

6.000 millones dé pesos.
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Hay que anotar que fa-Ley.SO del 27 de Diciembre de 1984 amplidé nue

vamente la base gravable del impuesto a las ventas al eliminar algu
nas exenciones que se tenian para ciertos productos. Tambidn contem

pla atdunas disposiciones referentes al impuesto de industria y co

* Las anterijores medidas tuvieron un importante significado en térmi

nos de recursos para los municipios, su impacto se estimd para 1985
1 .

en los 13.500 millones de_pesos’(&er Cuadro 11).

A partir de 1986icon la Ley 12 se introducen sustanciales cambios;
el gobierno busc@ propiciar recursos significatibﬁs y crecientes{
provenientes de la participacidén en el impuesto a las Qentas de a
cuerdo con esta Ley,‘La parfﬁcipacién en este impuesto se incrémen
tara progresivaménte hasta situarse en éL 50% a partir de 199?. La
cesidn cobija como beneficiarios tanto a entidades de orden nacional

instituto Geogrdfico Agustin Codazzi y la Escuela Superior de Admi’

1 af

nistracién Pdblica, como del orden regional (Cajas Seccionales de v

»

Previsién, Intendencias y Comisarias) y Local'(todos Los municipios
del pais). EL aumento preﬁisto signifacara un monto apreciable re
cursos a disposicién de los municipios, en especial si se tiene en
cuenta que el imﬁuesto a kas ventas constituye el tributo con mayor

dinamismo de cuanto conforman los ingresos corrientes de la nacidn.

La participacidén de los municipios, hasta antes de la vigencia de la

Ley 12 de 1986, 25% del impuesto, constituyé una transferencia de Li
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Jbre asignacién vy, por tanto, sin“contraprestacién gue podria ser uti
Lizada discrecionalmente o de inﬁefsién, sin intervencién y aun' sin
cqntroL_alguno por parte_ae la nacién. A diferencia de la anter{or'A
situacién a partir dé la Ley 12 de 1986, se fija-un teého ala dis'
crecionalidad del gastos representado en los primeros 25,8 puntos a
partir de ahi,vlos recursos o.participacipacidén adicional deberdn ca- o
nalizarse exclusivamente a gastoé de inﬁersién cuyas caracteristicas
estan determinadas explicitamente por la Le; (art. 70.) ¥y en su)eje
cqcién la nacidn directa o indirebtamente ejercerd control. También
podran emplearse-}os recursos para la cancelacion de las deudas ;on

traidas por el municipio. l .

En conjunto, La léy discrimina Lé participacion de los munic{pios en
la cesidn de impuestos a las Qentas en tres formas. La primera cons
tituida por aquetia participacién que puede ser de uso discrécional,
los primeros 25,8'pqntos, que cobija a toaos los ‘municipios del pa
is } que se distribuye entre estos de acuerdo a su parficipacidn po

blacional; la segunda, también para todos los municipios y con lel

‘mismo mecanismo de distribucidn que resulta de la diferencia entre lo

asignado para ta'Qigencia (cuyo Qator mayor es de 28,5% a partir de _;
1992) y la participacidn discrecional, la porcidn resultante debe ser
canalizada a gastos de ianrsidn, y La tercera destinada a los munici
pios con pob[acign inferior, y la tercera destinada:a Los'municiﬁios
con poblacidén inferior: a los 100.000 habitantes para gastos exclusi
vamente de inﬁersién y Cuyo mecanismo de d%stribucién sigue los Li

neamientos de La mision Bird-Wiesner e incorpora junto a la partici
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pacién poblacional una medicién del esfuerzo fiscal de los munici

pios.

Las dos ultimas formas, constituyen Lo que se conoce como participa

cién adicional para los municipios.

Finalmente, para los recursos gque deben destinarse a inversion exis

te una restriccion espacial constituida por aquellos porcentajes mi

nimos de inversién que deben realizarse en zonas rurales y en Llos

corregimientos de acuerdo con ta distribucidén de la estructura po

blacional del municipio en la zona urbana o rural.

La descentraLizacién»fiscaL implicita en la reforma a la cesion del

jmpuesto a las ventas para los municipios y en lLas normas Legales

complementarias (decreto'ley 77/87), presenta dos caracteristicas:

por un lado, la descentralizacion fiscal “opura" y por otro,la condi

cionada. En este caso se mantiene el esquema del presupuesto nacio

nal de tener rentas atadas y de Libre asignacidn.

1

La evolucién del proceso de distribucion del impuesto durante, estos

afios hasta 1992, permite afirmar que La descentralizacidén condiciona

da adguirird’una jmportancia, cada vez superior, como observamos en

et Cuadro 12.

+

EL aumento de La participacion establecida en la Ley 12 de 1986, del

30 al 50%, plantea un aumento progresivo de la descentralizacidn (se

+

-l
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de Bogotd, sélo en seis de ellos (Antioquia, Bogotd, Valle, Atldnti

o]
=~

+

des de otro orden especialmente nacional.’

.

Hecho un recuento de las diferentes disposiciones sonre la cesidn del . .

impuesto a las ventas o el impuesto al valor agregado hasta'llegar a

su actual legislacién considerando sus apartes mas importantes, -comen -
taremos algunos problemas y perspectivas con respecto a su aplicacidn:z:
4

1.— EL criterio para la asignacién de recursos. La ley en este aspec,g'

to conjuga a dos elementos que son la base'pobLacionaL utilizada y la

“introduccién de un nuevo mecanismo de distribucidn dentro de un mismo

periodo fiscal y empezd aplicarse en La mitad de la vigencia. -

La anterior asignacién se realiza con base en el.censo poblacional de ' -

1973, La Ley 12/8¢ Lo hace con base en el censo de 1985 y los poste

_riores ajustes pohrgl DANE, favoreciendo aquellas regiones donde la

tasa de crecimiento poblacional en términos relativos ha sido mas al

ta._

En cuanto a la introduccidén del nuevo mecanismo de distribucidn la
ley 12, elimina la anterior distribucién igualitaria del 30% entre t
las regiones, disponiendo que sea el 100% de lo cedido y se asignase

con base en el peso poblacional de los municipios. Una evaluacidn i

nicial sobre el comportamiento de los giros bimestrales durante 1986 |

demostrd que los 23 departamentos existentes y el Distrito Especial ;

co, Cundinamarca y Santander) Hubo realmenté un incremento en el mon

=1
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" Para dar cumplimiento con esta estrateg

cuenta con instrumentos de p

86

lectiva) o condicionada a proyectos de inversién local de acuerdo con

Lo establecido en el articulo 7o. de la mencionada Ley.

ja de descentralizacién se
tanificacion del gasto publico Local, a

través de los planes desarroLLo que de conformidad con lo estableci

do en el decretd ley 1306 de_1980'solo era obligatorio para Lps muni

cipios mayores de 20.000 h. segun el censo de 1973, esguema que no

ha dado los resultados esperados, debido a que no todos los munici

pios aplicaron la norma. Asi, el programa de jnversiones municipa

les no es mas que la universalizacién del articulo 11 del decreto

1306 de 1980 ¢ Planes de pesarrollo Lbcal ) que ahora a partir del

decreto ley 77 de 1987, se amplia a todos los municipios como instru

mento obligatorio de planificacién financiera a nivel Llocal.

Este programa muniéipaL de inversiones no lLe resta autonomia a los

municipios, con éL se busca garantizar el desarrollo de la descentra

lizacién establecida en ta ley 12/86; en estos términos, el articulo

95 del décreto ley 77 de 1987 debe interpretarse como La fase final

del ciclo durante el cual se prevé que exista participacién previa

de las autoridades y de la corporacion pﬁbLica'mun{cipaL; ademds, el

programa permite garantizar ¥y ratificar la destinacion especifica

, :
como Lo anotabamos anteriormente, a La vez que se ratifica el rol de

los municipios sqbré Las actividades que estos deben adelantar y

que por decisiones financieras, politicas ¥ administrativas venian
te, por entida

siendo atendidas, no siempre de La manera mas eficien

193




to de los giros bimestrales para Llos municipios. (13).

En departamentos como Meta, Quindio, Gua]1ra, Caquetd y Choco la re
duccién del giro fue del orden del 36%, 41%, 53% y 567 re5pect1vamen

te. A nivel mas desagregados, de Los = 1.009 municipios, el 69.3% de

" Los mismos, esto es 699 se les redujo el valor de sus giros bimestra

les. Por el contrario ciudades como Bogotd, Calii y Medellin registra

ron incrementos‘del orden del 46,1%, 39.6% y 34% resbecti&amente.

Es comprensible entonces, que cuando exista la cesién territorial mu
chas de las regiones recibiran para distribuir entre sus hunicipios
sumas superiores a:las que Le hubiera correspondido de haberse apli
cado solamente el criterio poblacional, como se hace actualmente.; Es
este el féHOmeno que realmente se encuentra_detfas de la sorprgsiva
caida ennla partiéipacidn para la mayoria de Los municipios .duran

te los primeros bimestre de la aparicién de la ley, sin menospreciar

La influencia ejercida en los cambios poblacionales.

2.-— Los criterios de la medicién del eSfuer;o fiscal. Las mayores
expectat1vas or1g1nadas por la ley 12/86, se han dirigide al monto y
al uso posible en 1nvers1on de Los recursos generados por Lla part1c1
pacidn adicional para los municipios con menos de 100.000 habitanpes,
hacia los cua}es se dirigiré el 85% del.incrementé total de la ce

sion.

El origen de la participacién adicional estd estrechamente relaciona
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‘da con lLa consideracién_de'quelestos'municﬁpios presentan mayores ne

PO . o oo : . , o 89

L

. ; . - .
cesidades y menos recursos para solucionarlos, ademas que estos por

sus mismas caracteristicas no recibieron los efectos benéficos de la
| . .

Lley 14 de 1983, lo que si sucedid con los municipios mayores.

i

Sigu{endo las sugerencias de la com{sién Bird-Wiesner, la Lley 12 in
corpord en la fégmula de distribucion de los recursosrun factor de
ponderac%én tal, que tendiese a estimular en los municipios mayéres
esfuerzos en La.ﬁecaﬁdacién del imguesto predial 9 en la formacion y

actualizacidén de los avaluos catastrales.

Debido a esto, los municipios que no cuentan con una adecuada estruc

+

ra fiscal son los mas afectados ya que no han tenido tiempo, ni Los

i
recursos para adaptarse a.esta nuevas disposiciones.

i

~ En uno u otro caso es preciso replantear Los criterios de asignacion .
‘ 50 € , - : : ;

de los recursos que consulten una mas equitativa distribucidn de los

o
mismos en términos de satisfaccién de las necesidades basicas de la

poblacidn.

3.~ EL sistema de pagos de la participacién. A los problemas sefiala
dos en los dos puntos anteriores debe agregarse uno no menos impor
tante: La oportunidad en el pago.

i

La Ley 12 de 1986 y el Decreto 77 de 1987 son claros en cuanto sefa ;

tan que el pago de la participacion debe realizarse en el curso del

99
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ro municipal recibe los recursos esta Lle

primer mes de venc1m1ento de cada bimestre. Sin Embargo, se ha detec

tado que esto no siempre ocurre y demora muchos meses, a pesar de

que el trimite en el ministerio de Hacienda es retat1vamente rdpide.

1

El periodo de gestacidn del pago, aquel que existe entre el momento

de la aprobacidn del acuerdo de gastos y el momento en que el tesore

no de obstdculos administra

tivos que se originan en la misma configuracion institucional del Es

- tado.

Después de haber expuesto de manera secuencial los principales meca
nismos de redistribucién de las finanzas, dirigiremos nuestro anali

- ; .
sis hacia las otras fuentes de financiamiento que tienen Los munic? ,

'pios y.los departamentos.

4

‘Hablaremos de la cr1s1s de los fiscos a n1vel municipal y su recupera. :
“ 4

deterioro que ha venido sufr1endo el n1veL departamentat.

cién y del

2.3.3.1. Crisis-'de los Fiscos Municipales

La estructura de los ingresos municipales la determina la ley. Los

tributarios son basicamente, el predial y el de industria y comer

cio. A medida que el pueblo adquiere cierto grad6 de desarroltlo el

de industria y comercio es mias importante para las arcas municipa

les y el predial.

1

Estos ingresos se encontraban en franco deterioroc (Ver Cuadro 13) .




~ CUADRO I3
INGRESOS MUNICIPALES
i
i - '
? Anos Predial % Ind y comercio %1 Valorizacidn %
| . I
! 1960 14.0 6.0 5.2
; 1965 1.0 5.0 3.2
11 g
1970 8.8 4.3 5.2
|97 8.4 4.4 4.4
1972 7.3 3.8 4.2
197 3 7.8 4.0 3.5
1974 7.0 4.9 4. 'f
?:
| 1975 6.7 4.5 3.0
1976 5.8 4.4 27
I‘Fu]Enfe: DANE, BACO DE DATOS..
I ‘
i
i
I
§
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Bajo el Gobierno de BeLisgrio Beténcur se‘intéodujeron una serie de
correctivos deétinados'a etevar La elasticidad de los ingresos tri
bﬁtariog departamentales y municipales. Estds cérréctivos fueron de
dos tipos: Reforma a la estructura misma del tributo, nueﬁas traﬁsfe-
rencias de recaudos propios de la nacidén a Los ni&eles territorial

mente descentralizados (Ley 14 de 1983).

