LA TEORIA DEL BIENESTAR Y LOS
PLANES DE DESARROLLO

A. ANTECEDENTES DE LA TEORIA DEL BIENESTAR

Todas las sociedades, capitalistas o socialistas, se propo-
nen alcanzar, como ultima meta de su desarrollo, el “‘bienes-
tar” para la mayoria de la poblacién. No obstante, los me-
dios que se emplean para conseguirlo y las implicaciones que
tiene su operacionalizacién, son contradictorios en no pocas
ocasiones.

La teoria del bienestar capitalista se remonta a la con-
cepcién Roussoniana del Estado. Sélo a través del “Contrato
Social” puede garantizarse la relacién armdnica entre los
hombres. A pesar de que la condicién natural de los indivi-
duos orienta sus acciones hacia el bien (libertad), la socie-
dad obra en sentido contrario destruyendo aquella bondad
paradisiaca. El Contrato Social implica que cada persona re-
nuncie un poco a si misma en funcién del bien general. Este
pacto mutuo se constituye, entonces, en la condiciéon necesa-
ria de cualquier convivencia humana'.

Teniendo presente el objetivo que se busca a lo largo
de estas pdginas, es conveniente resaltar dos aspectos del
pensamiento de Rousseau:



a) En primer lugar, la bisqueda de una férmula que le
permita a la sociedad “retornar”, de alguna manera, a su
estado original de libertad y armonia.

“Lo que es buene y conforme al orden lo es por la naturaleza
de las cosas e independientemente de las convenciones humanas”2,

En este mismo sentido,

“La constitucion de un Estado podrd decirse verdaderamente
slida y durable cuando las conveniencias de las cosas estén tan es-
trictamente observadas que las relaciones naturales y las leyes se ha-
llen siempre de acuerdo sobre los mismos puntos y que éstas no
hagan, por decirlo asi, mds gue asegurar, acompafiar y rectificar las
otras. Pero si el legislador, engafidndose en su objeto, elige un prin-
cipio diverso del que nace de la naturaleza de las cosas, de modo
que el uno se incline a la esclavitud y el otro a la libertad; el uno
a las riquezas, v el otro a la poblacién; el uno a la paz, y el otro a
las conquistas. sucederd que las leyes se debilitardn insensiblemente,
se alterard la constitucién, v el Estado no dejard de estar en agita-
cién continua hasta que quede destruido o admita variacién y que
la invencible naturaleza haya recobrado su imperio”3.

b) En segundo lugar, la libertad individual debe ser
subsumida por la voluntad general®. La renuncia a tendencias
subjetivas v espontdneas permite definir un cédigo de dere-
chos vy deberes, frente al cual todos los hombres son iguales.
El Contrato, como formulacién de obligaciones y concesiones
mutuas, supone que los individuos pactantes estin en condi-
ciones similares. Esta igualdad, derivada directamente de la
naturaleza humana, es reconocida formalmente mediante el
Pacto Social.

“Si buscamos en qué consiste precisamente el mayor de todos
los bienes, que debe ser el fin de todo sistema de legislacién, en-
contramos que se reduce a estos dos objetivos principales, la liber-
tad y la igualdad: la libertad, porque toda sujecidn particular es
otra tanta fuerza quitada al cuerpo del Estado; la igualdad, porque
sin ella no puede haber libertad”s.

Afirmaciones similares a las de Rousseau se encuentran
en la filosoffa kantiana. El Imperativo Categérico, como nor-
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ma suprema de toda moralidad, implica que el criterio sub-
jetivo acerca de la bondad de una accién, deba ser tan per-
fecto que pueda constituirse, por tal razén, en una norma
universal®.

La persona, conservando su autonomia, lucha porque
su individualidad ética sea compatible con el bien universal.
La sociedad, como en el caso de Rousseau, es el resultado de
la conjuncién de libertades y necesidades individuales hacia
un propésito comin, cuyas caracteristicas teleoldégicas llevan
a pensar en la eliminacién del conflicto entre lo particular
(individuo) y lo general (sociedad); es decir, se aspira con-
ciliar la necesidad con la libertad.

La revolucién francesa hace posible que todas las ideas
anteriores se desarrollen en el marco de un sistema econdémi-
co y politico, basado en la defensa de la libertad, la igualdad
y la fraternidad. Los Derechos Humanos emanan del ntcleo
mismo de los postulados individualistas burgueses’. La cons-
titucién politica francesa abre paso —por lo menos formal-
mente— al desarrollo capitalista.

Dentro de esta concepcién del individuo, de la sociedad
y del Estado, la actividad econdémica es tan sélo un compo-
nente mds del orden natural. La afirmacién del egoismo
personal es el mejor acicate del crecimiento econémico. A
este respecto, dice Adam Smith: “el panadero hace buen pan
no porque esté interesado en servir a los demds, sino pot-
que su. bienestar personal se deriva, precisamente, de la ven-
ta de una mayor cantidad de pan; asi mismo, el consumidor
no compra pensando en la utilidad que pueda proporcionar-
le al panadero, sino en su propia satisfaccién. La naturaleza
competitiva del hombre es el verdadero fermento de la ri-
queza social. Como consecuencia, el Estado limita sus fun-
ciones tan sélo a corregir las perturbaciones que puedan
impedir el juego de la oferta y la demanda. A la libertad
individual, plasmada en el derecho positivo, se afiade ahora
la libertad de mercado. Los procesos de compra-venta de mer-
cancfas se autorregulan, de tal manera que ellos generan los
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mecanismos que contrarrestan los posibles desequilibrios. No
obstante, la presencia del Estado es indispensable para arbi-
trar litigios de cardcter social y politico.

Como puede observarse, el problema del bienestar indi-
vidual y colectivo, se resuelve de manera similar en los au-
tores anteriores; importa, sobre todo, hacer compatibles
—sin renunciar totalmente a ellos— los intereses propios
con los generales. A este respecto dice Rousseau:

“Las promesas que nos unen al cuu:po social sélo son obliga-
torias porque son mutuas, y son de tal naturaleza que, cumpliéndo-
las, no podemos trabajar para los demds sin que trabajemos para
nosotros mismos”'8.

La preocupacién ricardiana por el problema de la dis-
tribucién, a partir del andlisis de los rendimientos margina-
les decrecientes, pone al orden del dia la discusién sobre la
participacién de los capitalistas, rentistas y asalariados en la
riqueza social. La afirmacién mds importante, recogida luego
por los “socialistas ricardianos”, es aquella segtin la cual los
terratenientes estan en contra del interés general de la socie-
dad. Muestra Ricardo c¢6mo la renta de la tierra se convierte
en un trabajo no sdlo para el inversionista, ya que reduce sus
ingresos personales, sino también para los trabajadores, al
disminuir la disponibilidad total del fondo de salarios. Ri-
cardo, fiel defensor de los principios de la libre competencia,
reconoce que la lucha de las tres clases por obtener un ma-
yor beneficio del producto social, necesariamente implica
que algunas de ellas salga favorecida en contra del interés
econémico general’. Afirma, ademds, que mientras existan
terratenientes no serd posible encontrar un punto de bienes-
tar 6éptimo, favorable a todos los estamentos sociales. Ob-
sérvese que ya desde la época de este autor, se insintan las
primeras ctiticas a la moderna teorfa del “welfare”. Estruc-
turalmente existen contradicciones que impiden conciliar los
intereses de los diferentes agentes productivos. Este princi-
pio nodal de la concepcién ricardiana de la distribucién, es
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olvidado por quienes afirman hoy que los diversos grupos
sociales pueden participar, en igualdad de condiciones, de los
beneficios del desarrollo.

B. La Teoria MopeErRNA DEL EsTADO

Una vez realizado este recuento rdpido y global de al-
gunos autores cldsicos, estamos en condiciones de compren-
der los lineamientos generales de la concepcién neo-cldsica
del bienestar. La finalidad de este acdpite es mostrar cémo
los puntos relevantes de dicha teorfa, son una continuacién
y ampliacién de la concepcién burguesa de la libertad y de
la igualdad.

La literatura reciente tiene como punto de partida al
individuo en cuanto consumidor. La utilidad (satisfaccién)
que se experimenta al consumir un articulo, es el criterio
de valoracion del bienestar subjetivo. Una vez que se ha rea-
lizado el andlisis de las caracteristicas del consumo personal
se supone que todos los individuos se comportan de la mis-
ma manera y, sin mayor explicacion, se construyen funcio-
nes de bienestar para toda la sociedad. Definido el “‘equili-
brio del consumidor” se sigue un procedimiento semejante
con el productor. La combinacién de los dos “equilibrios”
anteriores permite hablar de un “éptimo general”.

Los primeros estudiosos del problema del bienestar rea-
lizaron sus andlisis teniendo como supuestos bdsicos la igual-
dad y la libertad de mercado. Se pensaba, con Smith, que
la naturaleza humana, en su bisqueda de la felicidad propia,
conducia, necesariamente, al logro de la felicidad general.

No obstante las premisas anteriores, toda la literatura
neocldsica reconoce que la decisién final sobre las caracteris
ticas que debe tener la funcién de bienestar éptima, escapan
a la libre determinacién de los procesos sociales y econdmi-
cos. Esta opcién, metodolégicamente incompatible con los
principios de autorregulacién 'y autocontrol, ha sido objeto
de varios apelativos que tratan de disculpar su poca ‘“cienti-
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ficidad”. Se considera, por ejemplo, que pertenece al campo
“pnormativo” de la ciencia!l. Por tal razén, no tiene ni el ri-
gor ni la objetividad de los postylados positivos.

A medida que la sociedad capitalista avanza, la solucién
a las crisis, inherentes al procesc de acumulacién, se hace
mds compleja. A raiz de la recesién de los afos 29 y 30, se
acepta que los mecanismos autorreguladores son insuficien-
tes y, por tal razén, la presencia de un elemento “externo”’,
‘que controle y armonice, se pone al orden del dfa. La partici-
pacién del Estado en la sociedad, de acuerdo con la propues-
ta de Keynes, debe superar los marcos del simple arbirraje
policivo. En la medida que el gobierno contribuya a incre-
mentar la demanda, activard la produccién y el empleo. Aun-
que Keynes no desarrolla una teorfa del bienestar, si supone
que el mejoramiento del ingreso, a través del empleo, inci-
dird positivamente en el nivel de vida de la mayorfa de la
poblacién. Desde Keynes, hasta nuestros dfas, se le ha en-
comendado al Estado —supuestamente neutral— la decisién
final sobre las caracteristicas que debe tener la funcién de
bienestar éptima. El Estado debe plasmar, en su accionar
politico y econémico, los intereses de toda la sociedad. Lenta-
mente y aprendiendo mucha de los pafses socialistas, el sis-
tema capitalista introduce la planeacién como instrumento
analitico v, en muchos casos, operativo.

El FEstado moderno cumple la funcién atribuida por
Rousseau al Contrato Social. Para lograr los objetivos de
bienestar y armonfa, se ha recurrido a la planeacién perio-
dica que permite racionalizar el gasto publico, de tal forma
que éste sea eficiente.

C. La PLANEACION Y LA TEORIA DEL BIENESTAR

De antemano es conveniente aclarar que con planeacion
o sin ella, el Estado cumple su funcién bésica de contribuir
al desarrollo del modo de produccién capitalista. Hay dos
procesos interdependientes pero relativamente auténomos: de
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una parte, estén las definiciones formales de politica econd-
mica que se concretizan en los planes de desarrollo; y de
otra, la propia l8gica de consolidacién del sistema capitalista
que obra con bastante “independencia” de las decisiones de
cardcter politico. Las declaraciones oficiales pretenden orien-
tar el proceso econémico; no obstante, la incoherencia entre
los objetivos tedricos que se proponen las diversas alterna-
tivas de desarrollo y la viabilidad real de tales propuestas, es
el reflejo de la impesibilidad de resolver la principal contra-
diccién del desarrollo capitalista: la agudizaciéon de los pro-
cesos de explotacién no puede estar acompafiada de una me-
jor “distribucién” del ingreso.

Los planes de desarrollo son, por tanto, la exposicién
doctrinal de un programa de accién del Estado que vela por
el bienestar general y que, al mismo tiempo, lucha por ra-
cionalizar su accién de tal forma que ésta sea compatible con
mejores niveles de produccién y eficiencia.

El problema es sumamente complejo pues aspirar a con-
ciliar los intereses del capital y el trabajo es una tarea, comn
se demostrard a lo largo de estas pdginas, insoluble en las
circunstancias actuales, no sélo de Colombia sino también de
la generalidad de los pafses dependientes.

El proceso de planeacion es el reconocimiento factua!
de que el libre juego de la oferta y la demanda no puede
proporcionar la felicidad (identificada comdnmente con el
aumento de los ingresos) ni al consumidor individual, ni a
la sociedad. El gobierno, como principal agente de la planea-
cién'?, tiene a su disposicién diversos mecanismos de control.
Los mds importantes son: la politica monetaria, fiscal, de co-
mercio exterior y de gasto puablico. La combinacién de estos
instrumentos debe permitir coordinar la actividad productora
y comercializadora de un pafs, de tal forma que los benefi-
cios del crecimiento econdémico (identificado con el aumen-
to del producto interno bruto per cdpita) no sean capitali-
zados por unos pocos.
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De acuerdo con esta ldgica neocldsica, gracias a la pla-
neacién, el Estado concretiza las orientaciones de la politica
econémica que maximizan el bienestar social®. En otras pa-
labras, la planeacién contribuye a la tarea de compatibilizar
las libertades individuales con aquella voluntad general Rous-
soniana. No obstante, es conveniente aclarar que la concep-
cién burguesa de la planeacién, diferencia esta funcién de la
actividad legisladora y judicial del Estado. En realidad las
tres contribuyen al objetivo de consolidar el modo de pro-
duccién capitalista. Por tanto, su separacién corresponde a
una visién parcializada’ del proceso de acumulacién capita-
lista.

