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Introduecién

El presente documento contiene una serie de inquietudes acer-
ca del tratamiento dado por el Plan “Cambio con Equidad” a le
social. Teniendo en cuenta que es ya considerable el material exis-
tente sobre el plan para analizar sus inconsistencias, puntos oscu-
ros, ambigiiedades, virtudes, vacfos etc., se consider6é inadecuade
continuar en la misma linea de monotonia. Ademés de ésto, el au-
tor del documento no considera justificado dedicar muchos esfuer-
z0s analiticos al mencionads plan dadas las calidades del mismo.

Se optd entonces por considerar la tarea come un ejercicio
intelectual en que se analiza el enfoque del Plan en el aspecto
arriba sefialado a partir de un enfoque alternativo.

1. Lo Social en el Plan
i.1. La Forma de lo Social

Sin pretensiones de ser muy precisos ni detallistas, es claro
que lo social representa en el Plan un considerable porcentaje de
frases. Desde las primeras paginas se hace referencia a la necesi-
dad de buscar la igualdad en las oportunidades de progreso, de la
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urgencia de que para esta blisqueda se tenga un marco de justicia
social, del deseo de proporcionar a la comunidad los instrumentos
que le permitan mejorar sus condiciones de vida, en fin, se habla
de la idea de lograr una mayor equidad mediante el ordenamiento
del cambio social y la consolidacion del desarrollo econémico. La
continua repeticion de distintos aspectos sociales en el Plan ha
permitido a algunos afirmar que todas las politicas e instrumentos
en éste van dirigidos a “lograr el entorno econémico favorable
para el cambio social que el pais necesita, especialmente en mate-
ria de una distribuciéon equitativa de las oportunidades de progre-
so0”, y hasta destacar como uno de los aspectos novedosos del Plan
la “integracion entre las politicas sociales y las econémicas” .

Ahora bien, en lo que hace a la seccion del Plan en que espe-
cificamente se trata la politica social, ésta se presenta como una
mas junto con la politica industrial, la de vivienda, la de mineria
e hidrocarburos, la de infraestructura, la de turismo y la de comer-
cio exterior. Por su parte, la politica social se compone de un lis-
tado de proyectos y medidas que se enumeran agrupados en:

— Politica de trabajo y seguridad social.
— Politica educativa.
— Politica de salud.
— Politica de justicia y seguridad social.

Esta forma de presentar lo social en el Plan Cambio con Equi-
dad ha sido muy bien analizada, y ain desenmascarada por Beja-
rano ®. El mencionado autor muestra, por una parte, la continuidad
que hay en el Plan frente a los anteriores en el tratamiento de lo
social y, por otra parte, las inconsistencias en que se cae en el
mismo cuando la definicion de los objetivos sociales cambia conti-
nuamente 3 y los instrumentos para lograrlos se mantienen en

1Q0spina, J. “El Plan de Cambio con Equidad” en Economfia Colom-
biana, agosto-septiembre, 1983.

2 Bejarano, J. A. “Desarrollo con Equidad. ;Cémo hacerlo posible?™,
en Economia Colombiana, agosto-septiembre, 1983.

3 Bejarano resena la evolucion del objetivo social a lo largo del Plan:
equidad, en la pagina V, erradicacion de los factores de extrema pobreza,
en la pagina XIV; igualdad de oportunidades en la distribucién de los
beneficios del desarrollo, en la pagina 9; ordenamiento de cambio social,
en la pagina 37; op. cit., p. 38. ‘
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completa indefinicién. Al final de su analisis, Bejarano concluye
que la politica social se fundamenta, en tltimas, simplemente en
1a expansién del gasto en educacion, seguridad social y ciudadana,
y salud.

1.2. Contenido de lo Social

Se presenta en esta seccion un buen resumen de la concepcibén
de 1o social en el Plan Cambio con Equidad. Independientemente
de la forma cambiante como lo social es tratado en el texto, lo que
se busca aqui es llamar la atencién acerca del contenido del trata-
miento en cuestién. Este contenido hace referencia a dos aspectos
basicos:

— Lo social, entendido como lo relacionado con las condi-
ciones de vida, y resultado eventual de los procesos eco-
némicos determinados por las leyes del mercado.