También se ordend fa transferencia de sustanciales y crecientes pro
porciones del impuesto a las ventas a los muni;ipiqs del pais (ley
12/86). Con base en lo anteriormenté dicho Qbservaremos la evoluciodn
en el aspecto cuantitatiﬁo de las principales fuentes de ingresos

tributarios a nivel municipal:

1

a) Impuesto predial. Para el efecto, ta Ley 14/83 contempla dos-as
petfos fundamentales, en cuanto a su estructuraZl uno concerniente a

los avaluos catastrales y el otro a las tarifas del impuesto predial.

i

-En el capituto I de lLa Ley se establece los diferentes mecanismo para

la actualizacién de La base gravable, los cuales son: La formacidn
y actualizacion del catastro, que permite registrar los elemertos fi

sicos, juridicos y econdmicos de los predios, avaluo administrativo,

con el fin de realizar reajustes peridédicos de acuerdo a la evolucidn
de indices de precios y a la antiguedad de Llos avalulos, también se in

ctuye la posibilidad de que Las personas haga revaluos por iniciativa

propia.

oL



bt

93

En cuanto a las tarifas del .impuesto, el articulo 17 de la Ley de fis
cos, estableciéd que los municipios deberian fijarla en un rango entre
eLl4 y el 12 por 1000 diferencialmente, de acuerdo a la destinacidn e

condmica de cada prédio, con el fin de estimular el uso adecuado  de

la tierra.

Otra disposicién de la Ley 14 se orienta a tratar de romper el vincu

lo que existia entre el avaluo catastral y los impuestos nacionales

y las tarifas de servicios publicos. Siempre se considerd que lo gue

impedia darle dindmica a los catastros era la vinculacién que exis

jia entre el avallo catastral, los impuestos nacicnales y las tarifas

de lLos servicios pdbtﬁcos; por esta razdén la Ley 14 de 1983, desvin

cula la tarifa de los servicios publicos del avaldo catastral.
1

b) Impuesto de Industria y Comercio. Este es un impuesto municipal
que grava la’transacidén a la manera de un impuesto sobre las ventas.
Se establecié en Colombia en 1913 (Ley 95/13), con una vaguedad tal

que hasta la expedicién de la Ley 14 de 1983 tuvo una estructura ju

ridica anarquica de todos los municipios de Colombia.

No obstante ante la expedicién de la Ley 14 de 1983, ya municipios

como Bogotd, Medellin y Cali habja establecido el impuesto de indus
tria y comercio con una base eldstica; los ingresos brutos de Llas
empresas que tenian actividades comerciales, industriales y de servi

cio, el modelo desarrollado por esa experiencia, fue recomendado por

la Misién Wiesner-Bird, misién que destacd que no obstante < estos

03
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impues{os impulsaban una cascada ‘fiscal, tenfan grandes virtudes gue
le otorgaban al s1stema un gran potenc1al de captacidn de recursos y
un fuerte elemento elés@1co de . recaudo. La Ley 14 acogié las recomen
dac1ones de La misidén y se def1n16 con mayor precisidn al impuesto de
industria y comercio, determinéndose que esta recae sobre todas las
actividades comerciéles, industriales y de servicios que se ejercen

en las respectivas 3urisdicciones municipales, directa o indirectamen
te por personas naturales, juridicas o sociedades de hecho, ya sea
gue cumplan en formé permanente u ocasional, en inmueble determinados

con establecimientos.de comercio o sin ellos. Este impuesto se Lliqui

da sobre el. promedio de ingresos brutos del afio inmediatamente ante

rior, obtenido por personas y sociedades de hecho con exclusidn de
las devoluciones,'lqs ingresos proﬁenientes de la venta de activos fi
jos y los de exportéciones, a§i como la percepcidn de subsidios del
Estado. : -

}

: _
Sobre tal base se aplica la tarifa que fija cada concejo municipal ‘en

tre los limites del dos al siete por mil mensual para actividades in _

duétriales y de dos al diez por mil para actividades comerciales y de

servicios.

Fuera de determinar los elementos esenciales de industria y comercio
precisando su ambito juridico la Ley 14 de 1983 expandié el tributo
en forma muy clara hacia las antidades del sector fihanciero facultan

do para el suministro de esta informacién a la superintendencia banca

ria.

4oy



Ay

complemento del de industria y comercio, con

.c.)llmpueétos de Avisos y Tabteros.:Anteﬁiormenfe a la Ley 14/83 este

tributo se venia aplicandoc en forma-arbitraria y antitécnica se Llega

ron a presentar casos en Llos cuales el costo de recaudarlos era mayor

que su producto. La-Ley de Los fiscos inorpord este impuesto como un
una tarifa de:15% aplica

bte al valor Liguidado por este concepto. Esta disposicion, parte de

la parte de la presdncién de que toda actividad industrial, comercial

y de servicios realiza algtn tipo de propaganda. La anterior medida e

vita complicaciones administrativas tales como -la determinacidn de la

materia .imponible, la base gravable y las tarifas.

d.) Impuesto de Circulacion y transito. Este impuesto anteriormente

solo cobraba en los municipios que tenjan aficinas de circulacion y

transito. La ley 14fta extendié a todos Los fiscos municipates; asi

mismo determind Lla basé gravable y fijé La tarifa que debia operar

a partir de 1983 (el dos por miLl).

Los efectos de la Ley 14 Lo podemos obéerQar en el cuadro 14 y la

grafica 1, donde se muestra su impacto positivo‘sobre Llas finanzas

municipales, particularmente en el afo 1984.

2.3.3.2 Crisis de los Fiscos Departamentales

EL deterioro del nivel departamental no es reciente. Viene de afios

atras. Hasta los afios cincuenta ocupaba el segundo puesto en impor.

publica

tancia entre los niveles en que se -divide la administracion

.
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. ( nacional, departamental y municipal ); en La actualidad ocupa

98

i
el

GLtimo puesto, cuadro 15 y grafica 2.
- af

Sus recursos normalmente apenas alcanzan para cubrir Los gastos de

funcionamiento. Esta institucidn departamental en este momento se

encuentra en uha especie de Limbo, donde no es clara La funcidn gue

i

desempefia, no t1ene responsabilidades def1n1das. Los programas de

inversidn reg1onal son acometidos casi en su total1dad por La nacion

y los municipios (13); pues los recursos nacionales se asignan desde

Bogotd con destinacién especifica, con un criterio sector1al (yno

regional ) y los municipios son mane;ados por Los alcaldes quienes

tienen que responder ante la comunidad gue los eligid.

A continuacidn trétaremos La evolucidn de los ingresos departamenta

les. Como podemos observar los departamentos desde la reforma de

1968 ( que desconcentrd La jecucion del gasto a través de organismos

auténomos“empresas y establec1m1entos publicos—cuyas sedes principa

les residen en Bogoté; y concentré para la nacién casi la totalidad

de impuestos ) vinieron sufriendo un debilitamiento en ‘sus finanzas.

Este hecho se puede observar en el cuadro 16.

La perspectiva es entonces que las finanzas departamentales se reza

garon respecto a los demds niveles de la administracidon debido a

(13>. Informe Financiero, Contratoria General de la Nacion, 1989.
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estatales vy privaaos (Licores, loterias, cervezas y tabaco) y a

" Sin embrago,

partamentos (ingreses tributarios y n

" gresos nacionates (Cuadro 15).

102

.

‘Llas fuentes de donde provienen sus recursos , gue son los monopotios

v

ta
falta de esfuerzo fiscal de las :administraciones, para mejorar el ma

nejo de estos recursos. ' |
. Wrse _

1

EL Cuadro 10;'nos:muestra La evolucién de los ingresos departamenta 5;
Les segﬁn.sus'diversas fuentes.-Notéremos }a influencia enorma de los
recursoé de caricter. nacional (situado fiscal), sin contar otros re
curso que no aparecen alli, pero que, en desarrollo de programas sec

toriales o eSpec1aLes de La nacidn, se 1nv1erten en eL departamento,

a trgvéS'del fondo vial nacional, DRI-PAN, PNR, etc .

1

el 1nforme Wiesner-Bird habia encontrado una situacién

m&s preocupante en la década del 70, los recursos corrientes del de .

o tributarios sin dincluir cré

ditos) venian perdiendo participacion aceleradamente frente a Los in -

Existia gran disparidad de ingresos entre Los departamentos, y los 3'

. i . . .
tributos, mucho de los cuales eran obsoletos, se caracterizaban por

tener bases gravables antitécnicas, tarifas demasiado dispersas Y |

una administracion para-su cobro, en buena medida ineficaz.

La Ley 14/83 se orientd a subsanar’mhchos de los vacios sefialados por

[

la misidén Wiesner-Bird con resultados positivos, si bien'su actuacidn |

se Limité a la modernizacién de algunos ingresos tributarios . En Lo

NPT S LN s T C e
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que respecta a las' finanzas departamentales, se organizé los impues

tos de licores, circylgcién y trdnsito , cigarrillos y golosinas a

"motor; ademds, cedié’a los departamentos el impuesto nacional de tim

brela vehiculos adtomotores, gue también -reorganiéé; el proyecto
inicial incluia L; reorganizacidn del impuésto al- consumo de cerﬁe
zas pero esto finélmente no ocurridé. EL cdmportamiento de estos in
gresos Lo obsérvaﬁos en el cuadro 17. En Euahfo a los distintos tri
butos, vistos a términos de tasas de crecimiento real, el de la.cer
veza crecié en méyor'ﬁroporcién que el tabaco y Llicores (en promedio
anual) sin embargo debe tenerse en cuenta que estés comportamientos
varian mucho de séccién en seccién. Anotemos que el impacto mds po
sitivo de la ley 14 sobre los fiscos seccionales, lo representa la
cesidn a éstos déL impuesto de timbre sobre thicuLos, éste entrd a
repregentar el.cu%rto Lugar en importancia en los ingresos tributa
rios, después de (oé‘de licores, cerﬁeza y tabaco, si bien todavia
a buena distancia‘dé‘hecho. EL aumento de ingreso por impuestos al
consumo de gasolina aungue necesariamente ocurridé por el incremento
de Los pofcentajes utilizados para su-liquidacién no deja de ser mi

nimo, como Lo ilustran las cifras de crecimiento de otros impuestos

indirectos entre Los que se contabiliza éste tributo.

Ademas de los ingresos tributarios, el sector central departamental

cuenta con recursos no tributarios y con recursos de capital.

Los ingresos no tributarios son precisamente transferencias naciona

les (diferente del situado fiscal) y regal{as. Los ingresos de ca

103
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‘gus i1nhgresos, porque s

‘pital son recursos de crédito.

1

¢

£n el cuadro 18, se observa sin embargo que los ingresos tributarios

son los mids importantes, y dentro de estos son los indirectos.

En sintesis los departamentos estan en crisis a pesar del aumento de

us ‘gastos también. aumentaron sobre todo Llos de

funcionamiento y ‘no pueden cumplir con su-papel de planificador.

S6to los departamentos econdmicamente fuertes o que disfrutan de las

regalias provenientes del carbén o det

dad para orquestar programas de cardcter regional por ejemplo Antio

quia y Valle,
na magnitud, han creado entidades de crédito y asesoria, con el obje

to de canalizar recursos hacia Los municipios y poderlos involucrar

en La planeacidn fégional. Otro tanto han podido hecer los cuatro

departamentos y la intendencia del Arauca que en 1987 percibian 86%
de las regalias de la siguiente manera:

der 12%, Guajira 104 y Meta 3%.
2.4 CENTRALIZACION DEL CREDITQ Y DE LA INVERSION

La centralizacidén de las finanzas publicas se extiende tambié
recursos provenientes del crédito tanto interno como externo. ‘Esta
situacion es apenas normal puesto g

mental al ver reducidos

105 ¢

petréleo estdn en mayor capaci

departamentos ricos que logran obtener recursos de algu

Arauca 39%, Huila 19%, Santanf‘

n a los,;

ue los niveles municipal y departa '

sus recursos econémicos propios, también dis

415
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minuye su capacidad de endeudamiento. Las cifras hablan por si solas

(cqadro.19).' o : | : . u

Como se puede observar en dicho cuadro, Los municipios y los departa :

mentos al carecer de rentas de ingresos propios, han perdido la capa

cidad de negociacidn de crédito tanto interno como externo. Sobra

advertir que la mayor parte del crédito.municipal fue adquirido por

las areas metropolitanas. de las gréndes -¢judades del pais. Las
ciudades intermediés recibieron poco crédito y los pequeﬁps'mUnici

pios fueron practicamente excluidos.