D. LA PLANEACION EN COLOMBIA

Con el fin de ofrecer un marco de andlisis, relativamen-
te amplio, que permita comprender la ubicacién del PIN
dentro del desarrollo de la planeacién en Colombia, haremos
un breve resumen de las etapas constitutivas de este proce-
so, a través del cual se ha pretendido orientar, racionalmen-
te, la accién del Estado.

Segin Guillermo Perry', “el primer antecedente claro
lo constituye el Acto Legislativo N¢ 1 de 1921, y especial-
mente el fallo que sobre €l profirié la Corte Suprema de Jus-
ticia, el 13 de noviembre de 1928 (sentencia 13)”. Por me-
dio de esta ley, el Estado estd facultado para “inspeccionar las
industrias”. Esta primera formalizacién de la intervenci¢n
estatal se concretiza luego en la reforma constitucional de
1936, “con el fin de racionalizar la produccién, distribucién
y consumo de las riquezas, dar al trabajador la justa protec-
cién a que tiene derecho. ..”". La reforma de 1945 (articu-
lo 69, numeral 4) define como funcién del Congreso, la de-
terminacién de los planes y programas que ‘“hayan de em-
prenderse o continuarse”. Ademds, la reforma prevé la crea-
cién de departamentos administrativos. Durante esta época
funcionan los “Consejos de Economia”, a ellos pertenecian
los representantes de los distintos intereses econdmicos, el
presidente de la repiblica v algunos de los ministros “econd-
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micos”. Antonio Garcfa'® y Perry afirman que la utilidad de
estos Consejos fue minima, debido a la falta de claridad téc-
nica sobre los diversos temas tratados.

“Solamente a partic de 1950, con base en la expetiencia de la
misién del BIRF (Banco Internacional de Reconstruccién y Fomen-
to), aparece una preocupacién oficial prictica por la planeacién y
se instituyen organismos con capacidad de efectuar una funcién tée-
nica”17,

Es evidente la falta de personal colombiano preparado
para realizar este trabajo. El primer plan tiene que ser con-
tratado con una misién extranjera (BIRF), dirigida por Lau-
chin Currie. Esta asesoria técnica permanente se conserva,
prdcticamente, hasta 1970.

En septiembre de 1951 se crea la Oficina de Planeacién
dependiendo directamente de la presidencia. Poco a poco se
va ampliando dicha oficina. Primero, con un Consejo Asesor,
integrado por tres “‘notables” que podian dedicarse de tiem-
po completo al andlisis de las distintas propuestas. Después,
1954, participan en ella el ministro de Hacienda y los geren-
tes del Banco de la Republica y de la Federacién Nacional de
Cafeteros. Desde 1956 se observa que el Consejo, por si mis-
mo, no tiene los instrumentos administrativos suficientes
que garanticen una real y efectiva operacién.

La Reforma Administrativa de 1959 creé el Departa-
mento Administrativo de Planeacién Nacional y Servicios
Técnicos (DAP); su jefe participa, con voz y voto, en el
Consejo Nacional de Politica Econémica (CONPEC). Se bus-
ca que el Consejo tenga influencia real en la accién econémi-

ca del Estado.

A finales de la década del 50 y comienzos de los afios
sesenta, confluyen una serie de elementos favorables al pro-
ceso de planeacién:

1. La experiencia positiva de algunos paises desarrollados
en este campo. Veinte afios después de publicada Ia
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“Teorfa General” de Keynes, existia un cierto consen-
y

so sobre la conveniencia de la intervencién guberna-

mental.

2. La compleja situacién social que vivia América Latina,
hacia pensar en la urgencia de una coordinacién de es-
fuerzos estatales hacia objetivos claramente definidos.

3. El compromiso adquirido por los paises participantes
en la reunién de Punta del Este.

4. Los acuerdos programiticos del Frente Nacional.

5. El programa de sustitucién de 1rnpormc1ones requena un
claro andlisis de las posibilidades de inversién nacional
en aquellos sectores considerados prioritarios.

A pesar de que oficialmente se reconoce la necesidad
de la planeacién, su consolidacién no se lleva a cabo durante
estos afios. El Plan Decenal dirigido por Lebret (1957-1958),
fue posible gracias al apoyo de la CEPAL, de la ONU y al
interés que mostraron las entidades internacionales de cré-
dito. Diversas circunstancias hacen que no sea posible im-
plementar ni este plan ni un porcentaje considerablemente
alto de los planes siguientes. (Currie: Operacion Colombia,
OIT: Plan 1970. Currie: Plan 1971)%,

Sefiala Perry que durante la década del sesenta se in-
siste, de manera especial, en los mecanismos operativos de
la planeacién. Se pensé en la conveniencia de darle “poderes
ejecutores v decisorios a los organismos técnicos de la pla-
neacién, buscando hacerla imperativa por via legal”. Este
vicio “legalista”, llevaba, en la prictica, a supeditar la ac-
cién presidencial a las decisiones del Consejo de Planeacién.

Durante 1963 se instituyé la Junta Monetaria, su fina-
lidad era la de “procurar la estabilizacién econémica median-
te el manejo racional de lo monetario y el crédito”".

La concepcién de la accién del Estado varfa considera-
blemente con la Reforma de 1968. Desde 1966 el gobierno
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insiste en la conveniencia de “institucionalizat” la planea-
cién. Con el fin de alcanzar este objetivo fortalece el Conse-
jo Naciona le Politica Econémica y Social (CONPES), ade-
mds, asegura la participacién permanente del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) en distintos organismos de-
cisorios y aun en juntas directivas de entidades publicas. Con
el decreto 444 de 1967, el gobierno faculta al Departamento
Nacional de Planeacién para aprobar las inversiones de ca-
pital extranjero en Colombia y de capital nacional en el ex-
tranjero. El empuje que recibe la planeacién durante estos
afios presente una leva caida a finales de 1970 y comienzos
de 1971. (Todavia no se ha implementado la Reforma de
1968).

La Comisién del Plan, ordenada por la Reforma Cons-
titucional de 1968, sélo logté integrarse después de docc
afios, iniciando sus funciones en septiembre de 1980%. E!
primer trabajo de la Comisién fue el estudio de la Ley Nor-
mativa de la Planeacién, presentada por Turbay. Esta ley fue
sancionada recientemente por el presidente, haciendo espe-
cial énfasis en la importancia de la concertacién. En los ren-
glones siguientes haremos algunas reflexiones sobre las im-
plicaciones que tiene la concertacion para el futuro de la
planeacidén.

“La inmensa importancia que tiene la concertacién en el ejer-
cicio de la planeacién no puede ser exagerada. En verdad se puede
afirmar que sin concertacién no hay planeacién real. Sin' concerta-
cién, se pierde o se hace casi inalcanzable el objetivo bdsico de la
Planeacién, cual es el de mejorar la calidad de la asignacion publica
y privada de recursos para efectos de lograr un determinado tipo
de desarrollo econémico y social. Esa importancia de la concertacién
ha sido reconocida ampliamente en nuestro pafs hasta el punto de
que ella quedd consignada en la Constitucién de la repiblica como
un requisito indispensable para la planeacion. Yo personalmente
soy convencido de la concertacién y no sélo por razones abstractas
o tedricas sino porque en la prictica he podido ver de cerca sus
ventajas 21,

Los debates, en el Congreso de la Reptiblica, con moti-
vo del Proyecto de Ley Normativa sobre Planeacién y Con-
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certacidn, hicieron especial énfasis en la manera como deben
participar el gobierno y los gremios en el proceso de planea-
cién. Se insistia, de una parte, en la conveniencia de crear
un Consejo Nacional de Concertacién, que se constituirfa en
un organismo de planeacién del Estado; por otra parte, Au-
gusto Espinosa Valderrama, ponente del Proyecto, rechazaba
la proposicién anterior por considerar que a través de ese
Consejo “llegarfamos al establecimiento de un Estado coope-
rativo, a un Estado de gobierno paralelo”?; propone, a su
vez, un sistema de consultas del gobierno, responsable dlti-
mo de la planeacién, a los gremios v a la ciudadanfa en gene-
ral. Finalmente, la Ley Normativa es respaldada por el libe-
ralismo y el ospino-pastranismo y rechazada por el alvarismo.

La Concertacién, aunque responde a la necesidad de ra-
cionalizacién del Estado, es un proceso dificil. Conciliar los
intereses del capital individual con les del capital total, no
siempre es posible. El Estado responde, finalmente, a los re-
querimientos de éste ultimo. Los programas de inversion in-
fraestructural del PIN desconocen, hasta cierto punto, las
necesidades inmediatas de los gremios industriales y comer-
iales. El capital internacional, a través de las empresas mul-
tinacionales y los créditos atados, impone sus condiciones,
independientemente de si ellas favorecen a uno u otro inte-
rés nacionalista. En la presente coyuntura, los intermediarios
financieros son los mds beneficiados; en situaciones diferen-
tes, la correlacion de fuerzas puede inclinar la balanza hacia
GLros grupos econémicas.

La Ley Normativa, a pesar de las dificultades de su
operacionalizacidn, pretende conciliar los intereses particula-
res con el interés general, colocando en manos del gobierno
la direccién de la concertacién. De esta manera se consigue
un doble objetivo: por un lado evita que el plan sea tan
s6lo la sumatoria de programas sectoriales indicativos; de otra
parte, incluye las necesidades de los sectores econémicos, ga-
rantizando asi, un plan mds acorde con las posibilidades del
pafs.
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La Ley Normativa de la Planeacién y de la Concerta-
cién, ademds de involucrar en el procesc a los gremios, cum-
ple un importante papel, desde el punto de vista de la inte-
gracion regional. La descentralizacion debe realizarse teniendo
en cuenta, no sélo las necesidades de los sectores econd-
micos sino también los problemas de cada regién. La planea-
cién urbana y regional, objetivo central del PIN, es el instru-
mento mds adecuado para conocer técnicamente los requeri-
mientos locales.

En sintesis, la concertacién constituye otro elemento
adicional en el proceso de racionalizacién de la planeacidn;
el cumplimiento de los planes indicativos nunca serd total
porque el gobierno, como representante del capital en su con-
junto, no puede comprometerse con unos intereses especifi-
cos. Adicionalmente, a este comportamiento caracteristico
del Estado, debe agregarse la ambigiiedad de las normas.

Con respecto a los tres agentes involucrados en la con-
certacion: el Estado, los patronos (representando todos los
sectores econdmicos) y los trabajadores, es ttil sedalar que
la participaciéon de estos dltimos, no ha tenido mds alcance
que la de simples invitados de piedra. Los trabajadores se
han reducido a comentar muy generalmente los propdsitos
de algunos programas sociales; su critica al gobierno ha sido
muy tangencial y con demasido énfasis en los aspectos rela
cionados con el manejo burocritico de las entidades esta
tales.

Independientemente del poco éxito que tendrd la con-
certacion, desde el punto de vista de la racionalidad econé-
mica del Estado, es relevante su papel politico-consensual.
Las actuales contradicciones de los gremios con el gobierno,
han opacado un poco la finalidad econémica de esta nueva
forma de pacto social. Sin querer minimizar las criticas que,
principalmente, la Andi, Fenalco, Camacol, Anif y Fedeme-
tal han hecho a la politica econémica y al PIN, es importante
resaltar la ambigtiedad de sus posiciones y la falta de un ani-
lisis técnico sustentatorio.
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Podria afirmarse, a manera de hipdtesis, que el actual
modelo de acumulacién, no es compatible con los intereses
de la burguesia nacional, representada en estos gremios. La
apertura de la economia al mercado internacional beneficia
al capital multinacional y a los grupos financieros. Esta con-
tradiccién es amortiguada por las propuestas de didlogo y
entendimiento, subyacentes a la concertacidn.

E. Los PLaNES DE DESARROLLO EN LA DECADA DE LOS
SETENTA. ¢ESTRUCTURALISMO O MONETARISMO?

La intervencién del Estado en la economia puede tomar
diversas formas, de acuerdo con los instrumentos que eni-
plee. Desde la segunda mitad de la década de los sesenta, el
problema inflacionario ha estado al orden del dia en el ma-
nejo econémico de todos los paises occidentales. Con la fina-
lidad de contrarrestar el alza continua de los precios, se han
elaborado distintas estrategias de politica econémica que re-
ciben, grosso modo, el nombre de “politicas estabilizadoras”.
Recomiendan controlar, en la medida de lo posible, el mer-
cado financiero y el de capitales. Contrariamente a quienes
defienden el control monetario, un grupo de economistas ha
revitalizado la tesis que estimula la libertad del mercado®. En
general, tanto la concepcion de cardcter estabilizador como
aquella que defiende la autonomfa del mercado, se agrupan
bajo el calificativo de monetaristas. Este apelativo tiene su
origen en la considerable prelacién que atribuye a la cantidad
de moneda en circulacién, cuando quiere explicar las varia-
ciones en el nivel de precios.

Esta literatura es muy atrayente por dos razones: en
primer lugar, el control del nivel de precios tiene implicacio-
nes socio-politicas inmediatas. De ¢l depende, en gran me-
dida, la aceptacién o el rechazo de un gobierno®. En segundo
lugar, la economfia reacciona a los ajustes monetarios en el
corto plazo. Este hecho, sumamente engafioso, crea en las
autoridades monetarias la sensacién de que, efectivamente,
estan orientando el rumbo econdmico del pais. De hecho, a
partir de 1963, la Junta Monetaria se ha convertido, précti-
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camente, en un 6rgano paralelo al DNP. En algunas circuns-
tancias, con mds poder decisorio que éste.