— El Estado como agente neutral que, en su calidad de tal,
puede y debe tratar de corregir, sin distorsionarlos, los
efectos no deseables del funcionamiento de las leyes del
mercado.

Como resultado de esto, el contenido de la politica social del
Plan Cambio con Equidad consiste en presentar a ésta como el
ajuste de los lineamientos del proceso de acumulacién de tal ma-
nera que éste de lugar, aunque sea artificialmente, a mejores con-
diciones de vida de la poblacién, haciéndolas funcionales a aquél.

La situacién se plantea claramente desde la introduccién al
Plan: aceptacién tacita de que —parecido a la afirmacién de Key-
nes hace casi cincuenta afios respecto al pleno empleo— el ca-
pitalismo dependiente, dejado a su propio rumbo, no asegura la
posicién de unas condiciones minimas de existencia adecuada. La
salida, también como en el caso de Keynes, estd en la interven-
cién del Estado pero dentro de los parametros bésicos de la econo-
mia de mercado.

Ya desde la época de Marx se tenian las bases para entender
la relacion entre produccion capitalista y produccion de valores de
uso, y se comprendia claramente que el objetivo de aquella dista-
ba mucho de ser la satisfaccion de las necesidades de la poblacién.
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Surgi6 de ésto una de las funciones tradicionalmente “encomen-
dadas” al Estado, como es la satisfaccion de las necesidades mini-
mas de aquella poblacién que no constituye un mercado rentable
para el capital. La idea central que se traduce en el Plan Cambio
con Equidad, aunque sutilmente escondida entre adornos carita-
tivos, es la de tratar de cumplir esta funcién buscando hacer
rentable aquel mercado no solo con mayores ingresos sino con una
mayor integracion de la poblacion correspondiente en la produc-
cién capitalista de mercancias (formalizacidén del sector informal,
estimulo a la microempresa, absorciéon de mano de obra no califi-
cada, estimulo a la autoconstruccion de vivienda, mayor cobertura
del seguro social, etc.).

Desde esta perspectiva, cualquier intento por presentar obje-
tivos sodiales como prioridades de un plan de desarrollo corre el
riesgo de aparecer como discurso demagogico, y con un alto con-
tenido ideolégico.

2. Planeacién de lo Social
- 2.1. Modelo Bisico

Dejando a un lado toda preocupacién por si el plan agui ana.
tizado estd o no clara y coherentemente presentado, si emitié o no
algo, si tiene 0 no un caricter demagogico, o si va o no a ser
implementado, la preocupacién aqui es por el enfoque general del
plan en su tratamiento de los llamados aspectos sociales.

Tara tratar este asunto se presentari a continuacién un mo-
delo hésico adecuado para el ejercicio de la planeacién socioeco-
nomica y en el cual el nivel de vida de Ia poblacién constituye el
okjetive ceniral. Es ademas un modelo en el que la llamada inte-
gracién de las politicas sociales y econdmicas, que se preiende
destacar como novedad del Plan Cambic con Equidad, aunque
siempre haya existido por la fuerza de los hechos, es explotada
coherentemente en lo posible. El modelo, que no se presenta aqui
en tedo su detalle y precision, es inspirado por los trabajos de
Kalecki y Fitz Gerald ¢

4+ Kalecki (1972): Selected Essays on the Economic Growth of the
Socialits and Mixed Economy.

Fitz Gerald (1982): “Planned Accumulation and Income Distribution
in the Small Peripheral Economy”, mimeo.
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Esencial en el modelo es la relacién que necesariamente existe
siempre para el agregado de una economia entre distribucion del
ingreso y composicién del producto. Asi, mientras que por el lado
del ingreso se tiene: :

— Beneficios dedicados.
-— Beneficios para el consumo.
— Para la inversion.