La concentracidn Llega también al 4mbito burocrdtico, la mayor par

te del personatdburocrético del estado, cerca del 65% corresponde al

nivel nacional-localizado en las grandes urbes= mientras departamen

tos y municipios cargan con el 354 restante.

+

pe acuerdo con el informe estadistico de lLa Super Intendencia Banca .

ria acerca del movimiento, por ciudades,las entidades financieras,

Bogota, Medellin,

de crédito del pais (14). Solamente Bogotd capta eL'49.5% del to

cali y Barranguilla captan el 80% de los recursos .

i

tal, Medellin 16.1%, Cali 9.9%4 vy Barraﬁquilla 4.8%. EL 20% que resta

se reparte entre las demds ciudades capitales y San Andrés.

o o i S o

(14) Revista Sintesis Econdmica No. 198. Diciembre 18 de 1989 pp. 1§!

"

-:;;Mq
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dito de las entidades financieras,

s R : l 159 14;4??

Como vemos son las ciudades priQiLéSiada;-Las que poseen el
para .seguir adecuadament
estructura mds no sucede asi eon las pequefias ciudades que a
necen pegadas con sus proyectos de desarrollo por no tener f

cidén para su despegue.

don de cré

|
|

e su-infra

un perma

inancia
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3. LOS PLANES. DE DESARROLLO Y SUS POLITICAS DE DESCENTRALIZACION Y

AUTONOMIA REGIONAL

£n este capitulo haremos un recuento de las politicas de descentrali

zacion expuestas en los planes de desarrollo de Los gobiernos que se

han dado en los periodos 1970 - 1989, esto lo haremos con el objeto de

presentar una informacién generalizada de lo que se ha hecho en este

campo.

1

1

Las tendencias que antecedieron, estos planes, (an los aflos 60) fue -

;t

ron de politicas encaminadas a frenar el proceso de urbanizacién, a

costa de la.diném{ca del desarrollo capitalista. Estas eran de tipo

agroreformistas, y gue a la postre fracasaron en su intento de dete

ner la Linea prusiana de transformacion de la estructura productiva

del campo.

A comienzos de la década de los 70 se inaugura un viaje significati

VO, Que como es bien conocido, promueve Lla cuestidn urbana al primer

plano dentro de la planeacién estatal.

Veamos lo que se plantea en el plan de las cuatro estrategias.




3.1 LAS CUATRO ESTRATEGIAS

3.1.1 Aspectos Generales del Plan

Plan de transicidn, 1971 -~ 1974, marcd el triunfo de la tésis bésica
ya enunciada‘de Currie‘y aunque no se desmontaron expLicitamente los
programas del periodo anterior,'se conserﬁaron resagos del enfoque ¥y
la terminologia en él utilizado, es indudable que la estrategia bési
ca; hacer uso del sector de lLa construccién urbana como instrumento de
arrastre del crecimiento de los otros sectoﬁes; estimulaban necesaria
mente no sélo La urbanizacion acelerada, sino ta concentracidén de las
grandes ciudades, Unicas que disponian de una demanda efectiva de vi
vienda, un rasgo adicional, que seria comin denominador de las siguien
tes admihistracidhes, se puso ya de manifieétq en el periodo comenta
do; la preeminencia. del mercado como orientador casi Unico de La inver
sién privada y de su localizacidn, dejando de Lado'la retérica del
cambio de estructuras - inctusiQe espaciales - que bajo Lla influencia

de la Cepal impregnd buena parte de la Lliteratura oficial durante la

.

.década de Llos 60.

La segunda estrategia era La del estimulo de lLas exportaciones de bie
nes diferentes del café.

La tercera estrategia tenia gue ver con el aumento de la productivi
dad agraria y la redistribucién de la propiedad rural; teéricamente

se consideré que el aumento de la productividad tendria como efectos



La distribucidn y redistribucién del ingreso es la. cuarta estrategia
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el-incremento de los ingresos, sin gue este géneraba efectos infla
cionarios, pues el r%tmo de creciﬁiénto-de La produccidén seria su ' i
perior al aumento de la capacidad de compra. Esta es la razdn ‘por :
la cual el plan ponia énfasis en la tecnificacién del sector agro

pecuario para lograr un mayor nivel de productividad, el deSplazamien

to de fuerzas de trabajo por La tecnificacidén del campo suministraria

la mano de obra que demandaria el sector de La construccidn.

del pltan que se fundamentd en un sistema de progresivo impuesto, como
también se basd en una acertada politica del gasto plblico que orien
tara y concentrara los recursos estatales hacia los servicios publi

cos, en particular hacia la educacién, salud y recreacion.

3.1.2. Politicas Desceﬁtratistas.

Se hizo énfasis en el desarrollo urbano, concentrando recursos median

. . .

te la asistencia de un ahorro potencial el cual podria ser encausado
hacia lLa actividad de la industria edificadora (estrategia del desa

rrollo de la industria de la construccidn), tanto de vivienda como

.de servicios complementarios mediante el incentivo de proteger estos

recursos de la jnflacién com una tasa de inflacidn igual a la varia

cidén en el indice de precios mds unos puntos de interés (correccidn
monetaria). Para Llevar a cabo ésto se reglamenté en 1972 la capta
cién de ahorro por mpdio de las Unidades de Poder Adquisitivo Cons

tanté, UPAC, como canalizadora y distribuidora de su ahorro. Esta

e 10 rde et s L L T . e e i e
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2 estrategia condujo no solamente.a la produccidn de bienes esenciales
que urgentemente eran requeridos por vastos nucleos sociales sino que

generd gran cantidad de empleo adicional gue de inmedigtb contribuyé

al ensanchamiento del mercado interno. ;

En este plan témbfén se le dié mucha acogipa al incremento de las ex
;§ portaciones de bfenes diferentés del café, para poder garantizar no
solo el suministro de las importacionés requeridas sino de atender coné
holgura el serVicio_de la deuda externa dadas las fluctuaciones en

los precios internacionales del grano.

tstas poL{ticas suponian.disminuir el tono de preocupacién por los
-fendmenos que apareja la Qrbanizacién creciente y concentrada, e in
clusive por-.la profundizacién de la desigualdad regional. Pero a
’ mediado de los 70:y‘precisamente por los efectos de Las politicas
anteriores_renacefcon nueﬁo vigor la inquietud estatal por la pro-
blematica urbano-fegionat. El diagndstico gubernamental de enton
ces Llama la atenFién sobre La,progresiﬁa concentracion urbana y
Las céda dig mis amplias dispaéidades socio—-econdmicas entre Las re
giones, las consecuencias retatiﬁas a la pérdida de importancia de
Los centros urbanos medianos y menores, la migrécién consiguiente y
en especial, los éfectos en las grandes.ciudades en materia de pres
B tacidén de los serbcios publicos, de encarecim%ento de los precios

_; de la tierra, de la desorganizacion del transporte, de sustraccién

de tierras aptas para la explotacidn agraria, de durbanizacidn irre

gular, de movimientos civicos etc.




A

114

Se vuelve entonces, a objetivqsique buscan de un ladoe la complementa.

‘riedad del campo y la ¢judad, para reducir Llas corrientes migratorias

y.en cierta forma fortalecet, los centros urbanos menores.
3.2. PLAN PARA CERRAR LA BRECHA

3.2.1. Aspectos Generales del Plan

M
1

EL PLan de Desarfollo 1975-1978, en lo social econdmico y regional, :‘
como propuesta1presidencial con‘respecto a la conbocatoria y el te :
mario de una Asamblea tohstituyentq, son algunos ejemplos de la ex
traordinaria Qigenﬁia de los aspectos regionéles de consolidar for
malmente en el proceso planificador del pais, un niQeL regional que:
perfeccionard el tradicional enfoque sectorial.

Este plan de desarroLLélconcentré los objetiQos propios de la polA
tica de desarrollo regionaf en dos camp&s: a) Racionalizar el desa
rrollo interno de Llas grandes ciudades; b) Redistribuir la'poblaciéﬁ

urbana encausando la migracidn, especialmente a través de la descen

tralizacién industrial. .

EL objetivo esencial de este plan era Llograr un crecimiento de la e .

conomia que hiciera posible la creacién masiva de -empleo productivo

y, por--Lo tanto beneficiar de manera especial el 50% mAs pobre de la:

sociedad colombiana.
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EL plan planteaba unas politicas macroecondmicas encaminadas primor

. dialmente a fomentar el crecimiento acelerado de aguellas activida

des que utilizaban intensamente el factor trabajo y a evitar un pro

_ceso infltacionario que golpeara de manera especial a los trabajado

res en los sectores mds atrazados de la economia. Por otra parte se

establecidé un manejo de las variabtes cambiarias, monetarias y fisca

les que garantizara una disminucién en el ritmo de crecimiento de

los precios.

En otra parte del plan se presentaron las politicas del gobierno en

cuatro campos: el agrario, el industrial, el de fomento de las expor

taciones y el del desarrollo regional y urbano. Estas politicas se

establecieron con el fin de lograr los mismos propdsitos de pleno em

plec y equidad.

Como también se trataron los principales programas del gasto publico

del gobierno. Estos estaban encaminados a lograr que la pobltacidn

mas pobre tuviera acceso a los servicios socialés basicos. Por eso

se plantearon esfuerzos para mejorar los servicios de educacidn, sa

Lud y agua potable en el sector rural.

Por ULtimo incluyd los costos de los principales programas del gasto

pdblico, reflejando Llos cambios en la orientacién de éste. En este

plan para cerrar la brecha, se dié la doble bonanza: La bonanza cafe

tera y la bonanza de

fiscal coLombianoiqUe durante los cinco afios de la década de los 70

La marihuana, las cuales disminuyeron el déficit

) 42}5
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‘fue del 25%; a partir de 1975 y hasta 1979 se situd en un guarismo

cercano del 17%. En 1979 se vuelﬁe a presentar un incremento del dé

ficit fiscal a causa de la baja de los precios 1nternac1onales det

café y la marihuana y de otro por el reinicio en vasta escala de La

- .'I L] I
inversidn estatal.

3.2.2 Politicas Descentralistas

H

La descentralizacién industrial consistio basicamente en buscar un

ue estuviera mis equitativamente distribuido

J

dentro del territorioc nacional, para asi Llevar sus beneficios a las

zonas que ofreciendo beneficios para ellos, estuvieran comparativamen

te ‘mas atrazadas 9 al mismo tiempo evitar gue siguieran aumentando

consecuenc1as desfavorabtes resuLtantes de la excesiva centralizacion

“industrial y del desmed1do proceso de urban1zac1on. Esta descentra

Lizacion se obtenia promov1endo el desarroLLo 1n1c1aL en lLas regiones

més pobres, que pre

ata, buscando en esa forma un equiti
brio regional. Para el plan de accidén y ejecucion de esta poLitica

el DANE se propuso no permitir la Llocalizacidn de nuevas industrias

extranjeras en ciudades como Bogotd, Medellin, Cali y sus alrededo

res. Buscar el desarroflo industrial mediante la localizacidn de in

dustrias en centros intermedios que ofrecieran condiciones adecuadas

para su ubicacidn, como también otorgar créditos que implicaran des

. centralizacion.

b

sentaran ventajas comparat1vas tales como recursos'

s e 2 e s St e e .
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Lograr capacitacioén de los recursos humanos teniendo en cuenta las

disposiciones especificas de Las regiones; las politicas de exporta

N

ciones eran herramientas fundamentales para alcanzar los objetivos
sociales del paln de desarrollo. En materia industrial las politi
cas de exportaciones se presentaron como complemento eficaz de Las

medidas de descentralizacidn.

pentro de Los lineamientos de ta politica agricola, el programa de -
Desarrollo Rural Integrado ( DRI ), que opera sobre el sectsr tradi
cional de la agrjcultura, disefiado para abastecer el mercado y ser T:
vir de apoyo éL Plan Nacional de Alimentacién y Nutricidn. Buscan ;'

do la liberacién- de excedentes y que el sector comercial pudiera ser

orientado hacia ‘la exportacidn.

Lg politica de degarrollo regional y urbano, efa dirigida a lograr
una distribucidn social mas equitatiﬁa de los beneficios del desarroi
lio y era Qn aumento énwla eficiencia global de la economia. La‘po
Litica urbana y regional por lo tanto, perseguia una racionalizacién'ﬁ
del desarrotlo intérno de las grandes ciudades para reducir los pro |
blemas de marginalidad y provisién de sefﬁicios y transporte, como
también encauzar la migracidn hacia Qarios.centros para lograr una
mejor distribucién de La~poblacién urbana, haciendo de las ciudades

intermedias y pequefios lugares mas atractivos para sus habitantes,

En sintesis estas politicas se encaminaron a atender los problemas

de desequilibrio regionales mediante -estrategias de descentralizacidn

{1
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administratiﬁa, f autonomia régignal.y eficacia en la prestacidn de
Llos servicios pGBLicos, que logren una niQeLacién y universalizacidn
de Llas condiciénés de reproduccidén de las fuerza de trabajo. Pero
esta Ultima estrétegia no logrd materializarse, pero debia pasaé por
la reforma const{tu;ional de la organizacidn departamental y munici
pal, y su viaviLjdad juridica fue entorpecida por la inconstituciona

lidad de la " pequefia constituyente " que habia sido concebida como

el mecanismo para estudiar y adoptar la reforma. —
3.3 PLAN DE INTEGRACION NACIONAL :

3.3.1 Aspectos Generales del Plan

Destaca la conveniencia de modificar Las politicas y el marco institu -

cional que afectan el gasto publico en el pais para asegurar que los

recursos disponibles se emplearan de la  forma mds eficiente y promo

ver asi el desarrollo econdémico y el progreso social.