Desde el punto de vista de la politica econémica, la es-
cuela monetarista o cuantitativa se presenta como el enfoque
alterno a los fiscalistas, estructuralistas o keynesianos. Para
estos ltimos, la intervencién estatal tiene un alcance mucho
més amplio que la politica monetaria. El gobierno debe ac-
tuar preferencialmente sobre el mundo real de la economia®.
Desde esta perspectiva, los instrumentos monetarios desem-
pefian un papel secundario; su funcién se-reduce a cumplir
aquellas tareas que se derivan directamente del control de
las variables reales: demanda agregada, nivel de empleo, ré-
gimen fiscal, comercio exterior.

Los planes de desarrollo en Colombia, durante la déca-
da de los setenta, no han seguido una sola corriente de pen-
samiento. Ellos han oscilado entre concepciones keynesianas
—“Las Cuatro Estrategias”— y monetaristas —Para Ce-
rrar la Brecha”—. Como veremos mds adelante, el PIN in-
tenta conciliar el manejo de instrumentos monetarios ( poli-
tica de estabilizacién) con variables claramente estructuralis-
tas (programa de inversidén en infraestructura). En este sen-
tido, serfa una combinacién de los enfoques cuantitativo y
keynesiano.

La dicotomia monetarismo-estructuralismo no es sufi-
ciente para explicar el contenido (tanto explicito como impli-
cito) de los planes de desarrollo. Ella tan sélo es indicativa
de dos tipos de soluciones que han pretendido contrarrestar
las crisis de reproduccién: bien, a través del control de pre
cios; o bien, mediante la animacién del mercado, incidiendo
al mismo tiempo, pero de manera indirecta, sobre el nivel
de precios.

El problema central del modo de produccién capitalis-
ta no radica ni en la inflacién ni en los desequilibrios origi-
nados por subconsumo o sobre-produccién. Por tal razén,
cuando los planes de desarrollo atacan las consecuencias sin
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tocar las causas del problema, no pueden resolver la contra-
diccién capital-trabajo, que explica, en Ultimo término la no-
conciliacién de los intereses econédmicos del sistema, en su
conjunto, con el logro del bienestar para la mayorfa de la po-
blacién. Los procesos circulatorios estdn determinados por
las condiciones bajo las cuales se desarrolla el proceso pro-
ductivo. Los desequilibrios, tanto del mercado de capitales,
como del mercado de bienes, son sintomas externos de una
relacién de explotacién que aparentemente se niega en las
condiciones corrientes del mercado. La fetichizacion de la
mercancia —en el lenguaje de Marx— oculta las condiciones
opresivas que han hecho posible su existencia. El mundo de
la circulacién presenta las diversas mercancfas como cosas,
frente a las cuales todos, explotados y explotadores, somos
iguales, sujetos de derechos y deberes.

La pregunta que subyace a estas presentaciones intro-
ductorias puede formularse asi: ;hasta dénde el Plan de In-
tegracidn Nacional (PIN) es un instrumento de planeacién
que contribuya a maximizar el bienestar general, sin obstacu-
lizar el crecimiento de la productividad?
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EL PIN ‘
SUS OBJETIVOS Y CONTRADICCIONES

En las pédginas anteriores sefialdbamos que los planes
de desarrollo no necesariamente indican el comportamiento
real de una economia. Podriamos hablar de un plan real y de
un plan formal. El primero corresponde a los procesos reales
de desarrollo de un sistema econémico y social; el segundo,
a las declaraciones oficiales sobre los caracteristicas presen-
tes y potenciales de un modelo de crecimiento. El plan for-
mal, dado su alto contenido ideoldgico, dista mucho del plan
real. Por tal razén, la respuesta a la pregunta que se formu-
laba al final del capitulo anterior, sélo puede darse a partir
del andlisis de ambos planes, de tal manera que se determine
2l nivel de coherencia que ellos presentan, tanto a su interior,
como en su relacion.

Para lograr estos objetivos vamos a seguir los tres pa-
sos que se explican a ‘continuacién:

1. Analizar el plan formal en si mismo. Los comentarins
iniciales tratan de identificar la légica oficial. Este capi-
tulo resume el plan, haciendo énfasis en el modelo ece
némico que pretende impulsar el gobierno®. Ademds
de conocer el objetivo macroeconémico del PIN, es con-
veniente verificar hasta dénde los diversos programas
de inversién, son coherentes con el postulado general
definido en el plan.
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2.  En segundo lugar, parece util discutir los aspectos rele-
vantes de la politica econémica durante los dos tltimos
anos. Este andlisis tiene una doble finalidad:

— Identificar las directrices reales del proceso econd-
mico del pafs, inmediatamente de la existencia o no
del plan.

— Observar en qué medida la estabilizaciéon, como po-
litica de corto plazo adoptada por el gobierno, es
compatible con la estrategia de inversién en infra-
estructura propuesta por el plan.

3. Finalmente —y este es el objeto del tercer capitulo—
una vez explicitadas las contradicciones internas del plan
y demostrada su incoherencia con la politica econémica
de corto plazo, es posible develar los objetivos reales
del PIN y las implicaciones que el esquema de acumu-
lacién tiene para las clases trabajadoras de Colombia.
De esta manera podemos, al final del proceso metodo-
légico propuesto aqui, responder a la pregunta sobre
los alcances de un sistema econémico que aspira com-
binar “eficientemente” altas tasas de crecimiento del
Producto Interno Bruto con niveles 6ptimos de bie
nestar.

A. EL Pran Formar. SU LOGICA INTERNA

-k

El principic fundante del plan: la integracion de los ob-
jetivos sociales con los econémicos

De acuerdo con los principios definidos por el PIN, el
éptimo de bienestar se alcanza en el momento en que los ob-
jetivos sociales logren identificarse con los objetivos eco-
némicos. El plan reconoce que las altas tasas de crecimiento
del Producto Interno Bruto, durante la dltima década, no
han estado acompafiadas de una mejor distribucién del in-
greso. Este parece ser el sentido de la siguiente afirmacién
de Cecilia Lépez de Rodriguez:
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“El Plan de Integracion Nacional consolida la nueva concep-
cién del desarrollo social que se viene gestando en el pais y en Amé-
rica Latina desde la década de los setenta. Asi, el mejoramiento
significativo en el nivel de vida de la poblacidén, no se espera ya co-
mo resultado inmediato y necesario del crecimiento econdmico. Por
el contrario, el desarrollo social se convierte definitivamente en un
objetivo en si mismo, de cardcter inaplazable, abandonando ese pa-
pel subordinado que se le habia asignado desde la postguerra, y
asume una posicién mds activa como insumo del proceso econo-
mico”27,

Este problema es explicito en pricticamente todas las
teorias del crecimiento. Siguiendo la misma linea, se habla
entonces, de la necesaria distincién entre crecimiento y de-
sarrollo. El primer concepto tiene que ver con indices estric-
tamente ‘“‘econdmicos’’; el segundo cubre los aspectos que
tocan directamente con la satisfaccion de las necesidades de
la persona humana. De ahi la generalizacién de términos co-
mo “desarrollo integral”.

“Sin entrar a considerar los detalles especificos de los dos obje-
tivos mds globales del Plan si creo oportuno destacar la estrecha in-
terdependencia y complementariedad entre el crecimiento y el desa-
rrollo, es decir, entre lo estrictamente econdmico y el bienestar so-
cial. A este respecto compartimos el criterio de la mayoria de los
economistas, socidlogos y politdlogos de que el crecimiento econd-
mico por si solo, no garantiza mayor bienestar social, y de que ex-
clusivamente mayor redistribucién sin acumulacién de capital y sin
mds acelerado crecimiento es una ruta que rdpidamente agota su
propia dindmica. Por ello el Plan de Integracién Nacional no exclu-
ye lo econdémico de lo social ni lo social de lo econdmico. Se pro-
pone el logro de los dos objetivos buscando que las causas y los
efectos del crecimiento, por ejemplo, generen mayor empleo cum:
pliendo asf una meta social. Y busca, ademds, que objetivos sociales
como la mejor salud y educacién, por ejemplo, eleven la productivi-
dad del capital y el rendimiento econdémico del trabajo, atendiendo
de esta manera un objetivo econémico”28.

El gobierno del presidente Turbay, desde el punto de
vista que venimos considerando, se encuentra ante dos he-
chos problemiticos: de una parte, la tasa de crecimiento del
Producto Interno Bruto es del orden del 8.9% en 1978, la
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mas alta de la década; de otra parte, el salario real continda
la pendiente descendente iniciada en 1969. Ademds esta pér-
dida del poder adquisitivo del salario se presenta acompafia-
da de una mayor concentracidén del ingreso. Con respecto al
alto indice de crecimiento del PIB, como se observa en la
Tabla 1, supera ampliamente la tasa promedio de 5.7% al-
canzada hasta 1977, Este comportamiento positive de la eco-
nomia, le permite a Colombia clasificar, para el Banco Mun-
dial, como uno de los 16 pafses “semi-industrializados” del
mundo; comparable en América Latina sélo con Brasil, Ar-
gentina y Méjico.

TABLA 1
Preducto interno bruto a precios constantes de mercado
1970
Valores Absolutos y Variaciones Porcentuales en Millones
de Pesos

Ano Valor Absoluto Variacién Porcentual
1970 130.361.4 —
1971 137.889.0 5.8
1972 148.629.5 7.8
1973 159.194.7 7.1
1974 168.786.9 6.0
1975 175.225.9 3.8
1976 183.296.1 4.6
1977 192.187.0 4.9
1978 209.235.8 8.9
1979 219.884.7 5.1
1980%* — 4.0—3.0

BANCO DE LA REPUBLICA. Departamento de Investigaciones FEcond-
micas. Cuentas Nacionales de Colombia 1970-1978. Cuadros Nos. 9 y 9A.

Dato provisional. Cdlculo del Banco de la Republica.

Dato provisional. La cifra de 4.0% fue dada por el Presidente de la
Reptblica (El Tiempo, marzo 14 de 1981). La cifra de 3.0% es de
Eduardo Sarmiento - Fedesarrollo (El Espectador, marzo de 1981).
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Por lo que toca al comportamiento del salario real, la
Tabla 2 es un testimonio bastante elocuente de su descenso,
durante la década del setenta.

Finalmente dijimos que esta pérdida del poder adquisi-
tivo del salario estaba acompafiada de una mayor concentra-
cién del ingreso. Cuando se observa la participacién de los
asalariados en el Producto Interno Bruto se constata esta ten-
dencia a la concentracién. El porcentaje de la remuneracién
del trabajo, con relacién al PIB, decrece. La Tabla 3 es sélo
indicativa del proceso de concentracién®. Sin embargo, ana-
lizada conjuntamente con las cifras correspondientes al sala-
rio, da una idea del progresivo detrimento de los ingresos
de los trabajadores. Puede ser incluso mds ilustrativo el si-
guiente comentario de Sintesis Econdémica:

“En 1977, el 11% de las empresas posefan el 73.9% de los
activos totales y en 1978 el 13% de las sociedades posefa el 73%
de los activos totales. Por otra parte, en la industria manufacturera
el 69.9% de los accionistas posefa, en 1977 menos de 100 acciones,
las cuales representaban 0.4% del valor total y el 0.3% de los ac-
cionistas concentraba més de 100,000 acciones para copar el 61.5%
del valor total. En el sector del transporte y almacenamiento, ese
mismo afio el 72% de los accionistas poseia menos de 100 acciones
correspondientes al 3.1% del valor total y 0.4% del nimero de
accionistas concentraba un nimero de titulos por valor superior a
100.000. (70.4% del valor total). En los establecimientos financie-
ros el 47% de los accionistas posefa menos de 100 acciones, por un
valor de 1.2% del total suscrito y el 2.5% de los accionistas mds
de 100.000 tftulos por un valor porcentual de 53.7 puntos”30.

Estos dos comportamientos contradictorios, el del Pro-
ducto Interno Bruto, de una parte, y el de los salarios y el in-
greso, de la otra, deben corregirse de tal manera que, conser-
vando la tendencia del primero, se contrarreste el descenso
de los salarios y la distribucién desigual del ingreso.

La contradiccién general expuesta en estas pdginas, se
mantiene aun cuando los salarios reales aumenten. De acuerdo
con Marx, el modo de produccién capitalista, en algunos pai-
ses, puede mejorar en términos reales, la remuneracién de la
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TABLA 2

Salarios Promedios

1970 1973 1976
Alimentos 54.871 48.416 53.289
Bebidas 92.962 85.885 84.873
Tabaco 94.306 69.785 56.933
Textiles 56.900 40.746 47 .604
Mad. Muebles 38.526 33.978 35.334
Pap. Imprenta 73.770 71.467 72.806
Quim. Caucho 87.393 84 .446 94 .804
Ref. Petréleo 181.507 192.398 152.799
No Metilicos 58.641 56.601 57.898
Met. Bdsicas 61.244 58.912 65.183
Mag. Equipo 64.545 58.851 55.188
Mat. Transporte 54.739 54.866 63.912
Manuf. Diversas 44 .610 41.753 42.619

FUENTE: DANE, Encuesta Anual Manufacturera, Anos 1970, 1973 v

TABLA 3

Trahajo con respecto a! PIB

1976.

Ano Porcentaje remuneracién del trabajo

con respecto al PIB

1970 41.2
1971 41.5
1972 40.0
1973 37.0
1974 36.3
1975 36.3
1976 34.7
1977 35.0
1978 36.6

FUENTE: Banco de la Reptiblica. Departamento de Investigaciones Econd-
micas. Cuentas Nacionales de Colombia 1970-1978. Cuadro 13.
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fuerza de trabajo; no obstante, los ingresos del capital siem-
pre se incrementaran en una proporcién mayor que los corres-
pondientes al trabajo. En este sentido, el salario relativo siem-
pre decrece®.

Esta incompatibilidad entre ‘“crecimiento” y “desarro-
llo”, ya habia sido captada por los programas de desarrollo
anteriores al PIN, “Las Cuatro Estrategias” y “Para Cerrar
la Brecha”. Este tltimo, incluso mds que el PIN, enfatiza par-
ticularmente la necesidad de favorecer al 50% mds pobre de
la poblacién. En este sentido, la preocupacién social del PIN
no tiene nada de novedoso. Hay, sin embargo, un aporte im-
portante del Plan en materia de politica socidl: el reconoci-
miento explicito de la ineficiencia de los programas sociales.
Por tal razén, el PIN propone mejorar la rentabilidad de la
inversién social.

