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RESUMEN

Este trabajo busca explicar por qué en Colombia hubo una divergencia en-
tre la expansion de la red eléctrica y la red de carreteras después de la Segunda
Guerra Mundial y hasta 1990. Durante este periodo el pais adoptd el modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones (is1), que consideraba a ambos
sectores como estratégicos para el crecimiento econémico. A partir de una revi-
sion de documentos oficiales, se analiza la dindamica de inversién en cada sector
y su relevancia relativa frente al modelo de crecimiento econémico. Se concluye
que, si bien se le dio a ambos sectores una importancia similar al inicio del perio-
do, en la practica se focalizé en la electricidad por ser considerada insumo para la
industria y necesidad para los hogares. Las carreteras, por su parte, tenian una im-
portancia secundaria en la politica de conservar, mas que construir nuevas vias.
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ABSTRACT
Roads and Electric Network in Colombia, 1945 — 1990

This paper studies the divergence in Colombia between the expansions of
the electricity and road networks after World War 11 and until 1990. During this
time Colombia adopted an industrialization strategy based on import substitu-
tion (is1), that defined both sectors as strategic for economic development. Based
on a review of official documents, we analyze the dynamics of investment in each
sector and its relevance for the development strategy. We conclude that, although
both sectors were deemed equally important at the beginning of the period, in
practice the electric sector received more attention because it was considered a
key input for industry and a basic need for homes. Roads, on the other hand,
had a secondary importance, so more resources were spent in their maintenance
than in its expansion.
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I. INTRODUCCION

En América Latina, el impulso a la electrificacion en la posguerra se vio como
un factor imprescindible y determinante del desarrollo industrial y general de los
paises (Naciones Unidas, 1962). En concordancia, la inversion en infraestructura
vial respondia a la necesidad de una interconexion entre ciudades en comple-
mento a los trazados de ferrocarriles de la primera mitad del siglo xx. Colombia
también defendio el argumento del desarrollo econdmico potenciado por elec-
trificacién e impulsado por vias de comunicacién. Sin embargo, el resultado de
esta politica de inversion en infraestructura muestra resultados divergentes entre
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ambos sectores, lo cual lleva a indagar sobre qué puede explicar la brecha secto-
rial cincuenta afios después de definirse como sectores prioritarios para el desa-
rrollo econdmico.

Hay un amplio consenso en la literatura sobre la importancia de la inversion
en infraestructura como motor y resultado del crecimiento econdmico. Segun
el Banco Mundial (World Bank, 1994), la capacidad de la infraestructura crece
paso a paso con el crecimiento econémico. Para SanchezRobles (1998), existe
un impacto positivo entre la extension de las carreteras y la generacion de elec-
tricidad como explicativos del subsecuente crecimiento econdémico. Para Siyan,
et al. (2015), la calidad y adecuacién de las vias de comunicacién, asi como la
energia eléctrica, pueden determinar el éxito de un pais o efectos negativos en la
diversificacion, el crecimiento del comercio, la comunicacién para la poblacién
y, en general, la calidad de vida. Por su parte, Aschauer (1989) encuentra que
la infraestructura eléctrica es un determinante significativo de la productividad
agregada y también muestra como la reduccion en la inversion en infraestructu-
ra en la década de los setentas en Estados Unidos estuvo asociada a la caida en
productividad en esa década. Por su parte, para Attigah y Mayer-Tasch (2013) la
electricidad es un indicador de progreso econémico y un insumo para un amplio
conjunto de actividades que a su turno también revelan crecimiento y desarrollo
econdmico.

Como afirma Gramlich (1994), es clara la relacién positiva entre crecimiento
econdmico y vias de comunicacién y electricidad. Ello apunta a la posibilidad de
abordarlas conjuntamente en el marco de un periodo de alto crecimiento econo-
mico, como ocurrié en Colombia desde finales de la Segunda Guerra Mundial, a
mediados de la década de 1940, hasta 1990. A partir de la posguerra, la inversion
en ambos sectores comenzd a perfilarse en el marco del modelo de desarrollo
econdmico centrado en la industrializacion por sustitucién de importaciones y
crecimiento del mercado interno. Para entonces, contar con redes de energia
eléctrica y de carreteras era estratégico para potenciar la industria y movilizar
las mercancias. Asi, electrificarse y tener carreteras eran dos caras de un mismo
propdsito de progreso econdmico.

Sin embargo, la historia a final del siglo xx muestra un desarrollo divergente
en ambos sectores. De un lado, en términos de la capacidad y de la infraestructu-
ra, el sector eléctrico cuenta con una cobertura del 96% del territorio sustentada
en la interconexién. Se cuenta, ademds, con una energia que puede ser exportada
a paises vecinos, y que es mas limpia y sostenible dado que su generacién no de-
pende de fuentes de origen fosil.
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De otro lado, la red de carreteras exhibe deficiencias tanto en calidad como
en kildmetros por habitante. En total, Colombia tiene 107.120 km de carreteras.
De estos, s6lo estan pavimentados cerca de 13 mil, lo que significa que hay unos
11 km de via pavimentada por cada 1.000 km? de superficie. En términos de
la poblacién, del total de la red vial hay unos 3 km de carretera por cada 1.000
habitantes; todas estas cifras estan por debajo de las de paises de ingresos medios
como la India o como paises como Argentina, Costa Rica, Uruguay, Ecuador,
Brasil y Panam4, que superan ampliamente los datos de Colombia (Comision
Economica Para América Latina y el Caribe —CEpaL—, 2015, pp. 121-123).

Esta divergencia en los resultados de dos sectores prioritarios para el desarro-
llo econémico puede ser explicada a partir de la importancia relativa dada a cada
sector en el marco del modelo de desarrollo econémico, sin desconocer que otros
factores, como la capacidad institucional sectorial, los intereses politicos y las
fuentes de financiamiento, pueden también contribuir a entender el desempenio
desigual de los dos sectores.

El interés por entender esta divergencia no es nuevo. Para algunos, la explica-
cion de la divergencia entre carreteras y energia eléctrica es la geografia del pais,
que juega a favor de la energia hidraulica, por las caidas de agua, y en contra del
trazado vial por la dificultad de la topografia y las elevadas pendientes de las mon-
tafias. Sin embargo, una mirada a paises con geografia similar permite concluir
que es posible superar los obstaculos geograficos en ambos sectores. Tales son los
casos de Ecuador, México y Peru, que tienen una infraestructura vial superior a la
de Colombia (Banco de Desarrollo de América Latina —car—, 2011; Pérez, 2005).

La explicacion geogrifica parece insuficiente y oculta otras razones que pue-
den ayudar a entender la dindmica de los dos sectores, tales como la relevancia
de cada uno en el marco del modelo de desarrollo econdmico, la organizacion
institucional y el apoyo o interés politico detras de cada sector. Asi, el estudio de
la organizacion de cada sector y de las decisiones de politica publica puede arrojar
luces para entender esta divergencia.