— Salarios e “ingresos populares”, b4sicamente dedicados al
consumo.

Por el lado del producto se tiene, correspondientemente:

— Departamento I, o produccién directa o indirecta —esto
es, a través de importaciones de medios de produccion;

— Departamento II, o produccién de bienes de lujo o no
esenciales;

— Departamento III, ¢ produccién de bienes basicos o esen-
ciales conformados por: oferta de alimentos, produccién
artesanal de bienes salario, parte de la produccién indus-
irial y servicios sociales.

Ademéas de la importante distincién entre bienes basicos y
no-basicos se tiene aquella entre bienes comercializados y no-co-
mercializados, constituidos estos Gltimos por gran parte de la pro-
duccion del Estade y del llamado sector informal.

Una vez interpretada la economia de esta manera, las decisio-
nes claves del ejercicio de planificacién son las de la asignacién
del gasto —los beneficios y las divisas, basicamente— entre los
departamentos I y II, y la asignacién del trabajo entre los depar-
tamentos I y III. Distintas asignaciones de ambos tipos implican,
entre otras cosas, una determinada distribucién del ingreso, la que
a su vez se logra en base a unas politicas de precios, impuestos
y transferencias dadas.

Dentro de este contexto, un plan de desarrollo que coloque
las condiciones de vida de la masa de la poblacién como eje de sus
objetivos debera centrarse en la calidad y cantidad absoluta y re-
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lativa de los componentes del departamento III, por un lado, y en
la redistribucién del ingreso en favor de los salarios y clases po-
pulares. El plan no puede entonces ni separar “lo social” de “lo
econémico”, ni suponer que logrard sus objetivos sin una inter-
vencion directa sobre el aparato productivo. Asf, el aumento en el
nivel de vida de la poblacién tiene como condicién necesaria la
expansién de los departamentos II y, especialmente, III a una tasa
mayor que la del crecimiento de aquella. Para esto, de seguro se
requiere no sélo de un importante incremento de los gastos en
salud, vivienda, educacion, etc., y de una adecuada y cuidadosa
politica de precios internos, sino también de una reforma en la
estructura de propiedad del suelo y en la forma de produccién
agricola, que permitan un incremento considerable en la produc-
cion de alimentos.

Ahora bien, si al objetivo de redistribucién o mejora continua-
da en el nivel de vida de la poblacién se afiade alguna idea de
crecimiento, las metas del plan en este sentido deben subordinarse
a aquel primer objetivo y la financiacién del mismo debe hacerse
de tal manera que el cumplimiento de dicho objetivo no se ponga
en peligro.

Para lograr esto, no sélo se debe buscar para la economia un
ritmo de crecimiento consistente con las posibilidades de expansién
del departamento III, basicamente la produccién agricola, sino que
se debe asignar cuidadosamente el gasto hacia el departamento I
y en contra del departamento II. Esto requiere, ademis del ya
mencionado control de las divisas, una politica fiscal y tributaria
que castigue el consumo de bienes no-esenciales y afecte, basica-
mente, los ingresos altos, para buscar asi un aumento de la rela-
cién inversion-producto bruto.

El peligro que se corre de no cumplir el objetivo central de
mejorar las condiciones de vida de la poblacidn se ve aquf agrava-
do por la posibilidad de ocurrencia de las luchas siguientes:

— Desproporcionalidad de la expansién de la economia y del
departamento III, con aumento de los precios de los bie-
nes basicos;
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— Traslado de los mayores impuestos y, posiblemente, sala-
rios monetarios a los precios de los productos finales;

— Evasién tributaria.

En los dos primeros casos la baja en el salario real, y la
posible disminucion de la participacién de los salarios en el valor
agregado, implican un deterioro de las condiciones de vida de la
poblacion.