Ya hemos mostrado cémo la integracién de los objetivos
sociales con los econdmicos, no es una pretensién exclusiva
de las teorfas del equilibrio y del bienestar general; ella tam-
bién forma parte de todos los modelos de desarrollo. Esta
proposicién tiene una considerable carga idecldgica por cuan-
to se fundamenta en los principios de la individualidad, la ii-
bertad y la armonia, analizados en el capitulo primero. La vi-
sién que de la sociedad tiene el PIN, también se origina en
estos postulados de cardcter consensual. Si la insistencia en la
compatibilidad de los intereses econémicos y sociales es, de
por sf, demagdgica; su contenido ideolégico se acentia cuando
se afirma que los objetivos sociales pueden alcanzarse en el
corto plazo, como si su logro dependiera, tan sélo, de la bon-
dad de una administracién presidencial.

2. E! supuesto general del PIN

El supuesto general del PIN es la relativa’ abundancia de
recutsos; éstos no constituyen, en principio, una restriccidn.
La incoherencia de las politicas ha sido un obstdculo mayor
que los recursos. Los planes anteriores han fracasado por la
desarticulacién que se presentd entre una y otra estrategia; los
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recursos del pais eran suficientes para lograr los objetivos que
se habian propuesto.

“Aunque, desde luego, el Plan de Integracion Nacional requie-
re recursos, ¢ inclusive contempla una apreciable elevacion de la
inversién publica, ello no quiere decir que fije exclusivamente su
atencién en el problema presupuestal o financiero... Es decir, aun-
que el Plan reconoce la necesidad de los recursos, parte del supuesto
de que sdlo mejores politicas y criterios sobre su utilizacion eleva-
ran el rendimiento publico y privado de la inversion y permitirin
el que, a mediano y largo plazo, la economia genere, por dindmica
propia, mayores recursos y una mds amplia capacidad de absorcién
de inversion por parte del sector priblico v privado”32,

El ohjetivo general del PIN
El objetivo general del PIN es el aumento de la producti-

vidad y el empleo, de tal manera que ello repercuta en me-
jores ingresos para la mayoria de la poblacién. Obsérvese
que esta formulacidén concretiza los deseos oficiales de unir
los beneficios sociales con los econdmicos.

Este objetivo no lo formula el Plan como “su” objeti-

vo. Creemos, no obstante, que la lectura de los pocos ele-
mentos macroeconémicos del plan®, explicita, de manera did-
fana esta intencién. Ademds, a lo largo de los dos tomos, se
hacen continuas referencias a la relacién entre la productivi-
dad, el empleo y el ingreso.
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“Dentro de la concepcidn de la planificacion como una actividad
con objetivos de largo plazo, caracteristica del Plan de Integracién
Nacional, la politica de produccién estd orientada no solamente a
acelerar la tasa de crecimiento econdmico sino también a lograr que
ese¢ crecimiento sea auto-sostenido v estable vy que contribuya efi-
cazmente al proposito ultimo de elevar el bienestar de toda la po-
blacidn’’34,

En otro lugar afirma: .

“Es conveniente destacar que el aumento de la productividad
debe hacerse compatible con el aumento del empleo, el cual es uno
de los objetivos prioritarios del Plan. Por otra parte, el aumento de
la productividad debe ir acompafado, también, de un aumento de



la competencia, como uno de los medios pata lograr que los aumen-
tos de productividad beneficien a los consumidores finales a través
de menores precios reales de los productos industriales”35.

Este incremento de la productividad se garantizard me-
diante el desarrollo de la competencia interna y externa. Por
tanto recomienda:

“a2) Estimulard un comercio internacional de doble via, de mo-
do que, sin perjuicio de mantener una adecuada proteccién a Ja pro-
duccién doméstica, el pais no se aisle de las condiciones internacio-
nales de productividad y competitividad.

b) Como norma general, v sin perjuicio de la regulacion indis-
pensable de las actividades industriales y de la inversién extranjera,
permitir la libre entrada de firmas a todas las ramas de la produc-
cién, para introducir en el mercado interno los elementos de com-
petencia que constituyen el acicate natural para el aumento de la
productividad en una economia de mercado”36.

Propende el Plan, claramente, por una apertura de la
economia colombiana al mercado internacional, el modelo de
sustitucién de importaciones es abandonado progresivamente.

Finalmente, cuando se refiere a la politica laboral, supe-
dita el aumento del ingreso de los trabajadores, al crecimien-
to de la productividad.

“Los objetivos fundamentales de la politica laboral, en el campo
econdmico, serdn los siguientes:

a. Lograr un crecimiento rdpido y sostenido del empleo.
b. Aumentar la productividad y, por esa via, el ingreso real de
los trabajadores”37.

La primera observacién, con respetco al objetivo gene-
ral, se refiere a la inexistencia de una teoria macroecondmica
explicita y consistente.

“El PIN no contiene un diagndstico general sobre el funciona-
miento de la economia ni un andlisis de las interrelaciones entre
los principales sectores econdmicos, ni una identificacién de los fac-
tores que han obstaculizado el desarrollo de la economfa. Tamboco
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incluye un andlisis de las alternativas de politicas, y de los modelos
econémicos mds convenientes dentro de la realidad de la economia
colombiana. No se discuten siquiera las ventajas y la incidencia de
diferentes grados de intervencién del Estado sobre la economia de
mercado”38.

Al carecer de este modelo mactoeconémico, el Plan se
reduce a exponer las interacciones de un proceso légico, com-
pletamente abstracto. Veamos cémo se desarrolla la tauto-
logfa.

El PIN pretende incidir, en el largo plazo, sobre las va-
riables que tienen efectos directos sobre el ingreso: la pro-
ductividad y el empleo. A su vez, un nivel mayor de ingre-
so, garantiza un incremento de la demanda. Los empresarios,
dadas estas condiciones favorables, dinamizan la produccion.
Si, ademds, se eliminan los obstdculos, tanto a la competen-
cia interna como a la externa, es posible que se presente, en
algunos casos, disminucién de los precios.

Profundicemos un poco en la relacién que existe entre
productividad, empleo, ingresos y precios. El aumenio de la
productividad implica, grosso modo, que la economia genera
una cantidad relativamente mayor de valor agregado por ca-
da incremento adicional de trabajo o de capital.

Dos efectos resultan inmediatamente de este aumento,
proporcionalmente mayor, del producto con respecto a sus
factores:

a. Una mayor demanda de trabajadores. Las empresas, su-
poniendo que la tecnologia no cambie en el corto plazo,
ante la expectativa de producir m4s, aumentan el ndmero
de obreros. Si los empresarios estdn dispuestos a contra-
tar m4s operarios se supone que también estin en condi-
ciones de pagar mejores salarios.

b. Si la oferta de bienes y servicios aumenta, los precios
tenderdn a disminuir, siempre y cuando no haya distor-
sicnes en el mercado. El desarrollo de los medios de
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comunicacién contribuird a unificar la economia, facili-
tando, de esta manera, el libre juego de la oferta y la
demanda.

La combinacién de los efectos anteriores —aumento del
salario nominal y disminucién de los precios— determina
un incremento en el salario real. Las personas al tener mayor
capacidad de compra, estimulan la demanda agregada. Se ori-
gina, entonces, una dindmica econémica que favorece tanto a
empresarios como a trabajadores.

Desde el punto de vista 14gico, este esquema es perfec-
tamente coherente; no obstante, la generalidad de su formu-
lacién y la falta de rigor que presenta su exposicién, intro-
ducen serias dudas sobre la factibilidad de su ejecucién. El
PIN no se toma el trabajo de analizar sectorialmente la eco-
nomia, con el fin de determinar hasta dénde son realmente
posibles estos incrementos 'en productividad.

No existen tampoco estudios técnicos que justifiquen
la prioridad atribuida a la inversién piblica. En una econo-
mia como la colombiana, impulsar el gasto gubernamental,
implica desestimular la inversién privada. El PIN considera
que el desarrollo de la infraestructura (de vfas, comunica-
ciones y energfa) constituye el motor de la economfa; por
tanto, los incrementos en la productividad se alcanzardn me-
diante la mayor inversién ptiblica. Esta secuencia no es tan
evidente como supone Planeacién Nacional.

4. Los objetivos especificos

Los objetivos especificos del Plan son dos: la Autono-
mia Regional y la Politica Social.

“Como ya lo conoce la opinién publica el Plan de Integracién
Nacional tiene bdsicamente dos dimensiones o dos interdependien-
tes coordenadas de accién. Una econdmica y otra social. En la pri-
mera, se tiene como objetivo la descentralizacion econdémica y la
autonomia regional, para lo cual resulta indispensable el desarrollo
de una adecuada infraestructura de vias y medios de comunicacién
asf como la asignacién de una especial prioridad al sector energético
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y minero. En la segunda dimensién del Plan, en su contenido social,
se tiene como objetivo bésico el mejoramiento de las condiciones
generales de vida de la poblacién colombiana, en sus mds destacados
componentes de salud, educacién v empleo. El sector rural y en
particular las actividades agropecuarias del campesino tradicional son
apoyadas y fortalecidas mediante la ampliacidn del programa de De-
sarrollo Rural Integrado, DRI. Asf mismo, los aspectos relacionados
con la nutricién, con la mortalidad infantil, con la proteccién al me-
nor v con la marginalidad urbana reciben especial atencién dentro
de los programas del Tnstituto Colombiano de Bienestar Familiar,
ICBF, del Plan Nacional de Alimentacién y Nutricién, PAN, y del
programa de Integracién de Servicios y Participacién de la Comu-
nidad, TPC"39.

Los objetivos especificos tienen relacién con el objetivo
general y éste, a su vez, con los principios fundantes del

Plan.

La contradiccién capital-trabajo, no aceptada nunca de
manera explicita, se presenta bajo multiples caretas. El go-
bierno esti decidido a contrarrestarla, en tanto reconoce,
quizd muy intuitivamente, su cardcter problemdtico. Como
anotdbamos antes, el plan formal refleja las intenciones, rea-
les o demagégicas, del Estado. La solucién a la contradic-
cién no depende de la coherencia interna de la politica eco-
némica, sino de las condiciones estructurales bajo las cuales
se desarrolla el sistema capitalista, es decir, del plan real.

Por el momento, analicemos cada uno de los objetivos
especificos en s mismos; mds adelante tendremos oportuni-
dad de discutir su funcién conciliadora.

5. La autonomia regional

La descentralizacién y la autonomia regional estdn in-
timamente ligadas. La primera es condicién de la segunda; 1
su vez, el logro de ésta, facilita la consolidacién de aquella
“...el plan aclara que la descentralizacién no es un objetivo
en si, sino un medio para alcanzar la autonomia regional. Se entien-
de por autonomia regional una politica de apoyo «a la provincia co-
lombiana y a sus actuales y futuros polos de desarrollo para que en
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esas regiones existan condiciones permanentes que retengan en ellas
la iniciativa local, los recursos propios, vy el compromiso de su clase
dirigente de asumir la_responsabilidad y la autoridad para autodiri-
oir con independencia en su propio desarrollo»”40,

De acuerdo con el Plan, las condiciones de desarrollo
de la economia nacional, faverecen la descentralizacion. En
Colombia,

“...ya existc un apreciable grado de descentralizacion econd-
mica y de autonomia regional... esos polos de desarrollo han sido
el resultado de la peculiar topografia del pafs. Ellos no han surgido
de una politica de descentralizacién. Pero asi como fueron impuestos
por la geograffa y fueron un obstdculo para la integracién nacional,
son ahora la oportunidad para fortalecerlos a un nivel mds alto de
integracién y con un mayor grado de autonomia regional "4,

Los objetivos que se persiguen a través de la autonomfa
regional son:

— la iniciacién de una auténtica planeacién urbana y re-
gional.

— La utilizacién éptima del potencial fiscal regional y local.

— la ampliacién del mercado.

Los dos primeros puntos estaban incluidos en la pro-
puesta de Asamblea Constituyente del anterior gobierno. Sin
embargo, el enfoque dado por el PIN a estos aspectos, tiene
un cardcter menos constitucional, Quizd, como ya se viene
afirmando en algunos foros académicos®, este hecho haga
mds dificil alcanzar, el propdsito descentralista.

La Reforma Constitucional de 1979 introdujo camibios
a la administracién de la justicia y al Congreso de la repu-
blica, pero no modificé el régimen departamental y munici-
pal. Algunas medidas de tipo administrativo y legal de este
gobierno estdn dirigidas a crear los mecanismos para alcanzar
la descentralizacién. Este es el sentido de los siguientes de-
cretos:
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a. Decreto 2273 de 1978. Crea el Consejo Nacional para
la Descentralizacién Administrativa.

b. Decreto 2274 de 1978. Ordena delegacion de funciones
de los ministros y jefes de departamento administrativo
a las gobernaciones, intendencias, comisarfas y alcaldias.

c. Decreto 2275 de 1978. Atribuye funciones a los go-
bernadores.

d. Decretos 878, 879, 2810 de 1979. Desconcentran fun-
ciones menores en los subalternos departamentales de
Minobras y Mintrabajo.

Ademds, el gobierno ha agrupado por regiones a los de-
partamentos, con el fin de activar su participacién en el Con-
sejo Nacional para la Descentralizacién Administrativa; dic-
t6 nuevas disposiciones sobre el impuesto a las ventas, con el
objeto que los recaudos originados por dicho concepto, lle-
guen directamente a los servicios seccionales de salud. Por
tltimo, se han creado Consejos Regionales para la Descentra-
lizacién Administrativa®.