Este documento contribuye a la escasa literatura sobre historia sectorial que
existe en Colombia en la medida en que observa un factor adicional para enten-
der la trayectoria de los dos sectores de interés y entra en didlogo con los trabajos
que describen el desempefio historico sectorial asociado a tensiones econdmicas
nacionales.!

! Para la historia de las carreteras y la infraestructura vial, se destacan los trabajos de Pachon y Ramirez

(2006), Alvear (2008), Sandoval (2004), ceraL (2008), Fainboim y Rodriguez (2000), y Cérdenas, et al. (2005).
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El trabajo se divide en cuatro partes, incluyendo esta introduccion. En la
segunda se hace un breve recuento del desarrollo de ambos sectores. La tercera
parte revisa la importancia relativa de ambos sectores en el marco del modelo
de industrializacién por sustitucion de importaciones a partir de una revisién
de fuentes primarias oficiales. Por ultimo se concluye que si bien se les da una
importancia similar al inicio del modelo 151, en la practica se focalizé en la electri-
cidad por ser considerada insumo para la industria y necesidad para los hogares.
Las carreteras, por su parte, tenian una importancia secundaria y esto se reflejo
en la politica de conservar mas que construir nuevas vias.

I1. LOS SECTORES ELECTRICO Y VIAL EN LA POSGUERRA

El desempefio de los sectores eléctrico y vial “[estaba en] un punto de moder-
nizacion similar” en la década de 1950; comienzan a presentar disparidades a fi-
nales de la década de los sesenta, cuando la organizacion, el financiamiento y las
decisiones de inversion lograron un crecimiento positivo en la electricidad que
no se observé en las carreteras (Pachdn y Ramirez, 2006; Alvear, 2008; Sandoval,
2004; Bricefio, 2006).

Ademis de la relacién de los dos sectores para el desarrollo econdomico, vale
la pena resaltar que, hasta 1973, la politica de inversion de ambos sectores estaba
articulada en el Ministerio de Obras Publicas (Mop), que desde ese afio asume lo
referente a vias de comunicacion. De ¢l se desprende el Ministerio de Minas y
Energia (MME), que asume lo asociado a la electricidad. A partir del gobierno de
Carlos Lleras Restrepo (1966 - 1970), la labor del MOP se hizo cada vez més técni-
ca. Con la creacion del Fondo Vial Nacional, encargado de recaudar el impuesto
a los combustibles, se logré financiar una parte importante de las obras y su man-
tenimiento, lo que permitié destinar un mayor presupuesto con un menor esfuer-
zo fiscal.

No obstante, las decisiones de los Ministerios no eran auténomas. El Congre-
so de la Republica era el encargado de aprobar tanto sus presupuestos como los

Para el tema energético se destacan los trabajos de Cuervo (1992), Interconexion Eléctrica s.a. (1sa) (1982); San-
doval (2004); Fainmboim y Rodriguez (2000) y otros mas enfocados a temas coyunturales de reformas al sector

como Bricefio (2006); Caballero, et al. (2006).
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proyectos que se iban a desarrollar desde el MOP. Segtin la reforma Constitucional
de 1945: “Corresponde al Congreso fijar planes y programa generales de todas
las obras publicas que hayan de emprenderse” (Numeral 4° del Articulo 76 de la
Constitucion Politica). Es decir, el Congreso de la Republica no sélo cumplia
la funcién de aprobar el presupuesto sino también tuvo la potestad de definir
planes y programas de obras publicas segin sus propios criterios que, por lo
general, no eran necesariamente técnicos sino principalmente politicos. Esta si-
tuacion agravo el problema de la atomizacion de recursos en diversos frentes de
trabajo, al permitirle aprobar proyectos propios que beneficiaran a sus regiones,
problema que ya se presentaba desde el momento que fue promulgado el Plan de
Carreteras en 1931.

Estas facultades fueron las que quiza llevaron al Congreso a focalizar la inver-
sion en vias secundarias, por ser estas tltimas mds visibles ante su electorado.
Como afirma Pachén (2014), estando la decision en el Congreso se debian aten-
der los intereses regionales representados en los congresistas. Esto pudo llevar
a distribuir los recursos beneficiando los departamentos con poder de negocia-
cion, entregando recursos para fracciones de “carretera” a cada uno, lo cual bene-
ficiaba a cada region a expensas de la no interconexién (Ibid., 2014).

A. Evolucién de las carreteras

Desde finales del siglo xix y hasta la década de 1920, las inversiones en infraes-
tructura de transporte estuvieron prioritariamente dirigidas a la construccion de
ferrocarriles. A partir de la década de 1930 la inversion se orientd a la construc-
cion de carreteras y practicamente se abandono la inversion en ferrocarriles. Esto
llevo a que, entre 1930 y 1940, la red de carreteras crecio casi cuatro veces.

Sin embargo, la Segunda Guerra Mundial afecté de manera importante la
inversion en infraestructura vial y generd restricciones a las importaciones, en
especial a la maquinaria, equipo y materias primas. Con la reduccién de los flujos
de comercio internacional, también disminuyeron los volumenes de carga y de
transporte y con ellos también cayé la construccion y el mantenimiento de carre-
teras y vias férreas.

Los primeros afios de la posguerra constituyen, segiin Pachén y Ramirez (2006),
la “era de la inversion”. El informe del Banco Mundial (Currie,1950) sefialé por
entonces la enorme necesidad de modernizar el sistema de transporte mediante

12
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una ambiciosa e intensa acciéon coordinada de construir y mejorar las carreteras
en regiones a las que no llegaba la red férrea, para asi superar los problemas de
integracion.

En los aflos sesenta del siglo xx cambia la politica por problemas del sector
externo. Es un periodo de reduccion en la inversion en carreteras. El sector trans-
porte dejo de ser prioritario y se retorné a una vision parcial y sectorial que des-
tacaba el desarrollo de una red secundaria, para lo cual se cre6 el Fondo de
Caminos Vecinales (Grafico 1).

Luego vienen “los afos maravillosos”, a partir de 1967. La expresion hace
referencia a la modernizacion de los estudios econdmicos y de desarrollo que,
entre otras, logra identificar las mejores rutas de transporte y la priorizacion de
las carreteras frente a los ferrocarriles como mejor opcién de inversion (Arévalo,
1997). En este periodo, el nimero de kildbmetros pavimentados, reconstruidos y
repavimentados fue considerable, y al final se logré conectar la Regién Caribe
con el interior. La siguiente etapa abarca desde 1974 hasta 1990, periodo en el que
la crisis del petroleo afectod la dindmica de crecimiento econdmico vy, en el sector
vial, desaparece el ferrocarril para dar paso al camiéon como medio de transporte
predominante, que vino acompanado con un cambio en la politica puiblica hacia
las carreteras.