Estos problemas pueden tratar de abreviarse en el corto plazo,
y mas claramente en el caso de una economia en recesién, con la
financiacién parcial del plan a través de crédito externo. En efecto,
el crédito externo alivia en parte la necesidad de una mayor carga
tributaria y permite la financiacién de la expansién del departa-
mento III; en otras palabras, el crédito externo daria lugar a un
incremento de la relacién inversion PIB mayor que la determinada
por los recursos domésticos, sin poner en peligro en el corto plazo,
como ya se anotd, el “objetivo social” central.

Resumiendo esta seccién, se delineé un esquema bésico para
un plan de desarrollo que implica una redistribucién del ingreso y
una recomposicién del producto nacional, o sea, algo asi como un
plan de “equidad con cambio”.

2.2. El Modelo Basico y el Plan Real

Al comparar el modelo arriba insinuado y el Plan Cambio con
Equidad, se ve que muchos de los elementos que juegan un papel
importante en la estructuracién del primero se encuentran disper-
sos en el segundo. Algunos de estos elementos son:

Respecto al objetivo de “Consolidacién del Desarrollo”:

—  La reorientacion de 1a economia hacia el mercado interno.

— La necesaria proporcionalidad entre agricultura e indus-
tria y su fortalecimiento.

— EI cambio estructural en la economia y la necesidad de
que el Estado juegue un papel activo en el proceso.
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— La propuesta de una reforma tributaria que alivie los asa-
lariados de clase media.

— Las posibilidadeé de que la escasez de divisas ponga en
peligro el crecimiento de la economia.

Respecto a la “financiacién del plan™: .

— Necesidad de aumentar 1a tasa de inversién.

— Necesidad de aumentar la relacion inversion/producto in-
terno bruto.

— La necesidad de aumentar el ahorro publico o parte del
excedente social apropiado por el Estado.

— Utilizaci6én de crédito externo para la financiacién de pro-
yectos de inversion.

Respecto a la “ordenacién del cambio social” y a la “politica
social”, casi la tinica coincidencia se refiere a la necesidad de in-
crementar la inversién y servicios de educacién, salud, vivienda,
etc. Es claro que en el modelo general no se entrari en los detalles
de los proyectos y medidas especificas.

Ahora bien, es igualmente claro que, a pesar de las semejan-
zas formales que existen entre el modelo y el Plan, hay importan-
tes diferencias de fondo que, al destacarlas, permitirin una mejor
caracterizacion del Plan en general, y de su politica social en par-
ticular. Estas diferencias son basicamente las siguientes:

A. La concepcion de lo social. El Plan, al mantener su mi-
sion sectorial de la economia, coloca lo social como un aspecto de
ésta y separado de su estructura. Aunque en el modelo bésico hace
falta el elemento “relaciones de producciéon” que permita una com-
prension mayor de los determinantes de las condiciones de vida de
la poblacién, elemento también ausente del Plan, la aproximacién
a estas a través, de lo que se denominé departamento I, y 1a loca-
lizacién precisa de éste en la dindmica de la acumulacién, permiten
una mayor delimitacion de lo que en el Plan parece entenderse
por lo social.
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B. Lo social dentro del Plan. Es claro ahora, al comparar el
Plan con el modelo, que el primero carece por completo de una
estructura sélida y definida que permita ubicar en él sus distintos
elementos y relacionarlos entre si. Los objetivos sociales, que pare-
cen ser en ocasiones el eje del Plan, terminan convirtiéndose en
un listado de proyectos que no pierden nada de contenido al sa-
carlos del contexto del Plan que los enmarca. En efecto, mientras
que unos de estos objetivos centrales pueden buscarse indepen-
dientemente del Plan, otros, los que si dependen de éste, quedan
subordinados al logro de los objetivos “econémicos” del mismo y
como su subproducto.

El modelo, por su parte, delinea un plan que parte del objeti-
vo basico de elevar las condiciones de vida de la poblacién y,
gracias a la estructura derivada del manejo de la relacién distri-
bucién del ingreso-composicién del producto, subordina las decisio-
nes claves al logro del objetivo central.