A pesar de que estas medidas no han logrado los obje-
tivos esperados, el Estado continia impulsando las tenden-
cias descentralizadoras definidas en la Constituyente.

La Asamblea Constituyente: antesala de la estrategia
descentralizadera del PIN. La polémica sobre la descentra-
lizacién surgié casi inmediatamente después de adoptada la
Constitucién de 1886. Ha sido una preocupacién permanen-
te en la historia politica del pais. La fuerza de su nuevo rena-
cimiento, obedece a circunstancias econdmicas y politicas
muy diferentes. El contenido de la Reforma Constitucional
de 1968 es, prioritariamente, de cardcter centralista. No obs-
tante, sus defensores afirman que ella brinda los elementos
indispensables para realizar cualquier programa regional. De
hecho, las criticas formuladas por Jaime Vidal Perdomo a
la convocatoria de una Asamblea Constituyente, insisten en
que este “mini-congreso” no es necesario, puesto que la Re-
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forma del 68 tiene instrumentos suficientes para lograr los
objetivos descentralistas propuestos por Lopez*.

Estas apreciaciones han sido desvirtuadas por la inope-
rancia de la mayoria de los institutos descentralizados; la di-
visién de funciones no ha coincido con tareas de cardcter
regional y local. El gobierno central, burocratizado, ha perdi-
do el control del gasto en no pocas oportunidades. El expre-
sidente Lépez, en vista de estos problemas, propone la con-
vocatoria de una Asamblea Constituyente cuyas actividades
tienen que ver con la administracién de la justicia y con la
administracién departamental®. Con respecto a este tltimo
punto, puesto que el primero no compete a este trabajo, los
planteamientos mds elaborados quedaron consignados en el
“Testimonio Final”®, Comienza el documento del situado
fiscal no ha contribuido a solucionar las necesidades regio-
nales. ' ]

“Esta solucién que apela al indice demogrifico, debe ser susti-
tuida por una verdadera descentralizacién de ingresos tales como
impuesto de ventas al detal, impuesto de registro y anotacién, circu-
lacién y trdnsito, timbre, papel sellado; parte de las contribuciones
de la ley 27 de 1975; o un impuesto de ventas sobre los derivados
del petréleo para conservacién de vias™47.

La concentracién de los ingresos se ha incrementado
considerablemente. En 1930 la nacién percibia el 44.8%
del ingreso publico, en 1976 el 60.1%, en 1971 el 76.2%.
(incluyendo transferencias). Como consecuencia de este mo-
nopolio del ingreso, se sigue también una concentracién del
crédito; los departamentos y municipios no tienen capacidad
de endeudamiento, por tanto, cualquier crédito debe estar
autorizado por el gobierno nacional®. Si a esta dependencia
econémica de los departamentos y municipios se le afiade la
burocratizacién, presente en todos los niveles de la adminis-
tracién nacional, el panorama es desconsolador.

Continuando con su anilisis, el presidente Lépez des-
cribe la inoperancia en que han caido los servicios publicos
descentralizados, debido a la excesiva politizacién.
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El departamento, como unidad politico-administrativa,
debe ponerse en cuestién; las Asambleas departamentales
“son de cardcter politico y no administrativo como lo ordena
la Constitucidn”. Las regiones son las llamadas a constituirse
en auténticas unidades politico-administrativas. Debe creat-
se, como consecuencia, un nivel intermedio entre las fuer-
zas lacales (municipales) v el Estado central. (Por el momen-
te, el departamento no puede suprimirse, debe aceptarse co-
mo un mal menor). Los estamentos intermedios serfan las
asociaciones regionales que tendrian “‘categoria de entidades
de derecho publico con funciones de planeacién, coordina-
cién, control y consulta”.

Todo el planteamiento lleva, légicamente, al fortaleci-
miento de los municipios. “Estcs no pueden seguir siendo la
ficcidn juridica deficitaria en recursos, cuya funcién es el man-
tenimiento del orden y la prestacién de algunos servicios so-
ciales a la comunidad”. Las tareas que deberdn realizar son:
servicios locales de salud, educacién primaria, circulacién y
conservacion de calles, telefonia local, distribucién de enet-
gia, construccién de caminos vecinales y conservacién de vias,
recreacién y parques, matadero, mercado central de acopio,
acueducto, alcantarillado, aseo, cementerio, proteccién a la
infancia y salacunas. Estas nuevas tareas de los municipios
requeriran controles mds eficaces, “sin que se traduzcan en
una supervigilancia con jerarquia burocritica”. El mejor co-
nocimiento que tenga el gobierno de las actividades de desa-
rrollc mds acordes con las necesidades locales.

La sanidad del fisco nacional depende, en gran medida,
de la disciplina que tengan los departamentos y municipios
en la ejecucién del gasto puablico. Si las finanzas locales fun-
cionan, el gobierno central no estard trasladando dineros, de
manera imprevista, para suplir el déficit regional.

La distribucién de los roles y competencias es poco efi-
ciente. No es fdcil precisar, en muchos casos, qué oficina o
qué persona tiene determinada responsabilidad.
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Generalmente los servicios departamentales y municipa-
les no se enmarcan dentro de criterios de rentabilidad mini-
mos que garanticen, por ejemplo, un razonable equilibrio en-
tre costos y beneficios.

Finalmente, la conciliacién de la diversidad dentro de
la unidad, constituye el objetivo apreciado de la propuesta
Lopista:

“La diversidad de las regiones puede convertirse en factor de
dinamismo, si en lugar de buscar la uniformidad, se estimula la ini-
ciativa local permitiendo la existencia de diferentes clases de distri-
tos o municipios, pudiendo ser promovidos de una clase a otra en
la medida en que demuestren sus capacidades para asumir mayores
responsabilidades, emanciparse de la tutela departamental y conse-
guit que la vida del ciudadano gire alrededor de su comunidad sin
tener que recurtir a otras instancias’49,

Estas medidas deben estar acompafiadas de una despo-
litizacién de las entidades que prestan los servicios puiblicos;
se propone independizar dichas empresas de los aspectos
electorales. Adicionalmente se definen nuevos criterios para
nombrar a los gobernadores v a los alcaldes vy se estipula la
relacién de éstos con las Asambleas y los Concejos, respecti-
vamente™,

Los problemas de orden publico se derivan, segin Lé-
pez, de las fallas del ordenamiento departamental y muni-
cipal. '

Los estudiosos de Arvids Kalnins® han determinado las
dreas criticas del orden departamental y municipal vigente
en el pafs.

— Con respecto a la divisién territorial politico-adminis-
trativa de los departamentos, dice el profesor Kalnirs
que éstos son herencia, en su mayorfa, de los Estados
Soberanos; por esta razén, sus limites territoriales fue-
ron fijados de manera arbitraria.. Ademds, la capital de
departamento no estd ubicada en la parte central.

41



Entre los municipios existe gran disparidad, tanto des-
de el punto de vista demogrifico como territorial.

La poblacién varia, por ejemplo, de 337 a 100.082 ha-

bitantes segin el censo de 1973. El 75% de los municipios
actuales no retine las condiciones exigidas por la Ley 14 de
1969, que establecié un minimo de 20.000 habitantes para
la creacién de un municipio.
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Los requerimientos para ser gobernador no responden
a la complejidad de tal funcién.

En muy pocos paises, los alcaldes son nombrados por
el ejecutivo o su representante. El sistema practicado en
Colombia tiene inconvenientes como: el alcalde no co-
noce el municipio pues, en muchos casos, no es vecino
de la localidad. El nombramiento corresponde méds a
compromisos politicos que a la habilidad administrativa.
La continuidad del mandatario estd supeditada a la del
gobernador. En no pocas ocasiones, el alcalde encuentra
oposicién en el Consejo, organismo en el cual tiene voz
pero no voto.

Las Asambleas y Concejos tienen poco tiempo para dis-
cutir aspectos administrativos. Las querellas politicas
obstaculizan las deliberaciones importantes.

La organizacion departamental y municipal no estd uni-
ficada a nivel nacional. Las Asambleas y Concejos deter-
minan, a su discrecién, la estructura administrativa y
salarial de la regién o la localidad.

El sistema tributario departamental no permite obtener
los recursos uecesarios para responder a los egresos re-
gionales. En la mayorfa no se alcanzan a cubrir los gas-
tos de operacién. Cada departamento tiene su propio
cédigo fiscal y de tarifas.

El sistema tributario municipal es desordenado y no
existen criterios uniformes para repartir los ingresos y



los gastos. El impuesto mds importante, el predial (66%
del total de los ingresos tributarios municipales) no esta
actualizado y los avaldos catastrales se realizan sin las de-
bidas especificaciones técnicas. Finalmente, el sistema de
cobro es altamente ineficiente.

— Se presenta confusién entre los institutos descentraliza-
dos, los departamentos y municipios sobre el tipo de set-
vicios ptiblicos que corresponden a cada uno. Algunos
de estos servicios, tradicionalmente municipales, han si-
do transferidos a las entidades descentralizadas naciona-
les. Un estado de cosas como éste, imposibilita cualquier
control local y por tanto, entorpece la bondad del ser-
vicio.

— Por dltimo, la planeacién departamental y municipal no
existe.

A través del estudio que hatemos de cada uno de los
objetivos que se propone la autonomia regional, mostrare-
mos la compatibilidad que existe entre la Constituyente, en
la parte correspondiente al régimen departamental y munici-

pal, y el PIN.

a. Planeacién Urbana y Regional

La Planeacién Urbana y Regional es el niicleo de la des-
centralizacién, no es sélo un objetivo, se convierte, ademds,
en el instrumento mds adecuado para alcanzar la descentra-
lizacién.

“Siendo uno de los propdsitos bdsicos del Plan de Integracién
Nacional el logro de la descentralizacién econdmica y la autonomia
regional, resulta evidente que la planificaciéon regional y urbana ocu-
pe un lugar de especial prioridad dentro del Plan. En verdad, la
planeacién regional y urbana constituyen el eje principal de la des
centralizacién y actdan, simultdneamente, como objetivos del Plan
de Integraciéon Nacional y como sus insttumentos. Parece claro que
sin planificacién urbana y regional no es factible alcanzar la des
centralizacion y mucho menos la autonomia regional, y que esta dl-
tima meta es el mejor incentivo para el fortalecimiento de aquellos
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instrumentos. Asi se entiende que no se hable separadamente de
planificacién regional, por una parte, y de urbana, por otra. Con
esto lo que se busca es precisamente un tratamiento global que en-
frente las dos dimensiones espaciales del desarrollo general del pafs
Este doble enfoque dificilmente puede ser mds significativo y €l
por si solo, revela la estrategia de accién implicita”™3.

La planeacién urbana y regional intentaria solucionar
dos clases de problemas: uno general v otro especifico. Con
respecto al primero, buscarfa las condiciones que permitieran
sostener tasas altas de crecimiento y, conjuntamente, redu-
cir la desigualdad entre regiones.

Como lo anota el CIDER, la experiencia interamerica-
54

na en este sentido, no parece ser exitosa™.

El segundo problema tiene su origen en la actual des-
coordinacién de las actividades regionales y urbanas. Los
estudios de Kalnins y la experiencia de las corporaciones re-
gionales, confirman este diagndstico. Los documentos pre-
paratorios a la Constituyente insisten, de una u otra manera,
en este aspecto.

La planeacién descentralizada tiene, como consecuen-
cia, dos campos de accién: el urbano y el regional. Los me-
canismos de operacién deben adecuarse a las necesidades de
cada uno de ellos.

A nivel urbano. El desarrollo urbano debe analizarse
—dice el PIN— teniendo en cuenta, de una parte, los recur-
sos v de otra, las politicas. Conservando el supuesto general
del Plan, segin el cual, la importancia de los recursos no
puede sobrevalorarse con relaciéon a las politicas, propone
“hacer énfasis en el disefio de politicas urbanas més que en
la btisqueda de recursos que, por si solos, no serian suficien-
tes si aquellas no le son adecuadas™.

Teniendo presente estos criterios generales, la accién re-
caerd sobre los siguientes puntos:
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—  Actualizar la legislacién urbana en forma tal que cubra as-
pectos tales como dreas metropolitanas, planes integra-
les de desarrollo, normas sobre densificacién y control
publico de usos del suelo urbano y suburbano.

— Aprovechar de manera éptima los instrumentos de ex-
propiacién, catastro y valorizacién. Se pretende que el
Estado ne sélo cobre el costo de la obra, sino que con-
tabilice también el mayor valor ocasionado, por las me-
joras, a los predios.

—  Fortalecer administrativa e institucionalmente a las en-
tidades distritales, metropolitanas y municipales.

—  Adecuar el transporte urbano.

—  Coordinar las distintas instituciones que tienen activi-
dades dirigidas al desarrollo urbano.

—  Mejorar los servicios del Fondo Financiero de Desarro-
llo Urbano.

—  Rehabilitar las zonas marginales urbanas.

— Adelantar proyectos de parques industriales y de par-
ques recreacionales.

La enumeracién de estos instrumentos indica que el
Plan ha captado el problema y, ademds, se ha acercado a una
primera descripcién, pero las soluciones propuestas son de-
finitivamente inoperantes.

En primer lugar, no es claro si los instrumentos inten-
tan responder a un problema de ordenamiento y eficiencia
urbana, o si pretenden crear las condicicnes para impulsar
el proceso de crecimiento de las ciudades.

En segundo lugar, no existe un elemento que dé co-
herencia a las distintas propuestas. Cada solucién depende,
finalmente, de coyunturas politicas y legales especificas. La
primera formulacién, dnica que podria cumplir el papel at-
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ticulador, es presentada sin mucha conviccién. Los pocos de-
cretos expedidos no han logrado su cometido.