Este plan aborda inicialmente el examen de los principales componen

1

tes del cambio poblacional ( fecundidad, la mortalidad y las migracio

nes nacionales e internacionales ) bajo una perspectiva histérica en
la que se analizaban tendencias pasadas, situacidn actual, perspecti

va en un horizonte aproximado de 20 afios y sus caracteristicas.

En otro aparte se refiere al sector energético y sector minero de re

. ]
cursos renovables, ( reforestacidn, pesca y cuencas -hidrograficas J,

.
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agricultura e industrias manufactureras. La importancia del sector

minero no radicaba en su actual coﬁtribucién econémica, la cual -era
baja sino en el efecto critico que el desarrollb del mismo teﬁdria
en el Largo plazo.‘ én cuanto a La agricultura y mineria no solo
hacian la mayor contribucidn directa a la produccidon y a la genera
cion de empLeQ sino que a través de sus multiples rélaciones insumo
producfo con el resto de la economia tenian la capacidad para impul
sar en forma ordenanda y sosténida el desarrollo de todos los otros

sectores.

EL sector social es presentado como de especial atencidn a ta identi
ficacién de las necesidades y problemas de éLgunos grupos de la po
blacidn como era el caso de los menores de edad y los trabajadores
vinculados al sectdr marginal urbano.

oo
Por Gltimo el pLan}incLuyé un diagnéstico regional y urbano en el
cual se identifica%on Llos problemas esencialeé de la distribucién es
pacial de la actividad econdémica y de la dindmica del crecimiento ur

bano, que sirvié de base para la definicién de una politica de des

centralizacion y autonomia regional.
3.3.2 Politicas Descentralistas
En el gobierno de Turbay se hicieron intentos para hacer relativamen

te mas eficaz y coherente las inversiones publicas del orden nacio

nal a nivel local y regional, la promocidn de La organizacién de par

4
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hd

ques industriales para-péquefias y medianas industrias en centros ur
banos de regular dimensién ( Decreto 2143 de 1979;.-en .ciudades como
Calarcd, Pereira,‘Mahfza[es,'Duitama,'Bucaramanga ); en la orienta
¢ién de la inversién extranjera hacié"Lugares-distintos a Cali, Bo
gota y Medeitin; la direccidn del crédito para obras dé infraestruc
tura urbana en eL mismo sentido'(especiaLménte el crédito FFDUY; la
accion estataL directa en obras locales y regionales de 1nfraestruc
tura; en mantenimiento de régiman diferencial de salario m1n1mo se
gun la densidad urbana (decreto 3463 de 1980); la facilidad otorga

das a las entidades departamentales y municipales para la autqrﬁza_

" ¢ién de sus contratos de créditos (Ley Ta. de 1981) y en cierta for

ma ta conservacién y ampliacién del Programa DRI, en cuanto se refie

re a su incidencia en la retencidén de la fuerza de trabajo campesina.

L

Paralelamente se quizo también sentar algunas bases para la coordi
nacién de La planeacidn regional, departamental y municipal, median
te la institucionalizacién de una ley normativa de Lla pLaneacién'

(Ley 31 de 1981).

Se abrié igualmente paso al régimen de organizacidén y funcionamien
to de las Areas metropolitanas (Decreto 3104 de 1979), gracias a €

Llo organizaron las dreas metropolitanas de Medellin y Bucaramanga,

se redef1n1eron como organ1smos de planificacidn a n1veL regional las

corporac1ones reg1onales de desarrollo, cobro tamb1én v1da a un v1eJo o

proyecto aungue seriamente recortado y deformado, reLat1vo a La.zona



de reserva agricola ( cinturones'@erdés de lLas ciudades Ley 12/82'), !
orientados egenciatmente a detener el crecimiento desordenado = de

las c¢judades en perjuicio de tierras aptas para Llabores agricolas.

Ya en el terreno de la fiscalidad de alcance o incidencia urbano-re
gional empezd agitérse la discucién scbre la reonganizac%én del im

puesto predial y, obviamente, del.régimen catastrét, la utilizacion
de La con&ribucién de valorizacién como medio pafa7(a captacion de

recursos, el reordenamiento de sistemas de tarifas de servicio publi

co y mds generalmente, La reestructuracién de las finanzas intergu

bernamentales, para Lo cual se organizé La denominada misidon Wiesner

Bird.

T SR UNNELSIDAD e S
' Bibltotece U HWEH"Q"'“’ !
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3.4 CAMBIO GON EQUIDAD

E

3.4.1 Aspectos Generales del Plan

Se parte de la premisa de que no es posible el progreso del pais sino

tiene lugar dentro de unos pardgrafos de creciente participacion comu

nitaria en los beneficios de éste progreso. Se requiere de un gran

esfuerzo mancomunado para vincular el proceso de desarrollo tanto a

La poblac16n urbana que no encuentra acceso a los servicios publicos

i

basicos y cuyo ingresc se puede catalogar de subsitencia como a las

regiones apartadas 0 marginadas que cubren La mayor parte de la ex

tensién del territorio det pais. EL plan tenia como propdsito gene
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ral Lograr ei cambioc en un marco éé equidad. Et.primero de los obje
tivos del plan era el ordenamiento del cambio saocial para lograr ma
yor equidad en la distribucién de las oportunidades de progreso.
Bisicamente se trataba, por un lado de integrar y definir Los servi
cios due presta el Estado para que los esfuerzos de las distintas
instituciones concordaran con las necesidades beneficiarias y para
elevar y defender su cobertura. De otra parte, se buscaba reorién
tar el proceso de crecihiento'econdmico en favor de la generacion de
empleo y del desarrollo de la zonas geograficas mas atrasadas y de

los grupos marginados de la poblacidn.

EL segundo abjetibo era la consolidacidén del desarrollo econdmico, de
tal maneré que se asegurara el crecimeinto de la economia en nivetes
gue permitiera La éLeQacién constante de las condiciones de Qida Y
que facilitara avances en la integracién.y fortaleéimientodde Los as

pectos sociales y culturales de lLa nacionalidad.

Estos dos objetivos estaban en cierta forma precedidos por el objeti

vo inmediato de la reactivacidn econdémica, ante la preocupacidn coyun

turzl del pais de recesidén e inflacién.

3.4.2 Politicas Descentralistas

La. politica descentralista del cuatrienio implicé reformas de dimen

sién en los frentes politicos, fiscal y administrativo con apariencia
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._de coherencia y globalidad.
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La sola eleccién popular de alcaldes, primer elemento de la politica

en cuestidn, aparecid ante la opinidn publica como una verdadera de

~.volucidén del poder; frente a otrasreformas de gobiernos anteriores

que simplemente mostraron una tendencia desconcentradora.

EL segundo elemento gue se logré fue incrementar de manera aprecia
ble e! monto de recursos de las entidades subnacionales, principal

mente de los municipios, tanto en sus tributos propios como a tra

" vés de la transferencia que le cede la nacién, éstas transferencias

aumentaron no sélo por las reformas que el gobierno introdujo en el

IVA, sino también como resultado del incremento del porcentaje gue de

bia ser entregado pautat1namente a los mun1c1p1os (de 26,5% a 45,3%);
en cuanto a los rechrsos propios de Los entes subnacionales la Ley 14
de 1983, revirtio la tendencia decreciente de muchos ahos al reestruc
turar los tributos departamentales y municipales mds importantes.
Finalmente Lo que_ppede consider;rse como tercer elemento de la poli
tica descentralista del cuatrienio, la reforma administrativa basada
en las Leyes 22 de 1985 y 3a. y 11 de 1986, el gobierno intentd moder
nizar Las estructuras departamentales y ﬁunicipales reintroduciendo
conceptos en el tédfgo de régimen politico y municipal, tales como
la planeacién, tas ?sociaciones de municipios, las juntas administra
doras locales:y Lasiéreas metropolitanas, al tiempo que reglamentd la

participacién comunitaria en la administracion municipal y establecid
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normas para la elaboracidén de presupuesto y controo fiscal.

EH los aspectos fiscales de lLa descentratizacién el eje de La‘poLiti
ca Lo constituyd la Léy 14 de Julio de 1983 y La Ley 12 de E;ero de
1986 que se presehtaron respectivamente, como el fortalecimieﬁto de
los fiscos de las entidades territoriales y la cesidn de impuesto a
las ventas como también reglamentd las posibilidades y formés de gas
tos de los mismos rebursos por parte de dichas entidades. Esta Ley
enfrenta uno de los temas mas trajinados en Los debates sobre proble
mas fiscales como es gl de las remuneraciones de lLos maestros e inten
tando dejar- de nuevo todacTé.;esponsabitidéd por estos pagos en lLas
entidades territoriates. Aungue un poco debilmente, La Ley 12 de
1986 se acerca en algunos aspectos de una idea central del informe
Wiesner-Bird relacionando las posibitidades de:que las entidades te
rritoriales desarrollaran una estrategia econémica para la financia
cidon de la inﬁersién, estrategia que hace parté de la nocién de

" autofinanciacidén " .

]

La politica descentralista de Betancur en accidn conjunta de congreso

43

y gobierno, y la voluntad de Las fuerzas politicas en ello representa -

das lograron sustancialmente, camhios al ordenamiento institucional
del pais y se pusieroh en harcha serias y progresistas reformas poli
ticas. Sus aspectos esenciales estructuraron una global estrategia
descentralizadora y actualizacidn de nuestra organizacioén publica,

gracias entre otras a La reforma electoral, manejo comunitario y no
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gubernamentales de la tetevisiéhf fortalecimiento de la carrera ad
ministrativa, institucionalizacién de los partidos y publicidad de

los actos y documentos oficiales.
3.5. PLAN DE ECONOMIA SOCIAL

Para finalfzar este periodo (1970-1989)} tenemos el planteamiento
del Doctor Virgilio Barco Vargas (1987-1990), el cual estd dirigidc
hacia la luchs del desempleo y la pobreza absoluta, propdsitos inme

diatos, en busca de mejorar el bienestar de los colombianos.
~ Politicas de Desarrollo Territorial

Las formas de uso y ocupacidn del territorio nacional presentan pro
fundas desigualdades econdmicas y sociales tanto a nivel regional

como urbano.

Una parte importante del pais presenta éltos niQeLes de atraso rela
tivos, pese a contar con potenciales de prdduccién en diferentes
sectores, Esto se debe en parte a la existencia de economias de aglo
meracion en Las grandes ciudades y, principalmente, a politicas de
inversidon del gobiernc central gue han desaproﬁechado Las Qentajas
compafativas en las regiones, dando como resultados un crecimiento e
condmico lento y desequilibrado. EL Gobierno Nacional, apoyado en el
esquema de administracidn descentnaLizéda, se ha propuesto como poli

tica de desarrollo territorial, de integracidn nacional mediante la

139
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expansién de la aqtiQidad econém%ca productiva. Para esto, se reorien
tars el gasto publico hacia aquellas inQersiones que propicien la 1in
tegracidén regional y hacia la consolidaciéﬁ de un sistema de centros

urbanos interconectados, que sustenten e impulsen la generacidén de em
pleo productiﬁo, el crecimiento econdmico nacional y el bienestar so
cial. Esto solo serd posible a medida que los beneficiarios directos,

orienten y vigilen el aparato administrativo, encargado de promover

las condiciones para este desarrollo.
- Objetivos:

£L objetivo general de la politica territorial es beneficiar a las &

reas y grupos marginados, integrandolas al proceso de desarrotlo eco

ndémico.

Para el logro de este propésito general, se han definido los siguien

tes objetivos especificos, los cuales son complementarios:

a) En lo regional, se busca el pleno aprovechamiento de las ventajas
. . ,

comparativas, como bases para generar Ltas condiciones de un desarro

Llo autosostenido y una mayor generacion de ingreso y empleo.

b5 En Lo urbano,‘el propésito es racionalizar el uso del suelo, me

diante un proposito de densificacion, acorde con las caracteristicas

de las ciudades y un incremento en el ritmo de inQersién en infraes

tructura, dentro de un esquema de ordenamiento que evite costosas €

136
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innecesarias expansiones. 4

¢) En Lo referente al sistema urbano, regional, se busca un mayor €
guilibrio, dotando a las ciudades alternas de infraestructuras bési

k
ca y productiva para que se conviertan en centros de apoyo de sus 3

reas de influencia.