Desde 1990 se puso en marcha el actual sistema de concesiones viales, en el
que participa el sector privado y con el que se ha buscado dar un mayor impulso
al desarrollo de las vias de comunicacion y sobre todo a la interconexién regional.

B. Evolucién del sector de energia eléctrica

Siguiendo la descripcion hecha por Sandoval (2004), el desarrollo del sector
energético se separa por hitos, que constituyen cambios en los paradigmas sobre
la organizacion del sector y la funcion del Estado frente a la prestacion del servi-
cio de energia eléctrica: un periodo inicial, comprendido entre la llegada de las
primeras plantas de generacion eléctrica y la creacion de la empresa Electroaguas
en 1946. Luego, el periodo de los sistemas regionales que va hasta el nacimiento
de la empresa 1A en 1967, al que seguiria un periodo de interconexién que in-
cluye la etapa posterior a la creacion de 1sA y el racionamiento de electricidad de
1992/93, finalizando con la promulgacién de la Ley de Servicios Pablicos y la Ley
143 de 1994 sobre el régimen en materia energética. Por tltimo el periodo actual,
que abarca la reestructuracion del sector en 1994 hasta nuestros dias.

13
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En cuanto a la evolucién histérica del Sistema Interconectado Nacional (SIN),
se pueden identificar cuatro periodos: 1900 a 1945, 1946 a 1973, 1974 a 1992,
y 1993 a 2010. Entre 1900 y 1945 existian 14 generadoras de energia eléctrica,
todas ellas hidroeléctricas, ubicadas en seis departamentos (Antioquia, Cauca,
Cundinamarca, Valle del Cauca, Risaralda y Narino). El servicio se prestaba de
manera mixta, es decir, tanto el Estado como los agentes privados estaban a cargo
de la generacion de energia. A partir de 1968 1A inicié su operacién con el obje-
tivo central de consolidar el sistema eléctrico colombiano.

La historia de la energia eléctrica en Colombia (Grafico 2) deja un mensaje
interesante respecto al debate que plantean las privatizaciones. El servicio comen-
z6 en manos de agentes privados, pero posteriormente, dada la falta de financia-
miento, el Estado pasé a ser propietario y proveedor de energia, lo cual permitio
grandes inversiones en infraestructura y una considerable ampliacion de la capa-
cidad instalada. Sin embargo, afios mas tarde, una serie de dificultades estruc-
turales y coyunturales afectarian el funcionamiento del sector, generando una
recesion profunda que solo pudo ser solventada gracias a las privatizaciones y a la
apertura econémica. Es asi como las decisiones de politica resultan pertinentes
siempre y cuando se tenga en cuenta el contexto en que se adoptan.

III. CONSERVAR VIAS Y CREAR CAPACIDAD ELECTRICA
PARA LA INDUSTRIALIZACION POR SUSTITUCION DE
IMPORTACIONES

En Colombia, el modelo de desarrollo de la posguerra definié la necesidad
de crear capacidad industrial como Unica alternativa viable para el desarrollo,
siendo una estrategia de sustitucion progresiva de importaciones, principalmente
de bienes industriales. Para este propdsito fueron necesarios mayores recursos de
crédito hacia la industria, inversiones directas del Estado y un creciente protec-
cionismo (Ocampo, et al., 1987).

Para alcanzar el objetivo, las infraestructuras eléctrica y vial jugaban un papel
importante. De un lado, se debia garantizar la oferta de energia eléctrica para las
industrias y, por otro, se requeria una red de carreteras para movilizar la mercancia
en el mercado interno y hacia los puertos con destino a las exportaciones, ademas
de movilizar la poblacion.
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A mediados del siglo xx, la capacidad instalada de energia eléctrica y de
carreteras era baja pero no insuficiente para el nivel de desarrollo y urbanizacién
del pais. Sin embargo, a medida que aumentaba la demanda de electricidad y de
carreteras, tanto para las necesidades de la economia como de los hogares, era
necesario implementar una politica especifica a cada sector pues no era algo que
ocurrirfa sélo por cuenta del mercado. Como afirmaba el ministro Alvaro Diaz
en la memoria del MOP en 1945, el crecimiento de la industria aumentaba las ne-
cesidades de obras publicas, entre otras, las vias de comunicacion. Subrayaba que
“el actual sistema vial del pais es deficiente en todos sus aspectos, por lo cual hay
necesidad de iniciar un plan de pavimentacion de carreteras y ensanches de éstas,
a fin de acondicionarlas para el desarrollo y el crecimiento industrial, agricola,
ganadero, minero, forestal y comercial de Colombia” (Mopr, 1945). Asi, al inicio de
la estrategia de industrializacion por sustitucion de importaciones, electricidad y
carreteras eran dos politicas necesarias para el crecimiento econémico.

A pesar de la necesidad de electrificacién y de carreteras para el desarrollo, la
inversion en infraestructura vial se postergé y se privilegio la inversion en energia
eléctrica. El argumento es sencillo. Para lograr la industrializacién se necesitan
insumos, entre ellos electricidad, tanto para las industrias existentes como para
las nuevas. Las vias se percibian como complementarias pero no indispensables
para lograr la industrializacion. Asi, puede hablarse de fases de inversion publica
asociadas al modelo de industrializacion: en una primera fase, se privilegia el fac-
tor fundamental para poner en marcha las industrias (electricidad, junto a otros
aspectos como ventajas para las materias primas y la importacion de maquinaria).
En una fase posterior, no necesariamente la siguiente, se propenderia por las vias
de comunicacion o la infraestructura para movilizar las mercancias, comunicar
centros comerciales y puertos.

Esta idea se puede rastrear en las memorias de los ministros Dario Botero en
1946 y Luis Ignacio Andrade en 1947, para quienes la energia eléctrica empezaba
a perfilarse como un tema de indole nacional pues “... fuera de solucionar el
suministro de luz y energia al Municipio, propende por el adelanto industrial y
econémico de toda una region” (Mor, 1946, p. 111) y es asi como la energia eléc-
trica se concibe como la base de las demads industrias pues, “fuera de que el plan
es econdmico en si, tiene ventajas secundarias y aumenta la industrializacion”
(Mop, 1947, p. 23).

La electricidad inicia, entonces, con un dinamismo asociado al crecimiento
econémico. El crecimiento de la industria generé una mayor demanda por ener-
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gia eléctrica, lo cual impulso la construccion de plantas hidroeléctricas y de lineas
de transmision, que no sélo abarcaran un municipio, sino porciones de territorio
mucho mas amplias. Como dice Cuervo (1992), el desarrollo de energia eléctrica
promovié el despegue de la industria aunque para 1sa (2000), la relacion fue al
contrario: el crecimiento de la industria promovié el desarrollo del sector eléc-
trico. Ambos sugieren dos caras de un mismo asunto: la energia eléctrica como
insumo pero también como un potenciador del crecimiento econémico.