En tercer lugar, la descripcién tan general de las accio-
nes que se emprenderdn, constituye el testimonio mds elo-
cuente de su ineficiencia. Tomemos, a manera de ejemplo, el
segundo punto. La forma, desorganizada e intuitiva, como
operan las oficinas de Catastro no se puede cambiar de un
momento a otro. Ellas ni siquiera alcanzan a responder por
los costos de las obras, menos adn, por los rendimientos que
las mejoras producirdin en el predio respectivo. Similares
comentarios podrian hacerse sobre cada una de las 4reas de
atencién prioritaria.

A nivel regional. La Planificacién Regional se despren-
de, directamente, del objetivo de Autonomfa Regional; por
tanto, es “‘el instrumento mds efectivo para alcanzarla, es el
mismo Plan de Integracién Nacional”.

Se supone que los programas de cardcter nacional tie-
nen incidencia favorable a nivel regional; a su vez, las estra-
tegias disefiadas para atender las necesidades de una regién
especifica, impulsan también, el desarrollo nacional.

Habria tres maneras posibles de agrupar las diversas re-
laciones que establece el PIN entre programas regionales y
nacionales.

—  “Solucién de problemas nacionales (o cuellos de botella) me-
diante politicas o programas localizados en las regiones que ma-
ximicen la eficiencia en el logro de los objetivos”.

Dentro de esta clasificacién cabrian la politica energética y mi-
nera, el desarrollo de la infraestructura vial. Ademds podtfan
incluirse todos los programas sectoriales y la politica de tra-
bajo y seguridad social.

—  “Solucién a problemas regionales o locales diferenciales median-
te politicas sectoriales discriminadas territorialmente”,

Estdn incluidas dentro de esta categorfa las politicas de aten-
cién al menor, de salud, de educacion, de acueducto, de alcantari-

46



llado y de aseo, el PAN y el IPC. “De la misma forma puede de- |
finirse el DRI, que aunque no es un programa sectorial sino
integrado, tiene su grupo objetivo distribuido principalmente
en el drea andina v por tanto su implementacién es discrimina-
da en términos territoriales”57.

—  “Solucién de problemas regionales o locales mediante politicas
o progtamas concebidos especialmente para las regiones o ciu-
dades”.

Esta es la categorfa menos elaborada por el Plan: sélo las ac-
ciones derivadas de las Corporaciones Auténomas de Desarrollo
Regional podrian incluirse aqui. La operacién, todavia muy de-
ficiente, de las Corporaciones genera innumerables dudas sobre
la posibilidad que tendria el gobierno de responder, explicita-
mente, a las necesidades locales.

La consolidacién de las Corporaciones Regionales lleva,
légicamente, a cuestionar el papel del departamento como
unidad politico-administrativa®™. El presidente Turbay ha si-
do bastante conservador en este aspecto; las soluciones pues-
tas en practica hasta el momento son poco radicales, convir-
tiéndose, por tal razén, en medidas absolutamente ineficaces.
Por ejemplo, el decreto 2275 de 1978, mediante el cual se
atribuyen funciones a los gobernadores, segiin Lécides Re-
yes®, “ha tenido un cumplimiento parcial, particularmente
en lo que hace referencia a la creacién de los Comités Inter-
institucionales y a pesar del tremendo esfuerzo de algunos
departamentos para poner en funcionamiento tales comités
los resultados obtenidos son poco halagadores”

Mis adelante, cuando analiza la aplicacién de dicho de-
creto al departamento del Valle, concluye:

_ “Aunque pueden sefialarse algunos avances en el trabajo de los
Comités como mecanismos de coordinacién, los logros no han podido
ser mayores principalmente debido a la poca autonomia o delegacién
que ellos tienen para tomar decisiones, lo cual hace inefectivo el
cumplimiento de los objetivos de los Comités. Las reuniones tienen
cierto grado de informalidad y no se pueden comprometer los re-
presentantes porque no estin autorizados para ello”60.

Finalmente, el CIDER cuestiona la coherencia entre las
politicas y los objetivos del PIN; duda profundamente que
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el Plan, como estd formulado, puede alcanzar la Autonomia
Regional. En el mejor de los casos, los programas regionales
serdn, tan sélo, un subproducto de los nacionales.

“En conclusién, la mayor parte de las politicas explicitas en el
PIN no constituyen una adecuada respuesta al objetivo fundamental
de descentralizacién y autonomfa regional. Sin embargo, algunas de
estas politicas, que aunque concebidas desde y para el centro, pus-
den tener algiin impacto positivo en el desarrollo de regiones perifé-
ricas”61,

Mis adelante agrega:

“La primera dificultad es c6mo integrar las aspiraciones regio-
nales con el Plan, es decir, en la definicién de prioridades de gasto
publico y en la seleccién de proyectos de inversion. Claramente no
hay un camino institucional para tal propdsito si bien la Reforma a
la Constitucién facilita por medio de la Comisién del Plan el ade-
lanto de este tipo de programas. Pero en este caso se han ejecutado
va dos de las propuestas nacionales que no han sufrido este proceso.
El segundo mecanismo es la Asociacién de Departamentos. A mds
de carecer de una estructura jurfdica las Asociaciones son relativa-
mente inestables por la duracién de los gobernadores y carecen por
lo regular de un personal técnico que le permita sustentar sus pro-
puestas frente a la serie de interrogantes, financieros, econdmicos y
técnicos que. le plantean los institutos nacionales a cargo de planea-
cién v la ejecucién del Plan. El tercer mecanismo son las reuniones
periédicas de gobernadores con el presidente y su gabinete y si bien
ellos proporcionan un canal directo de comunicacién entre la admi-
nistracién regional y el control, también es cierto que existe una no-
toria discrepancia entre lo formulado por las regiones y los proyec-
tos incluidos dentro del Plan62.

Las relaciones espaciales desempenan un papel determi-
nante en ciertas etapas del desarrollo capitalista; mds atin,
ellas sélo pueden entenderse a partir de su ubicacién en una
formacién social especifica. La organizacién actual del espa-
cio urbano y regional se el resultado de decisiones que, mu-
chas veces, no han consultado, las verdaderas necesidades del
pais y han respondido, como consecuencia, a criterios sub-
jetivos v espontaneos.
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La Planeacién Urbana y Regional permitird que el de-
sarrollo sea mds compatible con estrategias y politicas nacio-
nales. Es importante notar que ain a pesar de la debilidad
de los instrumentos, el diagnéstico que hace el PIN sobre
este asunto, es acertado. La propuesta politica y constitucio-
nal de Lépez, basada en un andlisis similar, se convierte en
el eje de la estrategia econémica del gobierno de Turbay.
Aunque la manera de llegar a la Planeacién Urbana y Regio-
nal difiere en ambas formulaciones, el objetivo tltimo es
muy similar.

b. Utilizacién Optima del Potencial Fiscal Regional vy
Local

Nadie se atreveria a afirmar que el estado actual de las
finanzas departamentales y municipales es bueno. Anterior-
mente mostrdbamos cémo las diversas opiniones (opositores
y defensores de la Constituyente) aceptan que la crisis fis-
cal regional requiere correctivos urgentes. No creemos que
valga la pena insistir en el diagndstico del problema; real-
mente el PIN no es nada novedoso en este aspecto. La sus-
tentacién del acto legislativo por medio del cual se creaba la
Constituyente, presenta un anlisis exhaustivo de la incon-
veniencia de muchos de los procedimientos vigentes en la
administracién publica local. Ademds, los debates en el Con-
greso sacaron a relucir, con lujo de detalles, esta problemé-
tica.

La manera como el PIN presenta la necesidad de la re-
organizacién fiscal, varfa un poco respecte al enfoque consti-
tucional del gobierno anterior. El andlisis se centra en las
relaciones del mercado local con el nacional; considera que
la falta de integracién de las regiones puede deberse a su po-
ca capacidad de ahorro e inversién. Concluye entonces, que
una mayor tributacién en los departamentos y municipios, re-
percute en una mayor disponibilidad de recursos para impul-
sar las obras y servicios requeridos localmente. La autono-
mia financiera regional se reflejard en mejores niveles de pro-
ductividad y empleo. Ademds, la mayor oferta local implica
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una disminucién de los precios que, junto con las mejores
fuentes de ingreso, conduce al incremento de la demanda. A
su vez, ésta incide en la produccién, cerrdndose asi el ciclo
caracteristico de un proceso de crecimiento econémico 6p-
timo.

Como en el caso de la Planeacién Urbana y Regional,
los instrumentos propuestos para alcanzar la autonomia fi-
nanciera de los departamentos y municipios, no pasan de ser
pafios de agua tibia. La gravedad de la situacion requiere
medidas radicales, no basta con directivas presidenciales in-
vocando la buena voluntad de los ministros y de los jefes de
departamento administrativo®.

Las tablas siguientes (pdgs. 53-54) describen la progre-
siva concentracién del ingreso en cabeza de la nacién, a costa
de los departamentos y municipios.

Como se desprende de las Tablas 4 y 5, la participacién
de la nacién en el PIB pasé del 8.9% al 13.1%, mientras
que la de los departamentos disminuyé del 4.46% al 1.60%.

La participacién municipal ha permanecido casi constan-
te. Si se tiene en cuenta que el peso relativo del total de los
ingresos publicos con respecto al PIB sélo aumenta en 1.3
puntos, el crecimiento de la participacién del gobierno cen-
tral (nacién) sélo se explica por la progresiva concentracién
de los ingresos, especialmente de los tributarios y de capital
en detrimento de los recaudos locales. La discriminacién por
fuentes de recursos se presenta en la Tabla 5. El mayor in-
cremento relativo de los recaudos nacionales corresponde a
los ingresos tributarios, pasan de un 59.59% a un 85.04%.

En sintesis, no somos tan optimistas como el Plan para
esperar que esta tendencia cambie, de un momento a otro,
sin que medien decisiones compatibles con tales propdsitos.

c. Ampliacion del Mercado

La Autonomfa Regional entendida a partir de las rela-
ciones macroeconémicas del PIN, conduce a la ampliacién del
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mercado. En el diagndstico general se dice que el mercado
nacional no estd unificado.

“El Plan de Integracién Nacional busca convertir en oportuni-
dad de desarrollo lo que en el pasado fue un impedimento de cre-
cimiento. Esos polos de desarrollo representan un potencial subya-
cente de crecimiento y son la estructura para formular una estrate-
gia de desarrollo a base de la conversién de esos mercados locales
y regionales en uno de alcance nacional, con todas las ventajas extet-
nas y de escala que surgen de grandes mercados en expansién. Pero,
para lograr tal integracién de mercado y para alcanzar mayor descen-
tralizacién regional, se hace indispensable contar con una adecuada
infraestructura de transporte y de medios de comunicacién’64,

No obstante, al hablar de la produccién agropecuaria,
supone que este mercado si estd suficientemente integrado.

“Actualmente, y debido a su permanente dindmica, el sector
agropecuatio enfrenta condiciones econdmicas y sociales diferentes
a las detectadas en los Planes de Desarrollo de los afios sesenta y
setenta:

1. La economia de metcado ha cubierto casi la totalidad de pro-
ductos agropecuarios y regiones econdmicas, aunque subsiste la
economia campesina que estd en via de modernizacién y cada
vez mds incorporada al mercado.

2. El pafs ha estado experimentando una substancial y sostenida
disminucién del ritmo de crecimiento de su poblacién.

3. Se ha reducido recientemente la tasa de migracién y de desem.
pleo rural.

4. Los precios de los alimentos han estado creciendo rdpidamente
en los tltimos afios.

5. Como resultado del efecto acumulado del proceso de urbaniza-
cién que ha estado en marcha durante las tltimas décadas, la
red de comercializacién y todo el sistema de alimentos se ha
extendido considerablemente, ha ganado en complejidad y ha
cobrado una enorme importancia para el desarrollo del sector
agropecuario”65,

Se sigue de las dos citas anteriores que el Plan trata in-
distintamente los mercados. Desde los cldsicos, la teorfa eco-
némica distingue, por lo menos, tres tipos de mercados: el
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de bienes y servicios, el de trabajo y el de capitales. A su vez,
cada uno de ellos estd compuesto de otros submercados; por
ejemplo, el de insumos y productos finales, para el primer
caso.

Esta confusién del PIN no tiene ninguna explicacién;
menos adn, cuando el gobierno se propone adelantar planes
sectoriales. Las dificultades comerciales de cada rama econd-
mica son distintas por razones multiples. No es légico, enton-
ces, lanzar una estrategia que no considera las caracterfsticas
especificas de los mercados sobre los cuales quiere incidir.

Aparentemente, segiin se desprende del PIN, la integra-
cién es favorable por si misma. No se da ninguna explicacién
adicional. Parece que Planeacién confia demasiado en el libre
juego de la oferta y la demanda; la competencia, de manera
auténoma, creard los mecanismos reguladores que garanticen
la conservacién del equilibrio general. Realmente es un con-
trasentido resucitar las teorfas liberales de Adam Smith, en un
contexto econémico donde, explicitamente, se reconoce la con-
veniencia de la planeacién. Problemas como éste, a pesar de
ser neuralgicos, sencillamente se desconocen o se abandonan
a las fuerzas libres del mercado. Se propone, por ejemplo, el
tridngulo de oro (carretera que une a Bogotd-Medellin-Cali),
columna vertebral del programa de carreteras, sin que haya me-
diado, de antemano, una discusién sobre la mayor o menor
urgencia de vias terrestres. Un estudio de esta naturaleza hu-
biera requerido un conocimiento diferenciado de los flujos
comerciales, no sélo de los bienes finales sino también de los
insumos. En sintesis, una categorfa tan abstracta como “‘am-
pliacién del mercado”, no puede convertirse en un instrumen-
to util de planeacidén econémica.