Para el logro de estos objetivos, se busca una mayor articulacidn
del sistema urbano-regional, mediante La orientacidn del gasto pabti
co hacia las &reas marginadas del pais, que en conjunto con progra

mas y politicas sectoriales, permita expandir la base territorial de |

-

desarrollo. ‘ P \
' - , et
T ga-it
 ocrr ) UNTVERSIDAD B arls \
R\ ? Hibhoteca U““‘“’"a.r; ;o
e Fernsndez 0@ Madri

e e

- Consolidacidén de la pescentralizacion

T

1

EL éxito de la poiitica de desarrollo territorial descansa sobre la

eficaz aplicacién del gasto publico, a la integracion econdmica del
{ * : ¥

pais.

EL diagnéstico seflala como causas de la ineficiencia en la accion

estatal, la excesiva concentracién de funciones a nivel central, la

escasez de recursos y debilidad operativa .de los departamentos y mu

nicipios.

Para superar estas limitaciones y tomando como punto de. partida las

transferencias fiscales a los municipios, determinadas por la Ley 12
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de 1986 se orientaran los eSfuéribs a redefinir y asignar las fun

¢iones que por su naturaleza Le corresponden a los diferentes nlve

I les de La administracién publica.

1

En este contexto sé enmarcan las decisiones de descentralizacidn
administrativa adoptada por el Gobierno, mediante los decretos 77
a 81 de 1987, en uso de sus facultades conferidaé,por la Ley 12 de
1986. Estos decretos definen un nQeﬁo marco para el cumplimiento
de Las funciones de las instituciones ael Estado y establecen los
procedimientos que se deben realizar para La utitizacién de Los re

cursos transferidos.
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4. EVALUACION DE LAS INCIDENCIAS SOCI0-ECONOMICAS DE LAS POLITICAS

DE DESCENTRALIZACION ECONOMICA Y AUTONOMIA REGIONAL.

4.1. INCIDENCIAS ECONOMICAS

Hecho un recuento de la situacién fiscal en los distintos niveles de

la administracidn publica (nacional, departamental Yy municipal) y de

Las normas que se han implementado para mejorar sus ingresos, nos

disponemos evaluar sus incidencias en el aspecto econdmico y social.

*

En cuanto a to econdmico Las normas expedidas en 1983 y comienzos de
1986 le estdn permitiendo a los municipios con base en una revisidn
a fondo del régimen tributario Local mejorar los recaudos por concep

s municipales (predial, industria y comércio, avisos y

el

to de impuesto
tableros y circulacioén y trénsito) y elevar. sus participacion en

impuesto a las ventas; pero esto solamente se ha dado en lLos munici

pios con mayor poblacién, por eso afirmamos que las reformas descen

tralistas han sido ineguitativas a.nivel territorial.

La clave de La reparticidn de la cesidon del IVA entre los municipios

penaliza por un lado, a aquellos con poca poblacidén y por otro a los

WEL
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que no reétizan un gfan esfuerzo’en el cobro del %mpuestos predial;
en Colombia Llos municipios pobres gue no tienen a guien cobrarle el
impuesto predial son también Los municipios con menos habitantes.
"La responsabitidad de cada localidad hacia el futurc' se asemeja
mucho con el LLamgdo "saLQese quien pueda" y quien tenga los medios

para ellos. (15).

Esto Lo podemos cbrroborar en el Cuadro 20, en el cual se observa

que Llos municipio§ grandes;'los que tienen mayores recaudos por con
cepto del IVA ya que tienen una infréestructura tributaria y ademds
porque concentranjla mayor parte de la poblacién debido a la activi

dad econdmica que en ellos se realiza.

Los recursos del situado fiscal han venido aumentando, como vimos en
el Cuadro 10, peroc-el incremento de estos recursos poco se ha mani

festado en el mejoramiento de la educacién y la salud.

£L manejo econdmico gue' se Le ha venido dando al pais en la actuali

dad ha venido originado un debilitamiento en la economia.

Las cifras demuestran que lLuego de un periodo de recesidn de la acti

vidad productiva y de una“evolucién‘desfavorabte del sector externo

(15). Cuadernos de Economia Universidad Nacional de Bogotd No.11,

1987, Bogota.
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C U A DRO 20
PARTICIPACION DE LOS MUNICIPIOS EN EL IMF’UESTO A

1LAS VENTAS 1987 -1988 (millones de pesos)

g4

]

: Recursos Para Inversién 1987 Reoursos Pdara Inversion 1988
MU N!CI'PIOS Recursos Adiciondl Recursos Adicional '
: Libre Adicional |Mencs de|Totol Libre Adicional {Menos de{Total
Asignacién|Poblacion 100.000Ha f;orﬁci'poci- Asignacion {Poblacidn [100.000 Ha If'or;icipuci-
n on
\NTIOQUIA 62474 | 21.0 760.5 7028.9 | B786.0 | (78.1 1891.8 108559
\TLANTICO 1875.0 | 6.2 672 1948.4 | 2615.0 53.0 242.2 2910.1
l0GOTA |[D.E. 4062.2 13.7 — 4075.9 | 575%5.8 | 116.7 — 5872.5
1oLIVAR] - 2013.4 6.6 102.5 2122.4 | 2778.4 | 56.3 4371 32718
JOYACA ] 2300.7 7.8 209.0 2517.2 3160.5 64.1 756.2 | 39808
:ALDAS]: 1588.2 5.2 194.2 17846 | 21709 | 44.0 490.5 2705.4
SAQUETA" 537.0 1.7 61.2 599.9 700.8 14.2 184.6 899 .6
sAUCA | 1612.0 5.2 144.2 17614 21970 44.5 469.2 | 2710.8
SESAR | 1170.5 3.8. 7.3 12636 | 1604.9 |- 325 285.1 1992.5
TORDOBA! 1837.4 6.1 1298.6 1973.4 25475 51.6 4B2.0 3081.1
SUNDINAMARCA | 2864.9 | 9.5 2B78 3162.2 39840 | B0.8 928.7 4993.5
sHOCO | €25.2 .29 79.8 707.0 816.7 16.6 224.2 | 1057. 4
WILA | 1232.6 4.0 1nz2.7 1349.3 | 1683.0 34.1 344.0 2061.1
GUAJIRA 636.8 2.0 57.7 696.2 833.7 16.9 zol.2 | 10518
MAGDALENA 15S03.6 | 4.9 89.4 1597.9 2069.7 | A2.0 323. 2434.8
META: | 788.3 2.5 44 .5 835.3 i080.2 21.3 165.8 1237.3
NARINO] 1949.6 | 6.4 " I57.6 2113.6 26759 | 54.2 533.1 3263.2
N.DE SANDER 1642.6 5.4 94.9 1742.0 2258.4 | 45.8 3470 2651.2
QUINDIO 710.1 2.2 ' 36.4 748.7 | 936.0 | 19.0 133.0 | -1088.0
RISARALDA 1088.2 | 3.5 58.5 1150.2 14772 | 29.9 180.9 _|.1688.0
SANTANDER 2638.5 | 88 - 195.4 2842.7| 36676 | 74.3 616.2 4358.1
SUCRE } 1059.0 | 3.4 78.5 1130.9 | taz27.2 | 28.9 278.6 | 1735.1
TOLIMA 2043.8 | 6.7 168.9 2219.4 2814.3 57.0 555.0 3426.3
VALLE DEL CAuUCAl 4068.2 | (3.5 190.1 4271.8 5670.7 | 115.0 €271 6412.7
ARAUCA} 121.8 0.5 14.5 136.7 190.0 3.9 46.0 239.9
CASANARE 203.7 0.7 28.0 232.4 | 303.2 | 6.1 B2.2 391.6
PUTUMIAYO 200.5 0.7 15.6 216.8 298.5 | 6.0 65.6 370.1
SAN ANDRES Y P| 6.7 0.0 0.2 6.9 10.0 0.2 1.8 2.0
AMAZONAS 40.4 0.1 4.8 45.3 60.2 1,2 I5.2 76.7
GUINIAJ 17.0 0. 2.3 19. 4 25.4 0.5 6.7 32.5
GUAVIARE 57. 4 0.2 7.0 64.6 85.5 1.7 21.7 109.0
VAUPES 24.3 0.1 3.0 27.4_ | 36.3 07 9.2 46.2
VICHADA 14.8 0.4 1.7 16.6 24.6 0.5 5.6 30.7
TOTA 46778 2|, 154.5 3476.9 | 50409.6] 647154] 1319 l0950.5| 79977.8)

pente

i
{
f
{

)

l:JMinisterio de Hocienda y Crédito Publico.
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(primera mitad de'La década), se entrd en un periodo de récuperacidén
a partir del gobiérnd de Betancur, se levé a cabo un proceso de re.
forma tributaria y se implementaron un conjunto de lLeyes que busca
ron eleﬁar el monto ae los .recaudos tributarios con el fin de subsa
nar el alto niQeL que el déficit fiscal Llegd alcanzar en 1984, 1985
- {Cuadro 212. A tra%és de La imposicidn dé mayores impuestos - como

la nueva tarifa del {mpuesto a las Qentas bajo La modalidad de valor
agregado en 1983, o el impuesto del 8% sobre las importaciones en
1985 y de otras series de medidas; tamb1én se eJerc1o un control so
bre los gastos de funcionamiento, estos que habian crecido a un rit

mo promedio deil 8% anual entre 1982 y 1984, se contrajeron en un

6,6% en 1985, (16). -

Se habia logrado un cierto equilibrio entre los ingresos del sector
piblico vy sus. necesidades de gastos; se estaba mejorando lLa situa
cién del sector financiero y se moderaban las tasas de intereses;tan
to lLa inQersién publica cﬁmo prigada estaban creciendo y el manejo
monetario gLobaL pod1a realizarse en condiciones de constructiva tran

quilidad. Esa situacién general, favorabte y con perspect1va para el

futuro parecieron derrumbarse desde finales de 198?, de 5,5% que ha

bia crecido eﬁ 1987, lLa tasa de crecimiento bajé a 3.7% en 1988 y to

dos los sintomas se dirigian hacia el crecimiento mas bajo para 1988,

en un 2,8%.

et i S e = S ——

(163. Revista NueVa-Frontera No. 750, Septiembre 18.de 1989, Bogota.
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4.1.1  Industrial - .- T

T

]

La aguda recesidén que afectd al sector industriat'durante-Los prime

ros afios de la presente década y la incertidumbre sobre sus posibi'fﬁ}

Llidades de crecimiento definitivamente empiezan a quedarse atrds.

Sin embargo, este buen comportamiento de los Ultimos afios no puede
hacer perder de vista que ese mismo sector industrial acusa un reza

go frente a otros paises de similar ingreso percdpita y que su parti

'cipacién en el PIB en-el afio de 1986, no obstante un incremento del

7.7% sélo iguala la qué ya tenia en 1965 y que era deL.T?%, la ver
dad es que en los Ultimos afios ¥y especialmenfe en el campo econdmico,
ha rodado mucha agua bajo los puentes; en ese lapso la economia fue
6bjeto de un fuerte proceso de ajuste que did Lugar.a sttuaciones di
ferentes que hicieron mds faﬁorables unas condiciones de produccidn
que antes resultabaﬁ adﬁersas. Por fértuna estas condiciones, en ge

neral, se mantienen o han sido complementadas con medidas como Las

‘de La reciente reforma tributaria.

I

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1986, "Cambic con Equidad" la
critica situacidén del sector industrial se diagnosticaba mds o menos
asi:

- Disminucidén de las exportaciones como resultado de la recesién mun
dial, el proteccionismo de los paises desarrollados y la revaluacion

1

del peso.

RG

L



.(17). Puyo'Falla, Hernan, ReQista JaQeriana afio 56, No. 543 ,Abril

- Reduccidén de la demanda interﬁa por la desaparicién de la bonanza

cafetera, el crecimiento de los precios de Los productos agricolas,

La competencia desleal y el cohtrabando.

- Problema de oferta deriﬁado de la situacidén de las empresas: en
deudamiento e intereses.

Frente a esa pérdida de demahda seflalada como el problema cehtraL,
se plantearon Qarias estrategias tanto para corto como para el media
no.pLazo. Pueden.recordarse como las mas importantes el aprovecﬁa
miento de las compras del Estado} el aumento de las exﬁortaciones,
la protéccién de Lla industria nacional y la reﬁisién de impuestb a

tas ventas entre otras muchas.

Como sucede regularmente, mientras muchas de esa iniciativas no lo
graron un desarrollo adecuado, ésta sélo fue parcial, otras en cam

bio tuvieron y aun mantienen un influjo positivo sobre la industria.

A partir del segundo semestre de 1984 se han.ﬁenido observando tasas
de ﬁrecimiento iéportante que demostraron el dinamismo del sector.En
efecto, despuéds de una crisis caracterizgda por lLa recesidn, al cie
rre del. mencionado afo se‘obser06 una tasa de crecimiento del 6%,
mientré que én 1985, ﬁ986_y 598?, esta misma variable se incrementd

en 2,3%, 7,74 y 7,0% respecti&amente.(1?);- Ver Cuadro 22.