Por otra parte, segiin Pachén y Ramirez (2006), la evolucion de la carga trans-
portada por la red nacional en el periodo 1950 - 1975, permite identificar cam-
bios espaciales producidos por la construccion y reconstruccion de la red vial.

Por ejemplo, a finales de 1960, la integracion de la Costa Atlantica con el in-
terior a través de la construccion del tramo Taraza-Planeta Rica, asi como la cons-
truccion de variantes hacia ciudades menores de la costa, produjo un aumento
en la participacién de la carga movilizada por vias que conectaban las principales
ciudades, que llegé a ser del 47%, reflejo de una integracién del sistema urbano
(Ibid., p. 354).

Asi, la inversion en infraestructura vial se concentraria en la interconexion de
ciudades mds que en la conectividad para el transporte de comercio (exportacio-
nes e importaciones).

En 1945, la preocupacion por las carreteras ain no revelaba un interés claro
respecto al modelo de desarrollo econémico; mas bien apuntaba a la necesidad
de correctivos para la definicién de prioridades en la construccién de vias. Seiala
la Memoria del ministro de Obras Ptblicas, Alvaro Diaz:

...creo no insistir lo suficiente para pedir de manera muy respetuosa al honorable
Congreso Nacional, que no decrete la construccion de vias sin tener un respaldo
presupuestal que garantice un buen rendimiento, y evite, por consiguiente, que lo
exiguo de la partida se gaste, como acontece en un sinnumero de obras, en pagar
empleados de nomina, y sélo quede un pequefio remanente para el trabajo pro-
piamente dicho. Con apropiaciones insuficientes no se construye, se despilfarran
lamentablemente los fondos publicos (Mop; 1945, p. vii).

Por lo tanto, es posible pensar que el modelo de desarrollo de industrializa-
ciéon por sustitucion de importaciones impulsé en un primer momento el pro-
grama de mejoramiento de las caracteristicas de las carreteras y su conservacion.
Sin embargo, en 1949 la Mision del Banco Mundial dirigida por Lauchlin Currie
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aconsejo la reduccion del numero de frentes de obra y la focalizacion en pocos
proyectos de importancia nacional para asi interconectar el pais por medio de las
vias. Ademas, insistio en reforzar los planes de pavimentacion y mantenimiento
y reforzar los requerimientos técnicos para la aprobacion de las obras de infraes-
tructura vial.

Como sefialé en 1954 el ministro de Obras Pubicas, Rubén Piedrahita,

...se aplazaron todas las aspiraciones en la construccion de vias nuevas pues el
aumento del trafico aumentaba el desgaste de las carreteras, y esto implicaba au-
mentar las especificaciones y por tanto la inversion en reconstruccion. El interés
por mejorar las especificaciones de las carreteras dadas las necesidades técnicas,
llevo a una préctica de cambiar las especificaciones sin contar con una etapa pos-
terior de pavimentacion [...] no hay para qué construir, si no existe la decision de
conservar (Mop, 1954, p. 37).

Como consecuencia de las recomendaciones de la Mision Currie, entre 1950
y 1958 se llevo a cabo el Primer Plan Vial que, segin Pachon y Ramirez (2006),
construyo y reconstruyé unos 4.600 kms de vias en una proporcion de 60% en re-
construccion y un 40% en nuevas carreteras. Los retrasos en las obras previstas en
el Primer Plan Vial ocasionaron que el Segundo Plan Vial se iniciara y se ejecutara
de forma paralela pero, a pesar de esto, los avances en pavimentacion realizados en
estos anos son destacables en términos relativos, pues se mejordé la calidad de las
obras, lo cual permitio sobrellevar el aumento del trafico automotor de la década
de 1950.

En palabras de Virgilio Barco, ministro de Obras Publicas en 1959, la expedi-
cion de la Ley 88 de 1931, Plan de Carreteras, “no se traduce en una red arménica
y funcional; es inicamente la expresién del deseo de comunicar unos puntos po-
blados entre si, sin tener en cuenta ni la topografia, ni el potencial econdmico, ni
los mercados” (Mor; 1959, p. 197), pues la falta de programacién y coordinaciéon
de los medios de transporte estaban generando grandes pérdidas econdmicas por
la erronea distribucion de los recursos.

Al inicio de la década de 1960 ya se habia configurado en el pais una red pri-
maria que integraba las principales zonas econdmicas pero que no creceria signifi-
cativamente en los afos siguientes. Pero, si bien no fue una década de crecimiento
en las obras, fue un periodo importante por los estudios especificos sobre el tema
contratados con expertos internacionales como la Mision Harvard de 1967 (Aré-
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valo, 1997). También se crearon mecanismos institucionales que permitieron fi-
nanciar el mantenimiento y la construccion de nuevas carreteras, con la creacion
del Fondo de Caminos Vecinales en 1960 y el Fondo Vial Nacional en 1966,
que mediante el Decreto 8038 de ese afio y Ley 64 de 1967, recibiria recursos del
impuesto a la gasolina.

Se observa, a finales de los afios sesenta, una importancia diferenciada entre
el sector eléctrico y el de transportes. En el Plan Nacional de Desarrollo (PND) del
Presidente Lleras Restrepo, se otorga a la electricidad un gran peso como sector
estratégico para el desarrollo econémico y social, mientras que el sector transporte
se define simplemente segiin su crecimiento pero sin definirlo como prioritario
para la economia y para el pais. Seiiala el PND que:

...el suministro de energia eléctrica constituye una infraestructura basica para el
desarrollo del pais debido a su incidencia en la productividad econdmica, en el ni-
vel de vida de los habitantes y en el mejoramiento de las condiciones en que han
de desarrollarse los programas de educacion y salud, etc. (Departamento Nacional

de Planeacién —bNp—, 1962, p. 84).

En cambio, al referirse al sector transporte tan sélo afirma que el objetivo de
las redes primarias es “enlazar las capitales y principales centros urbanos del pais
entre si con los principales puertos fluviales y maritimos y con sistemas similares
de otros paises” (DNP, 1962, p. 90).

El sector transporte se introduce en el diagnostico del PND mas en términos
operativos y practicos que como sector estratégico para aumentar el transporte de
carga y reducir costos asociados a la distribucion, la exportaciéon y el comercio
de mercancias. Es interesante ver como se sefala la prioridad de conseguir fon-
dos para la conservacion de vias existentes y dotar de recursos a los departamentos
para continuar las vias secundarias, que puede interpretarse como la delegacion
de parte de la red al gobierno regional. A lo largo del PND se definen tipos de in-
version y consecucion de recursos desasociados del efecto en el transporte de
carga. Esto responde, entre otras, a la necesidad de apoyar la iniciativa de la inter-
conexion eléctrica, dejando el transporte y las vias a su natural desarrollo.