Después de analizar cada uno de los tres objetivos de la
Autonomia Regional, haremos una breve resefia de algunos
de los mecanismos que harfan posible la planeacion urbana
y regional, la optimizacién de las finanzas locales y la amplia-
cién del mercado.
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TABLA 4

Participacion relativa de la Nacion, los Departamentos y los
Municipios en el P.ILB. y el Gobierno Genera!: 1931-1275

(%)
NACION DEPARTAMENTOS MUNICIPIOS TOTAL
Afos P.IB. Gno. Gral. P.I.B. Gno. Gral. P.I.B. Gno. Gral. P.IB. Gno: Gral:
1931-35 8.96 53.6 4.46 ) 26.7 3.28 19.6 16.7 100.0
1936-40 7.94 56.1 3.76 26.5 2.44 . 17.2 14.1 100.0
1941-45 8.31 59.4 3.65 26.1 2.01 14.7 14.0 100.0
1946-50 8.73 60.4 3.40 23.5 2.30 15.9 14 .4 100.0
1951-55 12.05 - 62.8 3.93 20.5 3.17 165 19.2 100.0
1956-60 10.68 59.9 - 3.48 19.5 3.78 21.2 18.0 100.0
1961-65 10.79 61.8 2.68 15.3 3.97 22.7 17.4 100.0
1966-70 13.55 67.8 ' 2.22 11.1 4.18 20.9 20.0 100.0
1971-75 13.15 73.6:, 1.60 8.9 3::13 173 18.0 100.0

FUENTE: MANRIQUE Rodrigo, Las Reformas Tributarias en Colombia, 1886-1974. Instituto de Estudios Colombianos. Versién mimeo-
grifica preliminar,



TABLA 5

Cambio de participacion de la Nacién, los Departamentos y
los Municipios en el total y en las principales fuentes de
Recursos Fiscales del Gobierno General: 1931-1975
(%)

INGRESOS TOTALES INGRESOS TRIBUTARIOS INGRESOS NO TRIBUTARIOS INGRESOS DE CAPITAL
Afios Nacién ~ Dptos. Municipios Nacién  Dptos. Municipios Naciéon  Dptos. Municipios Nacion ~ Dptos. Municipios

193135  53.67 26.70 19.63 59.59 26.57 13.87 31.05 34.41 34.52 * * ®

193640  56.15 26.58 17.25 67.20 23.00 9.78 29.70  39.59 30.52 60.93 12.91 26.16
1941-45  59.43 26.16 14.40 66.24 23.08 10.53 38.54  36.97  24.46 74.91 16.36 8.72
1946-50  60.48 23,55 15,95 . 69.62 18.04 12.31 29.85  43.23 26.90 74.59 12.52 12.89
195155 62.92 20.52 16.55 73.70 14.65 11.63 27.38 40.39 32.21 68.45 16.13 15.42
1956-60  59.51 19.42 21.05 71.90 16.35 11.96 24.41 29.73 45.84 63.64 14.64 21.72
1961-65 61.84 15.39 22.76 72.70 16.21 11.26 22.95  25.04 52.00 68.82 4.77 26.41
1966-70  67.88 11.14 - 20.96 19..95 10.97 9.07 13.06  22.51 64.41 78.99 2.64 18.37
197175 73.68 9.01 17.31 85.04 7.94 6.98 12.95 20.88 66.15 82.08 2.74 14.99

FUENTE: MANRIQUE Rodrigo, Las Reformas Tributarias en Colombia 1886-1974. Instituto de Estudios Colombianos. Versién mimeogri-
fica preliminar.

*  Informacién incompleta.



Todos los instrumentos contribuyen, de una u otra ma-

nera, a la descentralizacién:

a.

&

O, O

s € D

Una eficiente infraestructura de transporte y medios de
comunicacion.

El desarrollo energético y minero.

La orientacién de la inversién extranjera.
El financiamiento externo.

El sistema de contrapartidas nacionales.

El Consejo Nacional de la Descentralizacién.
Las Corporaciones Auténomas Regionales.

El Fondo Financiero de Desarrollo Urbano.

Una eficiente infraestructura de transporte y medios
de comunicacién

Los programas de inversién en transporte y comunica-

cién se fundamentan en los supuestos siguientes:

El mercado nacional no estd unificado.
Los mercados integrados mejoran la productividad.

Los transportes hacen factible la divisién del trabajo y
la especializacién.

Gracias a las comunicaciones, el sistema de precios ac-
tia de manera flexible, estableciendo condiciones propi-
cias para la competencia.

Los transportes y las comunicaciones contribuyen a me-
jorar las economias externas, ellos constituyen, por tanto,
una infraestructura necesaria para mejorat los niveles de
productividad.

Las economias con altos ingresos per cdpita han presen-
tado durante los tltimos diez afios, una elasticidad ingtre-
so de la demanda por comunicaciones superior a uno.
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La relacién de los instrumentos entre si v de éstos con
la estrategia descentralizadora es, sencillamente, tautoldgica.

“Aunque siempre constituye un riesgo el asignar a una sola cau-
sa o factor el papel central del desarrollo econémico, tal ejercicio
no es una aventura sin fundamento cuando se identifica el tamafo
del mercado como la condicion indispensable para que tenga lugar
el desarrollo, Sin incurrir en exageracién podria decirse que todo
proceso de crecimiento ha estado generalmente asociado a una u
otra forma de ampliacién del mercado. Sin un mercado en expansién
no es factible la division del trabajo, ni la especializacién, ni la efi-
ciencia en la produccion, ni el aumento de la productividad. No es
posible, en sintesis, el desarrollo ni el crecimiento. Por ello se en-
tiende que todas las economias, las de los paises mds avanzados y las
de menor desarrollo relativo, siempre estén protegiendo sus mercados,
v buscando nuevos, pues son estos los que determinan la inversion,
la produccién, el empleo v el ingreso. Se llega asi a una conclusién
de fondo, si se quiere lograr ¢l desarrollo es fundamental ampliar
el mercado... Y, ¢de qué depende el tamafio del mercado? La res-
puesta cldsicas y correcta es la de que el tamaiio del mercado de-
pende del ingreso. A ella se agrega que el ingreso depende primor-
dialmente de la produccién v ésta, a su turno, estd determinada, en
gran parte, por la utilizacién que se haga del capital. Se vuelve asi,
circularmente, al tamafio del mercado pues la eficiencia de la pro-
duccidn es, en parte, funcion de su dimensién”66.

La alquimia literaria de pdrrafos como el que acabamos
de citar refleja un desconocimiento de las relaciones causa-
efecto, esenciales a cualquier proceso de planeacién. Finalmen-
te, ¢qué determina el principio del ciclo?, ¢el ingreso?, sel
mercado?, ¢los transportes?, ¢dénde debe actuarse priorita-
riamente?

La formulacién del dltimo supuesto, condiciona los trans-
portes y las comunicaciones a los cambios en el ingreso; los
otros cinco, muy por el contrario, supeditan el mejoramiento
del ingreso al desarrollo de las comunicaciones. Con respecto
al primer supuesto, segtin el cual, no hay unidad en el mercado
nacional, ya tuvimos oportunidad de comentarlo.

La segunda justificacion de la inversién en transportes
y comunicaciones es muy ambigua. Se dice que la productivi-
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dad mejorard con la integracién de los mercados; no obstante,
en otros apartes del Plan se demuestra que la productividad
depende de la plena y correcta utilizacién del capital o, en
otros casos, del incremento de la demanda agregada interna.
Finalmente, no se sabe de qué tipo de productividad se ha-
bla, ni cudles son los elementos que efectivamente la determi-
nan. Es conveniente traer nuevamente a colacién la discusién
que ya ilustrdbamos en pédginas anteriores. Antes de supone:
que la integracién de mercados, por la via del desarrollo de
la infraestructura de transportes y de comunicaciones mejoia
la productividad, cabria preguntarse si el polo dinamizador
de la economia es, finalmente, el sector publico o el privado.

La tercera comprobacion se refiere a la relacion del trans-
porte v de. las comunicaciones con la divisién del trabajo vy
los niveles de especializacién. En términos generales y de ma-
nera abstracta, nadie niega la posible contribucion que estos
dos factores brindardn a una mayor tecnificacién y especiali-
zacién regional. Sin embargo, la causalidad no es directa y los
diversos proyectos (carreteras, ferrocarriles, vias fluviales, ae-
ropuertos, puertos maritimos) no explicitan ni valoran su
aporte marginal al estado actual de la especializacién en el
pais. '

El cuarto postulado parece invocar la “mano invisible”
de Adam Smith. El sistema de precios no es flexible, segiin el
Plan, porque en el pafs se ha obstaculizado el libre desarrollo
de las fuerzas de la oferta y la demanda. La integracién de
los mercados es la condicién para que exista una efectiva com-
petitividad. El PIN no le da ninguna importancia a la estruc-
tura monopdlica u oligopdlica del mercado, esta variable es,
a nuestro juicio, mds determinante en la fijacién de los pre-
cios que la unién fisica de las distintas regiones. Ademds, los
precios no dependen solamente de las condiciones internas; en
gran medida estdn determinados por las fluctuaciones del co-
mercio internacional. La pretensién de variar el comporta-
miento de los precios y la estructura de la oferta y la deman-
da de bienes, mediante la estrategia integradora, no parece
set muy realista.
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El quinto postulado afirma que los transportes y las co-
municaciones contribuyen a mejorar las economias externas®
constituyéndose, por tal razén, en una infraestructura indispen-
sable para aumentar los niveles de productividad. Sobre la
bondad de los transportes como economia externa no hay dis-
cusién. La dificultad, reconocida por el Plan, estaria en su
“interiorizacién”. (Problema que también se presenta en otras
economias externas como salud y educacién).

El dltimo supuesto considera que a un aumento del in-
greso corresponde un incremento, proporcionalmente mayor
de la demanda por comunicaciones. (Elasticidad ingreso de
J]a demanda por comunicaciones superior a uno). A medida
que mejoren los ingresos de la poblacién, la necesidad de los
transportes y las comunicaciones serd mayor. El Plan propone
un programa de inversiones en infraestructura con la finalidad
de que el pafs esté preparado para responder a la demanda
generada por una poblacién con ingresos, supuestamente, mas
altos que los actuales.

b. Desarrollo Energético y Minero

El principal insumo del transporte es la energia. Ade-
mis, el crecimiento econémico, por si mismo, implica un me-
joramiento progresivo de las fuentes de energia. En el corto y
mediano plazo, el pais tendrd problemas en este campo ya
que las posibilidades de explotacién y transformacion de es-
tos recursos son todavia ineficientes. Pero en el largo plazo,
Colombia esta en capacidad de resolver gran parte del proble-
ma energético. Dado que sélo dentro de un periodo relativa-
mente largo se verdn los resultados, se invita a la austeridad
presente en aras del bienestar futuro. El conflicto entre los
industriales y el Estado, se origina en la inconformidad de los
primeros por el papel de cenicientas que les asigna el gobierno.
El sacrificio le corresponde a la industria privada; el Estado
aumenta  considerablemente la inversion publica, reduciendo
las posibilidades de desarrollo de los empresarios particulares.
La protesta de los gremios econémicos nace de la considera-
cién de dos hechos: en primer lugar, el papel secundario que
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cumple la industria y la agricultura dentro del contexto del
Plan de Integracién Nacional y, en segundo lugar, la prelacién
dada por el gobierno a los intermediarios financieros.

“Sobre la necesidad de que el pafs disponga de una infraestruc
tura eficiente y moderna, como se propone construirla el Plan de
Integracién Nacional, no abrigamos ninguna duda. Nos preocupa, sin
embargo, el cambio en el orden de prioridades de atencién que no
solamente implicard un rezago en el desarrollo social, sino que, por
la forma como estd planteado el financiamiento del Plan, se logrard
mediante la restriccién de la actividad privada. Este. es un punto
que, si el gobierno no lo medita seriamente, podrd devolverse con-
tra si mismo cuando, restringiendo el sector real de la economia, la
carencia de bienes de consumo bdsico se convierta en un nuevo fren-
te de amenaza inflacionaria68.

El alto costo del dinero, fruto de la politica estabilizado-
ra, favorece, especialmente, a los grupos financieros.

¢c. La orientacion de la inversion extranjera

Los parques industriales y en general las politicas vigen-
tes sobre ubicacién regional de las nuevas empresas, constitu-
yen un instrumento muy expedito para otientar la inversion
en forma descentralizada.

d., e. Financiamiento Externo y Contrapartidas Nacionales

~ Los dos instrumentos: el financiamiento externo y el sis-

tema de contrapartidas nacionales, son muy generales y su
cumplimiento dependerd del comportamiento positivo de los
demds mecanismos de control.

Sobre el Consejo Nacional de Descentralizacién, las Cor-
poraciones Auténomas Regionales y los Fondos Financieros
de Desarrollo Urbano, ya hemos tenido oportunidad de expre-
sar algunas opiniones. A pesar de no haber realizado un and-
lisis exhaustivo de cada uno de estos instrumentos, creemos
que su funcionalidad, dentro del conjunto de politicas descen-
tralizadoras, se ha estudiado suficientemente.
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d. Conclusiones sobre la Autonomia Regional

Los instrumentos que propone el Plan de Integracion
Nacional para alcanzar la Autonomia Regional, no son tan co-
herentes como aquellos que hubieran emanado de la Constitu-
yente; sin embargo, las intenciones descentralistas del Plan
coinciden claramente con la propuesta Lopista. Constatar es-
te hecho es importante por dos razones:

En primer lugar, muestra c¢émo las adecuaciones que el
proceso de acumulacién requiere del aparato estatal, son rela-
tivamente auténomas con respecto a uno u otro gobierno. En
segundo lugar, evidencia la miopfa de la izquierda colombiana
que después de combatir, oportuna y radicalmente, la Consti-
tuyente, acepta con pasividad la Autonomia Regional, desco-
neciendo, aparentemente todo lo que ello implica.

Analicemos, con algin detenimiento, cada uno de estos
dos aspectos®.

1) El Estado y la Autonomia Regional

Tanto la Constitucion de 1886, como las Reformas de
1936, 1945 y 1968 muestran que el Estado colombiano ha
moldeado sus acciones privilegiando la funcién centralizadora.