1988, Bogot4.

445
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Los indicadores del DANE, muestran una caida del indice de produécién

real de la industria manufacturera, desde el mes de Noviembre del afio

pasaso, lo que da pie a las afirmaciones de la ANDI en el sentido de
gque ese sector econdmico Qiene en descenso hace ocho meses. De acuer
do con las cifras presentadas por Los industriales la productign real
ha caido en promedio de 3,72% a .finales de Enero de 1989, la tasa de

crecimiento anual registrd el menor descenso entre marzo de 1986.

En general la industria atraviesa un perfodo de buenos ritmos de cre

cimiento ain cuando no tan altos como lo fueron en épocas pasadas Yy

adn en 1978; lo cierto es que este crecimiento es preocupante por
cuanto se recordard, La Misién Chenery concLu}é que la economia co
lombiana deberia fﬁgrar tasas de crecimiento anual no inferiores al
6% para mitﬁgar acuciantes problemas como el desempleo, pero la rea
lidad es otra porque "el sector industrial ée ha quedado un poco re
zagado, ya que su crecimiento en promedio de los Gltimos 15 afios sé

lo ha alcanzado un 3%". (18).

Como podemos observar en el Cuadro 23, las variables principales co
o numero de establecimientos, personal ocupado, sueldos y salarios,
etc, en las dreas metropot{tanas poco han cambiado con relacidn atl

total nacional de 1984 y 1986, que se muestran en los cuadros 2 y 3

de este trabajo.

(18). Revista Nueva Frontera No. 752, Octubre2-8 1989, Bogoté.

N
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En conclusidn Las cifras de crecxmlento que muestra el sector indus
trial, poco se han reflejado en el me;oram1ento del n1veL de v1da de
Los colombianos y se sigue manteniendo en el pais La misma localiza

cidén industrial.

4.1.2 Comercial

Deciamos que las ventas del comercio habian crecido durante el pri
mer trimestre del afio pasado y descendieron en tos siguientes, de mo
do que el indice deL valor real de lLas ventas descendié el 2.54% en
tre 1987 y 1988; las Qentas de 'bebidas, alimentos, thibulos y repues

tos segun el DANE, se acercan a indices tan bajos como Llos obtenidos

en Junio de 1986, cuando se presenté la caida mas fuerte del ultimo

periodo.

EL deterioro de La act1v1dad comercial se explica en buena medida por

La preponderancia del contrabando que fue est1muLada por el manteni

miento de las tasas de cambio preferenciales en VenezueLa, por fortu

na ya superadas y cuya incidencia comienza a ser perceptible en el

mercado fronterizo. La pérdida de Liguidez que caracterizd 1988,

y las Llimitaciones impuestas por ta Junta Monetaria para las transa

ciones con tarjetas de créditos, obstaculizaron igualmente el adecua

do desenvolvimiento de la demanda lesionando a la .industria y al co

mercio nacionaL. (192.

(19)'Reﬁista Nueva Frontera No 737, Junio 19-25 1989. Bogotéd.
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A Julio de 1989 las Ventas de coméncﬁo al por mencr presentaron un
porcentaje negati&o del 1.2, la gttima encueta de fedesarrotto sefia
La un deterioro pr¢nunciado del comercic, la tasa de crecimiento pre
yista para este afo, calculada con base en los m&rgenes de comercia
Lizacién agropecuaria, industrial y exportaciones se redujo en 1%.
Este ajuste afecta una decima cada punto porcentual del PIB. En Lo
que respecta a las exportaciones, su QaLor én manifiestos de aduana

aumento en 14.1% durante Los primeros meses del afio, destacandose el

incremento de las gxportaciones de combustibles y derivados del petro’

Leo, carbdn y exportaciones menores, principalmente pescados, azutar-

y tabaco. También ha sido positivas las exportaciones de cemento, ro
pa exterior para dama de algodén y fibras sintéticas.

Frente al debilitamiento de la demanda interna, varias empresas han
decidido incrementat sus exportaciones aungue no Lo han podido hacer

en volumenes apreciables..

i

Por su parte, el valor de las importaciones medida en manifiesto pre
sentaba en julio una disminucién anual del 0.7%4. La baja en el volu
men fue superior al aumento de los precios internacionates de los

productos en el mercado.

Se han reducido importaciones de alimentos y materias primas agrico
Las, como consecuencia del aumento de la oferta interna, pero la con
traccidn de La demanda y el bajo dinamismo de la produccidn manufac

turera, se refleja en La ‘minima importacién de bienes de capital vy

f 455()
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de consumo, asi como en la caida-del contrabando de estos bienes,

En esas condiciones la SaLanza comercial moétfaba en juLio.de-€989 un
superdvit de US $ 429,2 mitlongF, la apertufa de las imﬁortaciones re
clamadas recientemente por dirigentes_de FENALCO, no tendria mayores

efectos sobré La deﬁaqda y en cambfo,de ser aprobada podria agudizar

aun mids la crisis de la produccidn nacional. (20).
4.1.3. Agricola

EL cumplimiento de Las normas de descentratizacﬁén'presenta altos in
dices de incumptimiento. De-acuetdo a la inQestigacién de Confecéﬁa
ras, el 77% de los municipios no presta servicio de asistencia técni
ca ni extensidén rural y en un nivel similar se ubica La falta de uni
dades administrativqs:especializadas } la cbntratacién de servicios
técnicos. Este dato es muy preocupante si tenemos en'cuenta‘que- La
desatencién se presenta sobretodo en municipios con una estructura
predominantemente rural, o sea aquellos Eon una poblacidn inferior

de 50.000 habitantes. Los programas de Desarrollo Rural Integrado, la
éonstitucién de unidades de asistencia agropecuaria, los programas de
sequridad alimentaria y proﬁisién de alimentos muestran indices de ine

ficiencia, cercano al 60%; La elaboracidén de planes integrales de desa

(20). Revista Nueva Frontera No.159. Noﬁ 20-26 de 1989, Bogota.

i'lfﬂ
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rrollo y el mantenimiento de vias’ que antes correspondia al fondo vial
también muestran obstencibles retrasos en las maycrias de los munici

pios (21).

Vale la bena recalcar, Lo dicho pof Eliseo Restrepo en su articulo
"Qué estd pasando en el Campo?', argumentando que la tendencia de

Los Ottiqos aﬁos ha sido una marcada disminucién.de la inversidn pu
blica en el sector agropecuario. EL gobierno ha hecho explicitas cier
tas metas incluidas dentro de los planes de rehabilitacidn y erradica
cidn de pobréza absoluta, de aumentar la inversién publica en zonas
deprimidas; pero desafortunadamente encontramos que cuando habia un
plan de prestarle a Los pequefos agricultores $37.000 millones de pesos
en 1987, sélo ée le prestaron $15.000 millones de pesos y cuando se
hablaba de un presupesto dé $80.000 millones de pesos en el P;N.R.,_
"hasta donde sabemos, las apropiaciones reates sdlo ascendieron a la
suma dé $17.000 miLLoﬁes de pesos. Este programa que tiende a la inte
gracién de los éolombianos, a su reconciliacidn, a eliminar las desi
gualdades que para nosotros merece una prioridad méxima, desafortuna
démente no se han Llevado a efecto, por el contrario, se ha reducido,
endurecido y encarecido el crédito de fomento que es ya hoy prictica
mente inexistente, porgue se ha aplicado lLa ortodoxia de los organis

mos internacionales que no tienen en cuenta las circunstancias especia

.

" (21). Revista Nueva Frontera No. 757. Noviembre 6-12 de 1989, Bogota.
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les de Colombia. (22)°
4.2. INCIDENCIAS SOCIALES

Datos recogidos por la ex~viceministra y actual Directora de la Orga
nizacién Internacional del Trabajo (0IT), para Américé Latina, Ce
cilia Ldpez Montaﬁ;..éeftejan el monto de enorme "deuda social" que
registra Colombia: El 40% de la poblacidn pobre; 21%Z vive en miseria;

el analfabetismo 17% y la mortalidad infantil es del 53 por mil.

Frente a este panorama, la estructura institucional orientada hacia

el sector social est4 todavia distante del programa de gran envergadu

ra que le corresponde atender.

Segun lo ha sostenido la Ministra de Trabajo y Seguridad Social, Maria
Teresa Forero, en Colombia todas las reglamentaciones han sido disefia
das pafa el sector moderno asalariado, el cual apenas cubre la mitad
del espectro del mercado urbano. Entonces dificil imaginar lo que pasa

en la poblacidén que vive en los campos y pueblos pequenos.

Anota la funcionaria que "no puede ser posible que el 57% de los tra

bajadores urbanos, para no hablar de Los rurales, no cuentan dentro de .

~

(22). Revista Deslinde No. &. Abril-Julio de 1988, Bogot4a.
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nuestra estrategia de desarrotlo™:#(23) - _",,”w_w~~—~*“‘"“”“ﬁx
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Hace parte este, de uno de los dos programas de transferencia automd

tica principales del situado fiscal y la cesién del impuesto a La

venta, con el propésito final de finmanciar estas actividades.

'

Los indices para el sector educativo nuestran bajos niveles de cober

tura, pero to peor, altisimos niveles de desercidn.

Esto puede verse en-una descripcidn sobre el estado de los niveles

iniciales de institucionalizacidn de La educacion realizada por el

Ministerio de Educacién Nacional (M.EN.), en 1986. "En el niQeL pre

escolar, de un tota[‘de 2.182.000 nifics entre 3 y 5 afios, solamente

son atendido en Loé’prescblares'p&bticos y priQados 276.000,. logrdn

dose una cobertura del 12,7%. En el nivel de La basica primaria se .

alcanza una cobertura del 90% en las zonas urbanas y un 60%en las
rurales. Sin embargo, la desercidn permite que tan sélo Lla termine

el 60% de los nifios en la primaria y del 20% en la secundaria. Mas

de cinco millones de la poblacién de jovenes y adultos excluidos de

las escuelas son analfabetas funcionales y mis de dos millones son

-
1
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(23). Revista Nueva Frontera No. 740. Julio 10-16 de 1989, Bogot.
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analfabétas. absolutos". (24)
La propuesta del P.N.R., seglin Gustavo Téllez, asesor de la Presiden
cia de la Repdblica para el Desarrollo Social, en el Plan de Ludha

contra la Pobreza Absoluta, con el. fin de subsanar estas. deficiencias
redefinid la politica educatiba de tal forma que la aplicacidn princi

pal de recursos y beneficios sea la educacién bisica primaria, a la
{

cual se le indica como objetivo para garantizar a todos los individuos,

sin excepcidn la ap}Opiacién y recreacidn de,tos elementos fundamenta
Ltes del desarrollo personal y social au;énomo y el consecuente mejora
miento de -la caLidad de Qida, de tal forma que ello se convierta en

una herramienta del progreso nacional, cuya base sea el establecimien
to de una democpacié participativa.

Ahora, habLando'en ;érminos concretos del aﬁance del P.N;R. dentro de
el programa de educécién basica, entre 1988-1989, hay que anotar que

i ' . .
se realizaron inversiones por $4.500 millones de pesos y $7.500 millo

i

nes de pesos, respectivamente, montos superiores en tres veces a los

! ' .

que venian ejecutdndose anualmente hasta 1986. Este-esfuerzo permitid
capacitar 15.200, entregar textos a un 1.900.000 alumnos, dotar 25.700

aulas con bibliotecas vy mobiliario escolar y mejorar La planta fisica

(24). Revista Nueﬁa Frontera No. 769 Febrero 12-18 de 1990, Bogota.

e



C 146

1
3

y las 1nstaLacionés sanitarias de 52D.escuetas, localizadas en zonas
marginales urbanas y dreas rurales.”EL presupuesto de funcionamiento
al programa pasd de ?64.300 miLLones de pesos en 1986 a $83.11D millo
nes en 1987, $103.450 millones de‘pesos en 1988 y a 133.285 millones

de pesos en 1989. En caso de la educacidn rural, la reorientacidn del

gasto durante 1987 y 1988, y los resultados obtenidos en la calidad

y cobertura gracias a La ampliacién de la metodologia de Lla Escuela

Nueva, permitié el disefic de un programa mas ambicioso de cobertura

nacional que se ejecutd a partir de 1989.

Como hemos podido observar el balance del P.N.R. er estos dos anos
ha sido regular, por lo que se tiene que ampliar su cobertura para

que la presencia del: Estado llegue a zonas del pais desprotegigggg_

e

e
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4.2.2. salud s de Madrie
-~ M’.M

Un andlisis de Llas poLiticas‘y programas gubernamentales en materia
de satud, expuestos en Llos planes de desarrollo de Colombia desde
1986, muestra up ”es}uerzo continuo y deliberado del Estado para me
jorar las condiciones generales de la poblacion". Sin embargo, a Lo
largo de estos afios los gobiernos han colocado el énfasis en diferen
tes orientaciones, como el mejoramiento de la presentacion de los
serﬁicios (orientadiﬁn institucional); el beneficio econdmico espera
do a través del mejoramiento‘de Las condiciones de salud de la pobla
cidn (orientacidn econdmical); el cardcter social y La équidad de los

servicios pﬂbticos'(orientacién~social-redistributiva)_o La eficiente

15k
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. . . L5 : . ‘. .
asignacidén de Los recursos financieros del Estado (orientacidn fis

cal).