C. El papel del Estado. Este elemento se relaciona bastante
con el anterior. El Estado que se traduce en el Plan es un Estado
debilitado, engafiosamente neutral, que otorga un respetuoso apo-
yo a la propiedad y la iniciativa privadas, y con un mayor com-
promiso frente al desarrollo de la economia en su conjunto, del
cual se supone habré de derivarse el logro de los objetivos sociales
del Plan, que frente a las clases populares, las mujeres, los nifios,
o las regiones que aparecen como sus destinatarios.

Por su parte, el Estado que implementarfa el plan derivado
del modelo basico es un Estado fuerte frente al capital, con un
alto grado de intervencién en la economia tanto en la apropiacién
como en la asignacion de execedente social.

D. Formas de intervencién. El plan deja claro desde el co-
mienzo del texto hasta dénde llegara su ejecutor. Esto lo hace al
definir como la tarea del Estado el “estimular la produccién y...
promover la nivelacién de las oportunidades de progreso de indi-
viduos y familias...” (p. 5, subrayado mio). Esto evidencia lo que
se confirma posteriormente, es decir, la idea de formas indirectas
de intervencién a través del estimulo a los mecanismos de mercado,
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que sean en Gltimas los que determinarén si efectivamente habra
mayores oportunidades de progreso, para quién, si podran ser apro-
vechadas y por cuanto tiempo, etc. En la enumeracién de los ins-
trumentos de la politica social ésto aparece mis que evidente:

— Programa de vivienda para generar empleo.
— Estimulo a las cooperativas y al sector artesanal.
— Estimulo a la micro-empresa capacitando al empresario.

— Educacién, etc.

No hay en el Plan mecanismo alguno que, mas que posibilitar,
asegure una redistribucién del ingreso y de las “oportunidades”.
A este respecto, el modelo tampoco contempla una transferencia
masiva de ingresos hacia las clases populares, pero si plantea el
control estricto de los términos internos de intercambio para ser
utilizados como mecanismos de redistribuciéon de los ingresos.

3. Conclusiones

Es posible, para finalizar, destacar como conclusiones algunos-
puntos ya anotados implicita o explicitamente en el documento.
Para esto, de nuevo debe tenerse en cuenta que se hace abstrac-
ciéon del hecho de que el Plan Cambio con Equidad, al igual que
la mayoria de los planes de desarrollo en Colombia, no pasara de
ser una fuente de discursos, un lineamiento bastante general de
accién individual para los mandos altos y altos-medios del gobier-
no, y tal vez —permitiendo los recursos— un plan de gasto seg-
mentado e incoherente.

Con esto en mente, es posible destacar lo siguiente:

— El Plan carece de un marco tedrico econémico y de pla-
nificacién; las incoherencias de su contenido y su forma
asi lo atestiguan.

— El tratamiento de “lo social” en el Plan, a pesar de la apa-
riencia de novedad con que se lo presenta, mantiene el
caracter sectorial tradicional que impide la comprensién
integral de los problemas socio-econdmicos.
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— El Plan sigue también la orientacién tradicional en Io que
hace a la naturaleza de la intervencion del Estado; en
efecto, éste aparece como el complemento de la asigna-
cion de recursos a través del mercado, llenando los vacios
que deje dicha asignacién. Dentro de este contexto, los
resultados de la politica social quedardn subordinados a
los logros de los objetivos econémicos del Plan.

Los anteriores puntos ilustran la pobreza, los alcances y las
perspectivas de la planeacion en Colombia, elementos que, con se-
guridad, son el resultado de la estructura de clases en el pafs y
del margen politico que permite esta estructura.

Finalmente, el autor del presente documento considera iniiti-
les los intentos que se hagan, aiin desde una perspectiva puramen-
te académica, por “mejorar” el Plan Cambio con Equidad o por
afadirle lo que le falta. El uso que aqui se hizo de un modelo
alternativo tenia por objeto permitir una adecuada caracterizacién
del Plan en cuestion; la estructura socio-politica que exigirfa la
labor de planeacién en base al mencionado modelo dista mucho de
la estructura actual en el pais.