Sin embargo, en el PND del Presidente Pastrana Borrero (1970 - 1974) se vuel-
ve a sefalar la importancia estratégica de toda la infraestructura de transporte
como fundamental para la economia:
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...el transporte, en todas sus modalidades, es un sector de servicios de importan-
cia crucial para el desarrollo social y econémico del pais. Una mayor o menor
capacidad y agilidad en el servicio tiene repercusiones inmediatas y directas en el
bienestar, en el costo de la vida, en la disponibilidad de insumos para los demas
sectores y en la movilidad de personas y bienes. En consecuencia, el transporte
es un determinante directo de los patrones de desarrollo de las ciudades, de las
corrientes de migratorias, de la rentabilidad de ciertas empresas, etc (Dnp, 1972).

De esta definicion sorprende la falta de vinculo con el desarrollo exportador
del pais. Se reconoce la importancia estratégica de tener buenos medios de trans-
porte pero se desconoce el efecto en la actividad comercial y el mercado externo.
Para este gobierno, la politica, entonces, serd no tanto de expansiéon como de re-
coleccion de informacién que permita tener un inventario de lo que tenia el pais
en ese momento. También se priorizaron las vias y medios urbanos de transporte,
reconociendo la presion en las crecientes ciudades por movilizarse.

En la década de los setenta, cuando institucionalmente ya se separa el sector
energético del MoP, el diagndstico respecto a la capacidad energética sefala un
gran potencial en hidrocarburos. Segtin las Memorias del ministro de Minas y
Energia, Gerardo Silva, el pais contaba con un potencial que alcanza los 50 mi-
llones de kilovatios, que lo ubicaba como el cuarto de mayor potencial en el mun-
do. A esa capacidad, se sumaban las cuentas sobre reserva potencial de carbon,
calculadas en 40.000 millones de toneladas. Para el ministro, el pais contaba con
fuentes suficientes para garantizar el porvenir energético, por lo menos para un
siglo. Este cdlculo de capacidad potencial estaba vinculado a la demanda crecien-
te de energia tanto para la industria como para los hogares. Sin embargo, sefala
el ministro, lo complejo es poner en marcha la ejecucion de las nuevas centrales
eléctricas y contar con los recursos correspondientes. En concordancia con las ca-
pacidades econdmicas, se definieron metas de inversion de usp $2.370 millones,
descompuestos en UsD $1.400 millones de moneda extranjera y $25.000 millones
de moneda nacional (MME, 1975).

Al inicio de los afos ochenta, la preocupacion del gobierno es hacer compa-
tibles las vias de comunicacion con el nivel de crecimiento de la poblacion y del
piB. Sefiala el Plan Nacional de Desarrollo del Presidente Turbay Ayala (1978 -
1982) que la red con que cuenta el pais,

...aunque permite el la comunicacion entre los principales asentamientos y zonas
de la parte desarrollada del pais, no lo logra de una manera eficiente. En realidad,
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puede afirmarse que la infraestructura actual de transporte no corresponde al
nivel de desarrollo alcanzado por el pais y mucho menos atn a las necesidades del

crecimiento esperado de la economia (DNP, 1979, Cuarta Parte).

La década de 1980 se iniciaria con la puesta en marcha de un nuevo Plan Vial
Nacional, que seria actualizado en 1984. En 1985 la erupcion del Volcdn Nevado
del Ruiz destruyé parte de la red vial e implicd que recursos que se emplearian en
las obras de infraestructura se desviaran para la atencion de la emergencia.

De lo anterior se observa la prioridad diferenciada de los sectores eléctrico
y de carreteras. Si bien en la década de los cincuenta los documentos de las mi-
siones internacionales definian la importancia estratégica de conectar al pais, se
priorizo en el mantenimiento de vias sin cambios importantes en inversion en
nuevas carreteras. Asi, el sector eléctrico comenzo a perfilarse como estratégico
para el crecimiento econdmico y para los sucesivos gobiernos que defendieron la
importancia de la generacion e interconexion eléctrica como politica de Estado.

IV. CRECIMIENTO ECONOMICO, ELECTRICIDAD Y VIAS

El periodo bajo estudio se caracteriza por unas altas tasas de crecimiento a
largo plazo en Colombia (Grificos 3 y 4). Entre 1945 y 1986 el pi se multiplico
por siete. La tasa de crecimiento correspondiente de 4,8% anual es excepcional,
pues fue la mas alta que haya registrado la economia colombiana en el siglo xx?.
Sumado a esto, se dieron cambios importantes en el crecimiento poblacional y
el crecimiento del PIB per cdpita. Esto, sumado al cambio estructural que implico
la reduccién de la participacion del sector agropecuario en la economia, también
generé cambios importantes en cuanto a la consolidacion de nuevos sectores
como el de transporte y la prestacion de servicios publicos modernos, entre otras
la electricidad (Ocampo, et al., 1987).

El aumento del PIB en esas primeras tres décadas, en parte se dio por el aumen-
to en los precios del café. Mas adelante la bonanza cafetera de mediados de la dé-
cada de 1970 pudo haber impulsado la demanda por energia eléctrica y carreteras.

2 Este resultado estd en linea con lo encontrado por Maddison (1995), pero contrasta con los resultados de
Pontoén y Posada (1995) quienes afirman que se subestima el crecimiento para el periodo 1913 - 1929, que seria
el de mayor crecimiento (6,1%) en el siglo xx.
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GRAFICO 3
Colombia: Crecimiento del piB, 1948 — 1998
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GRAFICO 4
Colombia: Crecimiento del PIB por décadas, 1950 — 1999
(porcentajes)

6 ——— - - - - -
5

4

3 334

3

2 ——— - - - - -
1 [p—— - - - - -
0

1950-1960 1960-1970 1970-1979 1980-1989 1990-1999

Fuente: Urrutia y Posada (2004).

23



MARTA JUANITA VILLAVECES NINO Y RAMON EDUARDO HERNANDEZ ORTEGA

El modelo de desarrollo econdmico planteado en la segunda mitad del siglo xx
(basado en café, industrializacion por sustitucion de importaciones y fortaleci-
miento del mercado interno), puede estar asociado con el comportamiento de
ambos sectores, puesto que la gran dependencia econémica que se tenia en el
café no exigia mayores avances en las vias de comunicacion del pais, m4s alla de
la malla cafetera hacia los puertos. Acosta (2015) agrega que, a esta dependencia
en el café, se sumo la violencia, que pudo jugar en contra del crecimiento de las
carreteras y, mas bien, favorecio el desarrollo del transporte de mercancias por via
aérea. Por su parte, el despegue y fortalecimiento del sector eléctrico estuvo asocia-
do al impulso industrializador y la urbanizacion del periodo.

La dindmica econémica estuvo acompafiada de un proceso de modernizacion.
La inversion, expansion e intercomunicacion del sector eléctrico estuvo en con-
cordancia con el crecimiento de la poblacion, el desempeno del sector industrial
y el de la economia. Es decir, respondio, como sefalaban los presidentes Lleras
Restrepo, Pastrana Borrero y Turbay Ayala al imperativo del desarrollo social y
econdmico.