No obstante hechos esos pLanteamiento'en politica de salud la reali
dad es otra. En Colpmbia existe un desequilibrio grave entre La ofer
ta .y las nécesidades de personal de la salud general y especializada,
ya que solo hay ocho médicos, 3,5 odontélogos vy 2.2 enférmeras por
cadar10.000 habitantes; la oferta de serQicios a La poblacidén también
se vé afectada por la gran’ moQilidad de persona[ en los niVeLes Loca

les y regionales. (25)

De la poblacidn tot?i del pais, solamente cerca del 16% es afiliada

a algin sistema de seguridad, mientras que los seguros médicos priﬁa
dos cubren soto entre el 10 y 14% de La poblacidn. La cobertura de
estos sistemas de seduridad'social varian considerablemente segin La
edad, el nivel de.urbanizacién, la regién, el ingreso econdmico fami
Liar vy o{ras variables socio-econdmicas, Los grupos mas deSprotegidds
son: Los nifos de 1 a & afios (9.7% de cobertura), Las localidades me
nores de 2.500 habiiantes'(3.3%)'y los perceptores de ﬁn ingresc eco
nomico familiar igual o inferior -al sa(ario minimo (0,8%). Estas ba
jas coberturas haceh que alto porcentaje de-La pobLacién alrededor

del 70% gquede bajo responsabilidad directa del subsector oficial ,con

S ke e e e s At S s -

(25). Reﬁista Nueva Frontera, bocumento No.113, Abril 1989, Bogotd.
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La consecuente jneficiencia.de recursos para prestar servicios en

forma eficiente y oportuna de acuerdo con los estudios del Minis

terio de Salud. -

Esta situacidon se ha mantenido a pesar del aumento sustancial de

las transferencias que en este sentido hace el gobierno central,
1

como el situado fiscal y La cesidn de impuesto a las ventas I.V.A.,

como Lo manifestamos anteriormente.

Confecdmara de acuerdo con la informacidén obtenida en sus encuestas
(a 100 municipios)zconfirma.diciendo que el proceéo de descentrali
zacidén solo se hara efectivo en la medida en que Los municipios eje
cuten las funciones reasignadas por la Ley; en lo quelse réfiere a
este sector, el 58% de los municipios realiza obras civiles como cons
trucciones hospitalarias, ampliacidn de puestos Qe atencidn, etc. Sin
embargo, es preocupante la alta ausencia en el mantenimiento integral
de las instituciones del primer niQeL de atencidén médica por parte'de

los municipios.

También es cierto que entre 1976 y 1979, afio de los gobiernos de Lé
pez y Turbay, se trajeron de Francia equipos hospitalarios que no han
sido aprovechados plenamente,porque no hubo recursos para costear la
nacionaLizacién,‘montaje y mantenimiento. Esos equipos hoy estan arrin
conados y polvorientos en Qarios'hospitates, pese al esfuerzo que el
gobierno ha realizado para habhilitar aquet los costosos aparatos, me

diante créditos contratados con entidades internacionales y el fondo
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nacional'hospitata}{o.‘El deterioFo de los equipos es consecuencia de

la ausencia de proéramaciénidirigida a dar estabilidad al sector-de

la salud. Un documento de Planeacidn Nacional sefiala al respecto:

" La inversidn del'séctor hospitalario ha carecido de un programa in :

tegral que coordine la construccién de hospitales, con la dotacion

de equipos''. Adicionalmente el mantenimiento y conservacidén de los

mismos ha sido deficiente. (26).

En los paises industrializados se aplica un tipo de medicina preven

tiva, en naciones homq Colombia Los programas de Salud son curativos.

La pobreza de este sector tiene como evidencia permanente al organis
mo que se encarga del Servicio de Erradicacidn de ta Malaria, orga

nismo especializado en el atague a las enfermedades tropicales, del
cual con frecuencia .provienen protestas por la escasez de recursos i

para realizar sus tareas.
4.2.3. Vivienda

EL sector de la vivienda popular afronta.uno de sus peores momentos

en los Gltimos cincuenta afos, caracterizado por una intrincada cri

i

sis institucional,. fimanciera, técnica y operativa, cuyos efectos son

visibles en diversas instancias, pero principalmente en el agravamien

(26). Revista Sintesis Econémica No. 198. Nov 13 de 1989, Bogota.

159
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to de las tensiones soqiates.‘ ,.%

Para decirlo en pocas palabras, gl problema de la Qiﬁfenda popular
se mide en términos del aumento del déficit habitacional tanto cuén
tftativo, como cualitativo. EL primero hace reLaciGn a la carencia
total del‘techo que afecta, segun los ﬁéLculos del gobierno nacio
nal, a 631.000 familia§ rurales. En julio de 1987 el déficit cuan
titativo era de 350.000 Qiﬁiendas y desde entonces hasta ahora,

281.000 nuevas familias han entrado a demandar techo.

EL déficir cualitatiVo se refiere a aquellas viviendas con deficien
cias criticas en lo fisico, lo social y Lo legal. Se considera gue
975.000 familias vivian en 1987 en condiciones de subnormalidad agu

da LY

*

Pero es indiscutible que el problema es mis agudo entre los sectores

de menores ingresos o de ingresos inestables. En Llas nueve principales

ciudades el 23% de La poblacidén habita en tugurios con carencia abso
luta de los servicios publicos elementales, en terrenos inadecuados,
susceptibles de inundaciones y deslizamientos y con muy pocas posibi

Lidades de acceder a soluciones de tipo convencionales.

EL Gobierno de Betancur, bajo la consideracién de que la construc
cidn era el sector lider, reanimador del crecimiento econémico y en
lace con la politica social, disefio el famoso plan de .vivienda "Sin

cuota inicial” y sefaldé al Instituto de Crédtito Territorial, Lla ta

. 4&&)
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rea de edificar 140.000»viviendas.'Esa-c{fra_fue superada, pero los
costos econdmicos y sociales de semejante esfuerzo fueron igualmen

te altos.

Hoy dia en realidad la situacidn del I.C.T. es patética, como conse
cuencia de la elevacidn de las tasas de interés de Los CbTS, simul -

taneamente la deuda contraida por el I.C.T por las inversiones forzo

_ sas con las cuales se financié el programa de vivienda durante la ad

ministracidén de Betancurt, Llegd a niveles criticos. (27).

Se hablé mucho de.qué Lé reforma tributaria iba a ser uno de los pi
lares fundamentates de la financiacidén del Plan de besarrollo de éar
co. Es cierto q@e este ha ejercido algunos efectos-benéfico sobre los
recaudos, pero las prgtensiones existentes en el Plan de Economia So
cial del Gobierno dewmejorar La calidad de Vida de 12 millones de ha
bitantes, con las siguientes caracteristibas, constrUccién en mala
estructura, hacinamiento y pésimos servicios plGblicos, no han resul
tado, pues ni se han mejorado Las Viﬁiendas,'ni hay un plan para aten

der la cada vez mayor demanda de bienes.

A pesar de que a través del proyecto de reforma urbana se busca lega
Lizar Los barrios marginales y aprovechar eficientemente el espacio

urbano, el problema mds grande permanece; no existe una tiactica para

(27) . Revista Nueva Frontera # 768. Febrero 5-11 de 1990,. Bogotd.

::464
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atacar el problema‘n{-instituciones s6lidas para atender el déficit
de vivienda para los pobres del éampo y las ciudades. Actualmente

La construccidn es un- sector liberado por la iniciativa privaga, pe
ro no Le resulta rentable financiar programas de vivienda de interés

social, como se te denomina en el proyecto de reforma urbana.

Se frustra (a esperanza de ver recortado a solamente 230.000 el défi

_¢it de vivienda, meta que habia sido planteado con base en una dota

_cidén de soLucioﬁes habitacionales del orden de 110.000 por afio. EL

abismo creceria en la dimensién citada, en La hipdtesis de que ‘se ge

nerard solamente una acumulacién de menos de 40.000 viviendas  por

afio, pero el ritmo en la construccion Liderada por el inoperante

1.C.T., y atendida por el Banco Central Hipotecario (B.C.H.) y por el

Fondo Nacionat de Ahorro (F.N.A.) en la franja de vivienda popular,

con seguridad el saldo negativo podrd ser superior. .

La situacion de la reforma urbana y a manera general el sector de La

construccidn, ha sufrido las consecuencia de una errada politica, se

gin el Presidente de CAMACOL, Gabriel Jaime Giraldo.

EL Gobierno fallé de manera grave en auspiciar el retiro del dinero

del UPAC para Llaconstruccién de vivienda "de interés social', al

no haber colocado de inmediato un sustituto y tampoco dar al dinero

desviado una destinacidén més especifica, una orientacidén precisa.

Como si esto fuera

o

poco, con la declarada guerra al narcotrafico se
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ocasiona lLa obvia desbandada de iﬁversién en el sector. Para nadie es
un secreto que las inmensas fortunas mal habidas, cuestionables des
de luego, dieron prosperidad inusitada a la construccidn de los apar
famentos de 80 y mis millones, con toda suertg de derroche en disefio
Y materiales, afectaron los precios de renglones_bajos jalondndolos
de manera muy peligrosa. Pero los constructores gozaron de esa prospe
ridad por varioé afios. Este fendémeno repudiable en cuanto a su proce
dencia y porque desordena el flqjo econdmico, acostumbré al sector
constructor,a.obtener mirgenes de utilidad nunca vistos. EL peso de
esta situacidn afectard sin lugar a dudas el proceso de Reforma Ur

bana en Colombia.y el desempefio de la construccién en el drea de vi

vienda, para los préximos afios.

Queremos dejar huy claro, que el déficit habitacional es un problema
de gran envergadura, que requiere una pronta solucidon por parte del

Gobierno. Son.las ciudades grandes las que mds demanda de vivienda

popular tienen, por*éhcontrarse alli concentradahta mayor parte.de La

pobltacidén colombiana.

| /(75
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5. SALIDAS A LA PROBLEMATICA REGIONAL

A nuestro modo de ver las cosas, las politicas descentralistas que se
han venido desarrollando tienen ''ciertos" cbstaculos que no han permi

tido el fortalecimiento regional que se pretende con ellas, ni darle

‘solucidn a los problemas que sobre todo aquejan a la provincia y que

en el fondo son los que tiene gL pueblo colombiano (educacidén, sa
tud, desempleo). Sin embargo, pensamos que la descentralizacion en
nuestro pais es un proceso que debe seguirrperféccipnéndose, consoli
ddndose y constituirse en la principal aLternat{Va para Lograr un de
sarrollo econdmico equilibrado de nuestras regiones y por ende del
pais; Todo esto debe estar inscrito dentro de las estrategias que co

munmente se Llaman de "modernizacidn del Estado", sin perjuicio de

que en ocasiones esos programas de descentralizacidn, por su conteni

do y alcance, permitan afirmar que se estd configurando un nuevo ti

po de Estado.

Hecha la anterior afirmacién, entraremos a plantear las salidas que

a nuestro juicio tiene el proceso de descentralizacién economica vy

autonomia regional.

{ '?‘f.-*fr.,:UM VERSIDAD DE CARTAGENA
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Para este propésito identificareﬁbs ‘tres aspectos principales: El

aspecto econdmico, el politico y et administrativo.
~ ELl Aspecto Econémico:

Este és el aspecto gue consideramos fundamental ﬁara el desarrollo
real de las politicas descentralistas. "En este campo son Qarias las
metas que se propohen Los descentralistas: Eliminar el déficit fis
cal del podef.central 0, cuando menos, reducirlo considerablemente.

Cambiar o transformar de manera sustancial, los ya agotados modelos

de desarrcllo econdmico y de planeacién hasta ahora practicados. Re -

visar y sanear et régimen de lLas fipanzas intergubernamentales. Y a
nimar desde la periferia, la Qida econdémica de la nacidn, gracias a
la inversiéntpublica que se realice en proﬁincia y el emplec que a
LLi se genere;'(285.

i

Nos preguntamos: Cdémo se pueden lograr estas metas? .

Ningﬁﬁ plan de desarrollo puede alcanzar sus objetchs.sih una ade
cuada financiacidn. Es este aspecto el de la financiacidn el que més
nos preocupa; anteriormente comentamos las fuentes que tiene el Esta
do para este propdsito, eskaqui'donde se presenta el mayer problema,
Los dltimos gobiernos han optado financiar gran parte de sus planes

con recursos externos. Especialmente desde 1970 hasta la fecha , las

(28). Castro, Jaime, "La reforma Municipal, Peretroika Colombiana.