El crecimiento econémico se asocié con la dindmica del sector eléctrico. Ya en
1945 se define la industria eléctrica como prioridad nacional. Buscando una me-
jora en las asignaciones presupuestales para el sector de energia eléctrica, en 1945
se cred el Instituto de Fomento Eléctrico, cuyo objetivo era financiar las empresas
de energia publica eléctrica.

Dado que el servicio de las plantas era muy deficiente, se proyectd un plan de
accion que comprendié el estudio y planteamiento de nuevas fuentes de energia
en todo el territorio nacional, asi como la creacién de un cuerpo técnico central,
dotado de recursos financieros suficientes y libre de toda intervencion politica.
Fue asi como en 1947 se creo el Instituto Nacional de Aprovechamiento de Aguas
y Fomento Eléctrico, que no inicié obras de electrificaciéon sino que destiné ayu-
das a algunas plantas para terminar su construccion.

Para Cuervo (1992), uno de los determinantes del éxito y capacidad del sector
eléctrico es el acceso a distintas fuentes de financiamiento para la inversion en
plantas de generacion de energia. Desde la década del cincuenta, Inaguas hace
esfuerzos por financiar los proyectos de infraestructura eléctrica y ha buscado en
la banca multilateral créditos para financiar inversiones. En particular, el sistema
contaba con rentas de destinacién propia, ademas de los excedentes producto de
la venta del servicio. Sin embargo, estos recursos eran insuficientes para lograr
el crecimiento deseado segiin los proyectos del Plan de Electrificacién Nacional.
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En la década de los sesenta, como sefiala Caballero (2015), la inversion en
infraestructura eléctrica no presentd mayores cambios puesto que el crecimiento
econdmico no permitia hacer grandes inversiones y el precio del café habia caido.
Sin embargo, se lograron algunos avances, como la construccion de Termo Zipa-
quird y la represa de Guatavita. (Ibid., 2015).

Fue determinante el impulso del presidente Carlos Lleras Restrepo en defen-
der y apostar a la interconexion eléctrica para la consecucion de préstamos inter-
nacionales. La decision de crear 15a y darle cardcter de unidad de planeacion del
sector eléctrico permitié que las decisiones estratégicas del sector se tomaran al
margen de las cuestiones politicas. El BID y el Banco Mundial financiaron de ma-
nera importante los proyectos relacionados con energia eléctrica y las decisiones
de inversion se tomaron en conjunto entre el Gobierno Nacional y los geren-
tes de las empresas de energia eléctrica (Ibid., 2015).

El plan de expansién de la generacion eléctrica e interconexion a partir de los
afios setenta exigié un incremento significativo en la inversion y el financiamien-
to del sector. Como mencionaba el Ministro de Minas y Energia, Gerardo Silva
Valderrama, en 1974 el pais contaba con un enorme potencial energético, tanto en
hidrocarburos como en carbon. Explotar este potencial en generacién energética
implicé un crecimiento en el financiamiento. Para ese momento, se destinaron
UsD $2.600 millones para una década, discriminada en usp $1.400 millones y
$25.000 millones en moneda nacional que dependia fuertemente de las tarifas
y del presupuesto nacional y que, como sefalaba Silva, no contaba con recursos
suficientes (MME, 1974).

El Ministro Alvaro Vasquez Restrepo calculo que la demanda de energia eléc-
trica se duplicaba cada siete afos, lo que obligaba a adelantarse a las necesidades
con crecimientos semejantes de la inversion. Sin embargo, sefalaba que la gran
dificultad es que los recursos en moneda nacional y extranjera también se incre-
mentan por la inflacion y la tasa de cambio, mostrando una pérdida relativa del
valor en pesos de la inversion que sufre una mayor devaluacion (MME, 1978).

Seguin el Ministro Véasquez, la financiacién del componente en moneda ex-
terna, aproximadamente el 50% del desembolso total, se logra en su mayor parte
con recursos provenientes de entidades internacionales de crédito y en menor
cuantia con crédito de proveedores y/o bancos comerciales. Por su parte, el finan-
ciamiento con moneda local se compone de recursos propios, del presupuesto
nacional, de crédito interno y de aportes de socios o filiales de entidades, en los
casos de las empresas 1A, ICEL y CORELCA. Es decir, el 70% se financia con recursos
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propios y aportes de socios o filiales de entidades, el 22% con base en el presu-
puesto nacional y el 8% con base en otros recursos (MME, 1978).

La inversion en proyectos de generacion hidroeléctrica en las décadas de los
setenta y ochenta excedi6 los Usb $9.000 millones, sin que los ingresos para finan-
ciar esa infraestructura fueran garantizados por el sector. Segtin Bricefio (2006), el
programa de inversiones del sector se financio casi en su totalidad con recursos de
crédito externo. Entre 1970y 1987, el Banco Mundial y el BID prestaron al sector
alrededor de usp $3.800 millones. La deuda llegd a representar cerca del 30% de
la deuda externa colombiana.

Por su parte, la inestabilidad macroecondmica también definié cambios en
los sectores, especialmente en el eléctrico, consecuencia de la recesion ocurrida a
principios de la década de los ochenta, que provoco un notable desaceleramiento
en el ritmo de crecimiento de la demanda de energia, con metas definidas en 6%
anual. Esta situacion implicé un significativo recorte en las previsiones de flujos
financieros y del crecimiento del servicio de la deuda de las empresas del sector
como resultado de la devaluacion del peso frente al dolar.

Este esquema de la deuda externa tenia una estructura de plazos que no siem-
pre era compatible con los periodos de construccion de las obras de generaciéon
ni tampoco con la vida util de los proyectos. Esto llevé a dificultades en la medida
en que no podia cubrir el servicio de deuda y simultdneamente invertir en los pro-
yectos definidos. A esto se sumaba otra dificultad en el sector de energia eléctrica
vinculado al desbalance de las inversiones en las distintas fases de abastecimiento,
pues la mayoria de los recursos se destinaron a la generacion de electricidad, des-
cuidado las demas etapas (transmision y comercializacion).

A raiz de las distintas dificultades que se presentaron en la década de los ochen-
ta, se lanzaron planes de ajuste sectorial anuales pero, aun asi, las electrificadoras
no lograron ponerse al dia con sus deudas y la crisis se torné insostenible. En este
escenario, el gobierno central tuvo que asumir la deuda y el control de gran parte
de las electrificadoras regionales en quiebra.

Las condiciones externas y los créditos contribuyeron a la crisis econdmica de
1982, que a la par con la contraccion del ritmo de la actividad econémica, ocasio-
no la caida de exportaciones e importaciones, la reduccion de las reservas interna-
cionales y una fuerte devaluacién del peso, lo que finalmente afecto a los sectores
que tenian préstamos en el extranjero denominados en dolares, como el sector
de energia eléctrica.

Como se sefalaba en el Plan Nacional de Desarrollo 1986 - 1990, “las empre-
sas del sector eléctrico en general, afrontan en la actualidad una dificil situacién
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financiera que se refleja principalmente en la incapacidad creciente de atender
oportunamente sus obligaciones”. Sugiere el PND del presidente Barco Vargas que
la estrategia ligada a la interconexion eléctrica jugd en detrimento de la sosteni-
bilidad del sector en la medida en que las inversiones se concentraron en la ge-
neracion, descuidando la ampliacién, mantenimiento y reposicion de las lineas,
redes, transformadores y, en particular, la electrificacion rural. Es decir, de un
lado se descuidaron las redes y, de otro, el afin por aumentar la generacion llevo
a la dependencia de créditos externos en detrimento de la generacion interna de
fondos para las empresas (Dnp, 1987, Cap. 5).

Seguin Acosta (2015), el aumento del déficit presupuestal del gobierno du-
rante la década de los ochenta obligd al gobierno a sacrificar recursos que se
tenian destinados para la inversion y tratar de subsanar los problemas de pago de
la deuda. Sin embargo, esta vision fue limitada, dado que esta decisién generd
grandes atrasos en la politica de inversién en infraestructura. Tal como afirma
Acosta (2015), “por cuidar el centavo se descuidé el billon”, sugiriendo que, por
tratar de resolver el problema de la deuda publica, se estanco el financiamiento
de proyectos de energia eléctrica y vias de comunicacion, lo cual terminé siendo
mds costoso pues se frend el desarrollo de otros sectores fundamentales para el
desarrollo econoémico.

Por su parte, Caballero (2015) sefiala que el alto nivel de endeudamiento, el
mal manejo que se le dio a algunas centrales de energia (como los casos de la de
Bogota y de la Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca —cve—) y la
crisis de los afnos ochenta fueron los principales problemas del sector eléctrico en
este periodo. El endeudamiento crecié de tal forma que para 1978 el 19% de la
deuda del sector publico estaba a cargo del sector de energia eléctrica. Especifica-
mente, 1SA era deudora del 8,6% del total, la Empresa de Energia de Bogota del
7,7%, y Empresas Publicas de Medellin (Epm) del 2,7%. Para dar una dimension
del tamafio de la deuda, 1A aportaba mas puntos porcentuales que Ecopetrol,
cuya deuda representaba el 4,5%.

Durante la década de 1990, el gobierno tuvo que enfrentar la crisis mas fuerte
que sufrio el sector eléctrico. A comienzos de dicho periodo las empresas se en-
contraban en situaciones financieras bastante complicadas, lo que llevé al gobier-
no a generar politicas de inversion destinadas a superar y sanar dicha situacion.’

3 En 1991, mediante el documento conpEs 2534 (pnp, 1991), se creo el “Plan de Expansion”,
que tenia como objetivo cubrir la demanda, mejorar la inversion, y lograr un aumento de la parti-
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Para solventar la situacion financiera de las empresas generadoras, el gobierno
asumio gran parte de sus deudas a cambio de obtener titulos de propiedad y de
poder realizar los ajustes institucionales necesarios para salir de la crisis (DNP,
1992).

En resumen, se observa un esfuerzo continuo por aumentar la capacidad de
generacion y trasmision eléctrica desde la década de los sesenta, siguiendo el rit-
mo del crecimiento econdmico y luego impulsado directamente a través de una
cuantiosa inversién publica y acceso a crédito internacional. El Grafico 5 muestra
cémo crecio la capacidad instalada, especialmente a partir de la década de los
sesenta, sustentada principalmente en generacién hidrica. A pesar de las crisis
experimentadas, el compromiso del Estado, en linea no solo con las necesidades
eléctricas del pais sino en considerar la generacion de energia eléctrica un sector
prioritario, llevo a salvaguardar al sector y asumir la enorme deuda adquirida y
evitar una crisis con posibles implicaciones sociales.

En cuanto a las carreteras, frente al acceso a créditos internacionales, las re-
comendaciones y recursos destinados para la inversion en infraestructura podian
responder a las decisiones de organismos multilaterales como el Banco Mundial,
que en la década de los cincuenta apoyd la construccién del ferrocarril del Mag-
dalena (que luego seria el del Atlantico), decision que pudo comprometer los
recursos subsiguientes para nuevas obras de infraestructura vial.

Dado que, de forma recurrente, la financiacion con recursos propios no era
suficiente para llevar a cabo las obras de infraestructura vial, la financiacion exter-
na fue determinante para el sector. En la Memoria del Ministerio de Obras Publi-
cas de 1945 (p. xxv1) se afirma que las obras se han llevado a cabo, en su mayoria,
con recursos externos. Varias misiones visitaron al pais para dar algiin concepto
acerca de los requisitos para conceder empréstitos a Colombia. La primera de
ellas fue entre meses de junio y agosto de 1944 y estuvo a cargo del norteamerica-
no Fisher G. Dorsey. Los objetivos de esta mision eran: 1) declarar una politica

cipacion de los agentes privados; de igual manera, se dispuso que el suministro de energia eléctrica
a las zonas alejadas no debia realizarse, obligatoriamente, mediante el sistema interconectado, sino
que se buscarian fuentes alternativas para cubrir las necesidades de dichas zonas. En relacion a la
inversion realizada en generacion de energia, en primera medida, se tenia como objetivo diversifi-
car los recursos utilizados, puesto que se contaba con una alta dependencia de las fuentes hidricas,
para lo cual se iniciaria la construccion de gasoductos y de proyectos de interconexion en pro de
generar intercambio de energia con paises vecinos como Venezuela y Ecuador; en segundo lugar,
se buscaba finalizar la construccion de proyectos de generacion como Guavio, Riogrande y Urra 1.
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GRAFICO 5

Colombia: PIB y capacidad eléctrica instalada, 1950 - 2010
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Fuentes: Elaboracion propia con base en datos de Banco de la Republica y del Sistema de Informa-
cion de Parametros Técnicos de elementos del Sector Eléctrico Colombiano (PARATEC).

de transportes; 2) poner todos los medios de transporte bajo el control del gobier-
no en lo referente a tarifas, rutas, itinerarios, seguridad, etc.; y 3) establecer una
comision de transporte, independiente de la politica, que tenga autoridad para
desarrollar las leyes y reglamentos relativos y de transporte y estudiar las necesida-
des presentes y futuras.

Mais adelante, en 1949 llega a Colombia la mision del Banco Mundial encabe-
zada por Lauchlin Currie, que no s6lo estudié el sector de transportes, sino otros
aspectos de la economia, entre ellos el sector de energia eléctrica. Al final de la
mision, se elabord un documento que examinaba el estado actual de los temas
estudiados y algunas recomendaciones que habian sido previamente analizadas y
estudiadas en conjunto con el Comité de Desarrollo Econémico.