Edit. Oﬁeja Negra, Abril de 1989, Bogoté.
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politicas de endeudamiento exterhﬁ han sido determinadéS“por LOS‘plé'

nes de desarrollo que cada uno de lLos gobiernos ha presentado al pa
is, para lo cual el Departamento Nacional de Planeacidn se ha encar
gado tanto 'en preparar el plan de desarrollo, como el plan de endeu

damiento plblico externo, labor en la cual suele trabajar con técni

cos del Banco Mundial. (29),

Durante el periodo=L6pez Michelsen la deuda crecié en un 27%; duran
te el gobierno de Turbay AyaLé crecid el 1334 y en el gobierno Betan
cur 40% .Todos estos empréstitos estaban destinados a financiar Llos

sectores prioritarios de sus planes de desarrollo; al igual que en

el Plan de Economia Social de Barcoc, en todos Los anteriores se des

tinaban partidas de los empréstitos para los sectores mas pobres de
La poblacién. |

Es mucho més dific}l el problema de la deuda, si se compara con algu
nos indicadores, por ejemplo‘con eL_PIB, encontramos que la deuda ba
sé de representar el 26,3% del PIB en 1??0 al 40,1% en 1986 vy si \lo
miramos por el lado de las exportaciones, La deuda en 1986 estaba re

presentando cuatro veces las exportaciones. (30)

(29) . Galindo Jesﬁé; "La deuda externa y el Plan de Economia Social,

Revista Controﬁersia-1454146;'1988, Bogotd.

(30). Galindo Jestis, op.cit.pdg. 308.
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Este problema es alarmante, sobre:todo con el viraje gue ha tomado en
las condiciones financieras las obligaciones y el cambio en las fuen
tes de-crédito, factores gue hacen que el endeudamiento crezca més ra

pidamente, Lo cual se refleja en mayores costos de su servicio.

En la discusién del presupuesto para 1988 se discutia que el servi
cio de la deuda representaba el 26% del mismo ($317.703 millones),
creédndose una disyuntiva para el Gobierno de Barco " o hay desa

rrollo con apoyo de los recursos publicos o se paga la deuda".

§in embargo, como lo dice el Plan de Economia Social en la estrategia
de politica econdémica " la utilizacﬁén de lLos recursos de ahorro exter
no constituyen para el pefiodo 1987-1990 una de las principales fuen
tes de financiamiento de la invefsién publica y es pieza fundamentat}

de la politica macroecondémica del pais" G1

Dadas las caracteristicas gue viene asumiendo la deuda externa, facil
mente podemos Llegar a Los US $ 20.000 millones de délares en 1990.
Con un servicio de la deudé cercano a US $ 3.000 millones y no Llegan
a solucionar ningun problema, por el contrario se ha entrado en un

circulo vicioso en el cual se vuelve cast imposible lograr una reac
, -
tivacidn econémica (Ver Grafico 32 N
' fe o B UKIVERSIDAD DE Cpe T
6 i Eiplioteca Universitaria o
e do M mcrid /',

Fornendez
- waﬂ‘

et

i R e
\

(31). Departamento Nacional de Ptaneacidn. EL Plan de Economia Social, . .

Agosto, 1987, Bogots.
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#

La movilizacidn de recursos de endeudamiento se han dirigidos a finan .

[
i

ciar proyectés de infraestructura fisica, Los cuales se caracterizan
por La alta relacién capital/producto, un Largo periodo de maduracién
y una reducida capacidad de generacidén de diQisas. De esta manera eLIj
endeudamiento no‘generé ni las diﬁisas ni los excedentes para el pago
del servicio de la deuda, como es el caso del sector.eléctrico, Los

pagos por conceptos de interés han aumentado.

De otra parte, el cuadro 24 nos presenta el comportamiento de los in

gresos y de Los egresos del Gobierno Nacional. Los ingresos corrien

A

tes han perdido dinamismo con respecto a la evolucidén de los egresos, ' '

esto conlleva a una mayor ampliacidn del desequilibrio fiscal. En el
rublo de funcionamiento el incremento de los gastos generales, las
transferencias y el situado fiscal entre otros factores, aumentaron

entre septiembre de 1988 y septiembre de 1989 en un 35%.

En otro informe de la situacidn fiséal de ta Revista Nueva Frontera,
anota 'las incidencias de las transferencias dentro del conjunto del
gasto publico es.de tal magnitud, que representardn durante el primer
semestre del presente aﬁé una suma equivalente al 70% de la apropia

ciones para gastos de funcionamiento." 32

W

(32). ReQista Nueva .Frontera No.749, Septiembre 11-17 de 1989, Bogot4..
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Luego en otro aparte del mismo articuto dice: "También es significa

tivo el peso de las transferencias del presupuesto nacional para lLos .

1
municipios en cumplimiento de la Ley 12 de 1986 sobre Descentraliza

cién". Podemos concluir entonces que no se estan generando los recur

sos necesarios para cumplir con estas transferencias y estas inlfuyen

en el degajupte fiscal. Las fuentes de financiamiento internas, tales

o alcanzan a cubrir los gas

i

como el ahorro interno y los impuestos n

tos que se generan, por tanto se ha recurrido al financiamiento exter

no, recurscs gque en gran parte se estan destinando a cubrir obligacio

nes, agudizéndose‘La sijtuacién econdmica del pais. :

La delegacidn de funciones en los municipios t1ene, como contra par

tida para estos, la neces1dad de generar nuevos recursos, con los

cuales completar Las transferencias recibidas del Estado Central. Pa

ra ello el municipio tendra que recurrir al alza de los impuestos Lo

cales (Ley 14 de 1983), a asociaciones con el sector privado, a los

contratos con organizaciones sin &nimo de lucro € inevitablemente. a

utilizar Lla palanca del endeudamiento, que incluye al municipio en

el circulo vicioso de que hemos habLado Honrrar el pago de la deuda

municipal conducird a una combinacion de tres hechos:

- EL no pago de ciertas deudas y por tanto la retencién de dineros

municipales (recursos del IVA) por parte del M1n1ster1o de Hacienda

y Crédito Publico. No obstante esta reduccioén de ingresos municipa

Les, seguiran vigentes sus responsabilidades en cuanto a la financia’

cidén y prestacion de obras y servicios.
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general en el sector privado con un cardcter
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EL alza en los impuestos locales, lo que origina un desestimulo a la

actividad productiva, desincentiva ta jnversién y estimula la activi

dad econdmica ilicita.

- EL otro hecho es lLa delegacidn de potiticas publicas de caracter

particular.

podemos decir que la deuda publica afecta a todos los estamentos de

gobierno y se hace necesario su replanteamiento en términos de nego

ciacidn, para poder canalizar estos recursos hacia la inversion pro .

ductiva, que genere con creces divisas y ahorro para cubrir sus in

tereses y no emplearlos en subsanar las deficiencias de ahorro inter:

no o el déficit fiscal. Se necesita buscar que la economia interna

funciones mejor; aumente el nivel de produccidn, se incrementen Los

empleos y se solucjonen la mayoria de problemas sociales que enfren

ta el pais, esto sélo sera posibte con un crecimiento sostenido. To

do es mas facil cuando se esta creciendo, pero todo se vuelve difi

¢cil ,politicamente conflictivo y socialmente critico cuando La econo

mia esta estancada.

Consideramos que dandole solucién a este problema, que €5 a Largo pla

¥
zo, podriamos pensar en una verdadera descentralizacién econdmica,

donde lLas regiones tengan La posibilidad de generar Ssus propios re

cursos, no con un caracter recesivo como s€ est4 haciendo, gravando el

trabajo y el consumo gue afecta a Las clases menos favorecidas, sino:

gracias al desarrollo de lLa actividad productiva, explotando Las ven

FED
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t
1

tajas compéfétévas que cada una pﬁéea. Ademéé el Estado obtendra ma
yores ingresos, podrai Lleﬁar a cabo sus prognamas.de desarrollo 'y
cumplir con las poLitfcas que en materia de descentralizacidn se ha
propuesto, como la de transferir recursos a los municipios, cosa que
no se ha hecho en forma puntual y equitativa, como es el caso de los
municipios pequeﬁos; donde gran parte de sus jngresos dependen ‘de Las
transferencias hechas por el Gobierno Central, el cdaL ejerce una tu

toria sobre su utilizacidn, ademas de no hacerlos llegar a tiempos,
causando graves contratiempos a la administracién municipal, ya que

estas no poseen la capacidad de generar sus propios recursos.

pel aspecto econdmico se deriva el politico, Los municipios al tener

recursos propios podran llevar una vida menos dependiente, mas autono

: .
ma y tomar sus propias decisiones, se haria ejercicio de una politica

)
+ 3

adsequible al ciudadano, sobre esta base seria necesaria una reforma

a la constitucidn, que permita desarrollar espacio de democracia parti

cipativa real y directa. Aétualmente -aun despues de haberse introduci

do nuevas figuras politicas se mantienen muchos Limites a la autonomia

local .-

La Eleccién Popular de Alcalde en Colombia por ejemplo no permite ni

la autonomia potitfca del alcalde, ni la plena autodeterminacidén poli

tica de los eLectores; porgque el regimén constitucional colombiano,

estd basado en el sistema de Lla democracia representativa en lLa cual

los ciudadanos delegan, via procesos electorales, su soberania en re

presentantes que componen el cuerpo tegislativo, en el Presidente de

'

Lla RepGblica y en virtud de la descentralizacién politica, en el al
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caldes de cada municibio y el .Distrito Especial de Bogota.

Por tanto la constitucidn colombiana, por prin¢ipio, convierte los al

caldes elegidos popularmente en irresponsables ante el mandato y los

47

quereres de sus electores; siendo el pueblo unicamente como un instru o

mento de acceso a las instituciones soberanas, en vez de ser-las insti
tucjones un instrumento de la soberania popular. Seria necesario insti

tuir La figura del respeto del mandato Lo cual revocaria el sistema de

democracia representativa en beneficio de un sistema de democracia di .

recta.

"Como garantia legar de este, lLa comunidad por wvia .directa o indirecta

debe poseer el derecho exclusivo y constitucional de elegir, fiscalizar

revocar o reiterar a lLos alcaldes en su funcién.
} :

A

La segunda figuraAde descentralizacién politica es el referedum o con
sulta popular Local directa sobre asuntos propios al municipio. (Arti
culo No. / Actd Legislativo Numero 1 de 1986) . La reglamentacidn de

dicha ley no ha sido todavia adoptada, por lo cual no cabe extenderse

_en esta materia.

En cuanto al aspecto administrativo podemos decir que, las transferen
cias de una serie de funciones de orden nacional al orden Local, la
ampliacién del ndmero de .ciudadanos en lLa administracién'de‘jurisdic

ciones intermunicipales y La participac

de. usuarios de servicios plblicos en la direccion de estcs, son Las

ién de representantes de:ligas
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tres grandes innovaciones introducidas por la descentralizacidn en
este campo. EL reforzamiento administrativo municipal y la partici
pacidn ciudadana en la administracién de sus instituciones y de los

servicios domiciliarios completarian los objetivos de la descentra

lizacién politica y econdmica: ya que un municipio autodeterminado

politicamente y con los medios necesarios para lLa gerencia de sus
propios asuntos, tal es Lla definicién de La autonomia municipaL que
ho resiste el examen somero de las leyes y decretos adoptados por el

gobierno anterior y el actual.

En sintesis la descentralizacidén funciona asi: yo les transfiero a
ustedes una serie de tareas y plata, pero ustedes no deciden autdno
mamente del destino de Los dinero nillos criterios de manejo de las

funciones delegadaé.’De esas cosas me encargo yo.

L]

Nosotros proponemos que se de una Qérdadera descentralizacidén adminis
tratiﬁé y autonomia a Los municipios, eliminando la tutoria del Esfa
do Central en la utilizacién de los recursos, como también la prepa
racién orgdnica y estructural de los municipios pequefios, para asumir
Las fﬁnciones que le han sido deLeQadas en los ultimos cinco afios, a

la vez desmantela La burocracia ineficiente por su poca o nula capaci

dad de gestiodn. -

Refiriéndonos a lo comentado en este trabajo podemos afirmar. que .ni en

la eleccidn popular de alcaldes y la-consulta popular, .ni en la descen

tralizacidn .fiscal, ta regionalizacidn de la ptaneacidn y la descentra.

- B

D435

-
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Lizacidn administrati§a, existen élementos suficientes para conCLgir
que el objetiﬁo de la descentralizaciodn es ta promociéﬁ de 'la autono
mia municipal o Lla amplia participacidén democrdtica dejloszéiudédabos
a las instituciones locales, porque honrradamente no se ha dado como

tal.
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4 semanas).

(2 semanas)

ACTIVIDAD V. Presentacion _de tesis

(2 semonas)

AC‘TIVIDAD IV Conclusiones y recomendaciones

AC_TIV!DADIII Desarrollo de los CCIPI‘I'UIOS expuestos
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A;\CTIVIDAD I. Presentacion y ‘aprobacibn del anteproyecto

ACTIVIDAD Ii.Recopilacidn y clasificacién de la informacién
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