Las recomendaciones para el sector de transportes fueron: 1) mantenimiento,
pavimentacién y mejoras de las carreteras. Aqui la mision incluso sugiere la con-
tratacion de particulares para tal fin por medio del uso de peajes; 2) que “gran par-
te de las apropiaciones para construccion se destinen a unos pocos proyectos de
gran importancia, con el fin de que su productividad comience tan pronto como
sea posible” (Currie, 1950, pag. 538); y 3) para las vias secundarias se recomienda
la elaboracion de un estudio de trifico y proyecciones de las mismas.
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Las recomendaciones de la Misién Currie fueron el camino previo para el
Primer y Segundo Plan Vial, centrados en la reconstruccién y pavimentacion
de las vias existentes y aplazando todas las aspiraciones de construccion de vias
nuevas. Otro aporte fue la Ley 12 de 1949 que determin¢ asignar el 12% de las
rentas corrientes a la construcciéon de carreteras, el 30% para la red troncal y el
resto para vias departamentales.

La meta del Primer Plan Vial, adoptado en 1951, era reconstruir 2.433 kilo-
metros de carreteras y construir 504 kilémetros nuevos. También contemplaba la
atencion de las carreteras con necesidad de intervencion inmediata, que en parte
se debia a la falta de mantenimiento previo y a la ola invernal que por esa época
destruyo la mayoria de carreteras existentes.

El Segundo Plan Vial se concentrd en carreteras con problemas de menor
magnitud y de menor trafico. Ambos planes viales fueron financiados por el
Banco Mundial, que no desembolsaba dinero sin estudios técnicos rigurosos pre-
vios, lo cual ayudé para que las carreteras reconstruidas y construidas contaran
con mejores especificaciones. En 1951 se concedi6 el primer préstamo por USD
$16.500.000, que se adicionaron con recursos internos por $97.488.516. De 1953
a 1956 se recibieron préstamos adicionales por usp $30.850.000. Estos présta-
mos requerian cerca del 60% de recursos internos del costo total del programa.

Para 1957, la situacion economica del pais conllevo a una devaluacion del peso
significativa, que tuvo como resultado el aumento (en pesos) del pasivo de las em-
presas, pues en su mayoria los préstamos eran contraidos en dolares.

Varios fueron los préstamos conseguidos por el gobierno para financiar las
obras de infraestructura vial, y que normalmente eran contratados con el Export-
Import Bank y el Banco Mundial hasta la década de 1960, cuando se empezaron
a recibir, casi que de forma exclusiva, préstamos del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), ademas de los del Banco Mundial.

Entre 1950 y 1970, el sector de obras publicas recibio 21 empréstitos, de los
cuales 13 se destinaron a carreteras por un valor de usp $227 millones, recibidos
en su mayoria del Banco Mundial, del Banco Interamericano de Desarrollo, del
Eximbank y del Banco de Holanda (Plan Nacional de Desarrollo, 1970 - 1974).

La ultima mision internacional que visité al pais antes de la reforma constitu-
cional de 1991 fue la que realizo el estudio integral del transporte en el drea del
rio Magdalena, a cargo del Netherlands Economic Institute (NEI) en 1972.

En 1987, la memoria del ministro de Obras Puablicas y Transporte, Luis Fer-
nando Jaramillo Correa, afirmaria que:
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el énfasis exagerado que en el pasado se dio al desarrollo del modo carretero, ha
ocasionado el descuido de los otros dos grandes modos, el ferroviario y el fluvial,
que acusan un deterioro preocupante, con graves consecuencias para el adecua-
do equilibrio de los transportes y con incidencia sobre los costos del servicio a
escala nacional y por consiguiente, en el nivel general de precios de la economia.
Las experiencias de los paises desarrollados indican que todos y cada uno de los
sistemas de transporte tienen un campo de aplicacién éptimo y que dentro de sus
limites cada uno de ellos cumple, a minimo costo, un servicio a la economia del
pais (Mop, 1987, p. n).

Por tanto, “[el] Estado debe, con su politica en esta materia cambiar el concep-
to de competencia por el de complementacion de los modos [de transporte] en
busca de un uso racional, una mayor eficiencia y unos menores costos de transpor-
te” (Ibid., p. m). Lo que impulsaria la recuperacion de los ferrocarriles, que fueron
abandonados por cerca de tres décadas.

En resumen, el desempefio de la inversién en carreteras estuvo supeditado
tanto a la consecucién de recursos como a la disyuntiva entre nuevas vias y mante-
nimiento de las existentes. La politica adoptada intenté seguir una logica de inter-
conexion entre las principales ciudades y de mejorar las especificaciones técnicas
para poder acceder a créditos internacionales aunque sin cambios importantes
en el numero de kilémetros, que crecieron lentamente a partir de la década de los
sesenta (Grafico 6). El crecimiento econdmico no fue determinante en la moder-
nizacion del sector. En vez, se siguié una politica de “mantenimiento” de las vias
existentes y de unas pocas vias nuevas, mostrando que el modelo de desarrollo
econdmico no demandaba vias nuevas o mas rapidas en linea con las necesidades
de comercializacion y exportacion.

V. CONCLUSIONES

En Colombia hubo una brecha entre los sectores eléctrico y de carreteras en la
segunda mitad del siglo xx. Hubo un gran avance en la capacidad de generacion,
transmision y comercializacién de energia eléctrica y una debilidad evidente en
kilometros y calidad de las vias de comunicacion. Si bien son sectores diferentes,
para el caso colombiano la clasica explicacion geografica es insuficiente.

La revision a la historia sectorial muestra la importancia relativa de ambos
sectores para el desarrollo econdmico y el esfuerzo estatal para cubrir la inversion
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GRAFICO 6
Colombia: Kilémetros de vias finalizadas y crecimiento del PiB,

1950 - 1991
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Fuentes: Elaboracion propia con base en datos de Banco de la Republica, y Pachon y Ramirez (2006).

a través de préstamos, principalmente externos, con mas énfasis en la electrifi-
cacién. De un lado, se definen planes de accién para invertir en ambos sectores,
pero la importancia estratégica de la electrificacion, sumado al potencial natural
del pais para cubrir la demanda de electricidad, centré la atencion en las inversio-
nes en generacion y trasmision eléctrica y mantuvo una politica de conservacion
y pocos proyectos de interconexion vial.

El modelo de desarrollo econémico de industrializacion por sustitucion de
importaciones defini¢ la importancia de ambos sectores, pero privilegio la electri-
ficacion como insumo y consecuencia del crecimiento de la industria y de la urba-
nizacién. La necesidad relativa de carreteras se fue postergando en la medida en
que no se demandaron nuevas vias o no se hacia prioritario para la movilizacion
de mercancias, que pudo realizarse con las existentes. En definitiva, los intereses
economicos, el crecimiento del PIB y la importancia estratégica en el marco del
modelo de desarrollo econdmico privilegiaron el crecimiento del sector eléctrico
y dejaron postergada la inversion en carreteras hasta después de 1990.
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