Diversos hechos, discutidos antes, han replanteado este
tipo de comportamiento. Cuando en su mensaje de afio nuevo
a la nacién (1976), el presidente Lépez hablaba de la urgen-
cia de “modernizar” el Estado, ponfa al descubierto la
contradiccién que se presentaba entre el Estado y los intereses
del capital. Aquel no estaba cumpliendo eficientemente sus
funciones al servicio de éste. La incompatibilidad entre los
objetivos de uno y otro se manifiesta de manera indirecta; ve-
iada, en muchas ocasiones, por disputas interburguesas. Las
dificultades que tuvo la aprobacién del Acto Legislativo me-
diante el cual se creaba la Asamblea Constituyente, correspon-
den a las divergencias que necesariamente se presentan en cual-
quier proyecto que comprometa las prebendas burocraticas de
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los diversos grupos econémicos y politicos. Ellas indican que
el proceso de adecuacién del aparato estatal no es facil y, por
tanto, siempre estara colmado de contradicciones. Pero, a lar-
g0 plazo, mientras la crisis del régimen no llegue a situaciones
limites, siempre serd posible encontrar los mecanismos que
articulen la actividad estatal con los intereses burgueses.

Fl desarrollo regional y urbano es, desde el punto de
vista del capital, urgente. Por tal razén, su implementacion
supera los anhelos clientelistas o demagdgicos de una deter-
minada administracién presidencial. A continuacién mostrare-
mos la compatibilidad que presenta el programa descentrali-
zador con las tendencias del desarrollo capitalista nacional.

La sustitucién de importaciones, basada en el principio
de que el desarrollo auténomo, “hacia adentro”, es mds con-
veniente pata el pafs, entra en crisis desde finales de la década
de los sesenta. Durante los tltimos afios (mds especificamen-
te a partir de 1974) la estrategia econémica ha cambiado: los
niveles de productividad y eficiencia deben mejorar, aun a
costa de los intereses de los industriales nacionales. El esque-
ma neoliberal orienta las decisiones que sobre comercio exte-
rior han adoptado éste y el anterior gobierno. La liberacién
de importaciones, al ampliar la competencia a nivel interna-
cional, exige que los productores nacionales se enfrenten, en
el mercado, con los extranjeros. Esta dindmica, supuestamen-
te, contribuird a bajar los precios; al mismo tiempo que mejo-
rard los rendimientos de la industria colombiana. La libera-
cién de importaciones coincide con determinaciones legales
que facilitan la entrada de capitales extranjeros. La tendencia
general parece indicar que, en el futuro inmediato, el pafs se
integrard totalmente al mercado internacional.

Definitivamente Colombia no podrd competir con las na-
ciones poseedoras de alta tecnologfa, en la produccién de ma-
quinaria pesada. al. divisién internacional del trabajo le ha
asignado el papel de oferente de materias primas. A pesat
de las reducciones que ha tenido la participacion del café en el
total de las exportaciones nacionales, Colombia continia sien-

61



do monoexportador™. Pero esta explotacion de los recursos
naturales deberd realizarse, en adelante, con niveles éptimos
de eficiencia. En este sentido, la consolidacién del capitalismo
a nivel interno es perfectamente coherente con el fortaleci-
miento del proceso de acumulacién a nivel mundial. Dada esta
situacién, la desarticulacién de las diversas regiones y su poco
desarrollo local, se convierten en un serio obstdculo para la
integracién nacional. La unificacién del mercado es una condi-
cién indispensable para el desarrollo capitalista. La descentra-
lizacién, a través de los distintos medios que se proponen pa-
ra alcanzarla, constituye la mejor estrategia para lograr el pro-
pdsito unificador.

En su andlisis, el PIN no diferencia el mercado de bie-
nes de consumo final (especialmente de origen agropecuario),
ni del mercado de materias primas ni del mercado de aquellos
productos ligados al comercio internacional. Esta considera-
cién indiscriminada, lleva a conclusiones generales que no tie-
nen validez para casos especificos. Cuando se dice que el mer-
cado nacional no est integrado, se olvida que este postulado
no es cierto para el caso, por ejemplo, de los bienes salario.
Detrds de este tratamiento uniforme a mercados tan disimiles,
se esconden los intereses que realmente persigue el Plan con
el programa descentralizador. Se trata entonces, de integrar
un mercado que realmente no lo estd: el de productos expor-
tables. La adecuacion infraestructural permitird disminuir los
costos de tales articulos. Los beneficiarios directos de dichas
obras no serdn los grupos pobres de la poblacién, sino, muy
por el contrario, las empresas multinacionales y en general,
el capital extranjero. Las caracteristicas regionales de las de-
mds obras de infraestructura deben entenderse también den-
tro del contexto general, creado por la mayor integracién del
pafs al comercio internacional. Se habla insistentemente, por
ejemplo, de la conveniencia de distribuir regionalmente los
beneficios del desarrollo. Falacias como ésta ocultan el hecho,
éste si real, de que la regionalizacién permite una mayor ex-
plotacién, no sélo de las riquezas sino también del trabajo lo-
cal. Las ventajas serdn finalmente para quienes detentan el
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poder econdémico y politico. La contradiccién entre el creci-
miento productivo y el bienestar para la mayorfa de la pobla-
cién, no se soluciona a través de programas regionales; por
el contrario, se agudiza.

Los llamados “polos de desarrollo” existentes ya en el
pafs, representan, segin el Plan, “un potencial subyacente de
crecimiento y son la estructura para formular una estrategia
de desarrollo, a base de la conversién de los mercados locales
y regionales en uno de alcance nacional, con todas las ventajas
externas y de escala que surgen de grandes mercados en ex-
pansién”!. La descentralizacién, como programa econémico,
no arranca desde cero. En Colombia existen, de antemano, po-
los de desarrollo relativamente dindmicos; se trata, por consi-
guiente, de impulsarlos y activarlos atin mds.

Las “ventajas externas y de escala” no han estado, ni es-
tardn, al servicio de los campesinos y trabajadores de la region.
Ellas permitirdn mejorar las tasas de rendimiento del capital
y, por tanto, favorecerdn los intereses burgueses.

La productividad interna mejoratd como consecuencia de
los mayores requerimientos técnicos exigidos por la competen-
cia internacional. Las distintas reformas administrativas que
se han propuesto para maximizar las finanzas departamentales
y municipales, responden a la necesidad de elevar las tasas
de rendimiento del capital a nivel interno. Por eso, ademds de
los programas nacionales que tienen repercusiones locales, es-
tdn contemplados otros cuyo origen y financiacién son de ca-
rdcter regional o urbano. En pdginas anteriores mostrabamos
que este tipo de acciones, tienen en el PIN, relativamente,
poca importancia con relacién al primer grupo de programas.
En principio, este hecho contradice el objetivo central del
Plan. No obstante, puede explicarse por dos razones: a) Mien-
tras la reglamentacién legal no sea un instrumento de opera-
cién eficaz, serfa utépico lanzar propuestas demasiado especi-
ficas. b) Los encargados de planear las obras locales y de
realizarlas, son los comités correspondientes a cada nivel regio-
nal. Como apenas comienzan a funcionar, no tendria sentido
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que el PIN definiera, de antemano, sus necesidades y posibles
soluciones. Resumiendo, la cualificacién y racionalizacidén de
estas inversiones, dependerd del éxito que tengan las medidas
administrativas por medio de las cuales se concede mayor au-
tonomia a la regién, al departamento y, especialmente, al mu-
nicipio.

El control local, tanto de los ingresos como del gasto
ptblice, responde a tres necesidades del proceso de acumula-
cién capitalista:

1. La presencia racional del Estado en las regiones del pafs,
a través de una Optima planeacién y de una prudente
administracién de los recursos, reduce los riesgos del ca-
pital al proporcionarle una infraestructura adecuada a
sus necesidades, contribuyendo asi a elevar las tasas de
ganancia. Esta es la explicacién real de la Planeacién Ut-
bana y Regional. El desarrollo capitalista en Colombia
exige niveles técnicos y procesos de produccién més efi-
cientes que los de antafio; mientras que los ingresos del
gobierno central sean transmitidos a los departamentos
y municipios, se desestimula el régimen fiscal local y se
incrementan las posibilidades de usar ineficientemente
los dineros.

2. La burocracia estd carcomiendo los pingiies recursos del
erario ptblico. La mayor estabilidad de los gobernadoeres
y alcaldes, ayudard a controlar, con mds éxito, las dife-
rentes asignaciones presupuestales.

3. Si los servicios municipales son atendidos oportunamen-
te, disminuirdn las tensiones sociales y se evitardn los
movimientos civicos que, en no pocas ocasiones, han
causado graves perjuicios al orden ptiblico.

En sintesis, la INTEGRACION NACIONAL, eje del
Plan de Desarrollo del gobierno del presidente Turbay, no es
una idea genial ni del ministro de Hacienda, ni del jefe del
Departamento Nacional de Planeacién; es una formulacién
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inteligente, a pesar de sus multiples incoherencias internas, de
las nuevas tendencias del avance capitalista a nivel nacional y
de algunas ccncreciones que la integraciéon demanda del actual
modelo de desarrollo.

La incongruencia del plan formal no demerita la raciona-
-lidad del plan real, cuando éste se analiza globalmente. Nueva-
mente queremos insistir en que la descentralizacién, en tanto
no depende de las decisiones de los gobiernos en turno, es una
condicién inaplazable para que el pais pueda cumplir el nuevo
mandato del capital internacicnal.

2) La Izquierda y la Autonomia Regional

Si a la Autonomia Regional del PIN se le suma la Refor-
ma a la Justicia, nos encontramos con un conjunto de medi-
das econémicas y politicas que persiguen, bdsicamente, los
mismos objetivos de la fallida Asamblea Constituyente’™. Los
diversos grupos politicos de oposicién entendieron, algunos
menos intuitivamente que otros, las implicaciones que tendria
la Constituyente de Ldpez; pero, inexplicablemente, no han
denunciado con la misma fuerza, la Reforma a la Justicia y el
programa regional del PIN. Este hecho refleja, una vez mds,
que la administracion Turbay pasard a la historia, como un go-
bierno altamente politico, h4bil en el manejo de las contradic-
ciones y sutil en la implementacién de mecanismos permanen-
tes de represién y control.

6. La estrategia social

El otro objeto especifico del PIN, ademds de la Autono-
mia Regional, es la “Nueva Politica Social”.

En el capftulo anterior deciamos que el Estado estd dis-
puesto a mejorar la productividad de la inversién en el pafs,
garantizando, de esta manera, mayores tasas de retorno para
el empresario privado. Al mismo tiempo, se propone impul-
sar la Nueva Estrategia Social, mediante la cual se quiere, de
una parte, mejorar el ingreso de las familias pobres, hacién-
dolas participes de los servicios del Estado; de otra, atender
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las necesidades v problemas de la pequefa empresa, rural y
urbana. La conciliacién de los intereses derivados del primer
objetivo del Plan con los del segundo, es la garantia de cum-
plimiento del doble compromiso del Estado, segiin la 1égica
burguesa: favorecer, de manera equitativa, al capital y al tra-

Lajo.

El diagnéstico reitera una y otra vez, que la inversién

social ha sido ineficiente. Los recursos financieros dedicados
a estos programas tienen un peso relativamente alto en el to-
tal del gasto publico.
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“ Los resultados de la inversién en el sector social, mirados a
la luz de los recursos que el Estado le ha asignado, no son del todo
satisfactorios. Desde mediados del siglo entre un 20% y un 30% del
gasto del gobierno central se ha destinado a acciones en este campo.
Mds atn, al tener en cuenta los recursos de naturaleza tributaria
pero con destinacién especifica que reciben diversas agencias esta-
tales y privadas para programas sociales, la participacién del gasto
social se elevaria a un 50% de los recursos totales del Estado, supe-
rando ampliamente la participacién de los recursos destinados al fo-
mento econémico”?3,

“Sin duda es el sector social el ejemplo cldsico de una inefi-
ciente asignacién de los recursos que justifica la formulacién de va-
rias de las politicas bdsicas del nuevo plan. Es en éste, mds que en
ningtin otro sector, donde se cumple la premisa de que la abundan-
cia de recursos no garantiza ¢l desarrollo y que mds bien los diagnds-
ticos v las politicas son lo fundamental. Como ya se ha mencionado,
durante los ultimos afios el gobierno ha concedido la primera priori-
dad presupuestal al conjunto de la educacidn, la salud vy el bienestar.
Pero la falta de un diagndstico preciso y de una orientacién adecua-
da de los recursos, llevé a que este esfuerzo presupuestal no se
tradujera en ¢l mejoramiento esperado de la calidad de la vida de
la poblacion”74,

“El objetivo Ultimo de esta politica es el logro de la mayor
eficiencia de la inversién social. Aunque este ha sido el deseo im-
plicito de todos los planes, en este caso representa un comMpromiso
consciente del Estado que se traduce en una estrategia general di-
senada, fundamentalmente, para elevar la productividad de la in-
versién”73,



Ademids de la falta de un diagnéstico preciso y de una
orientacién de los recursos, el Plan afiade otra posible causa
de la ineficiencia: concebir la accién social como un asunto
moral y no econémico.

“En general, parece prevalecer la concepcién de que la asigna-
cién de la inversién en el sector debe manejarse exclusivamente con
un criterio de justicia social, independientemente de cualquiera con-
sideracion de eficiencia”76,

Los programas sociales del PIN son: Educacién, Salud,
Programa de Alimentacién y Nutricién, PAN, Integracién de
Servicios y Participacion de la Comunidad, IPC, Atencién al
Menor y Atencién al Sector Informal. (Politica de Trabajo
y Seguridad Social). Aunque el Desarrollo Rural Integrado,
DRI, no se incluye especificamente como un programa social,
nosotros los incluiremos dentro de tal categoria por: razones
que mds adelante se explicardn.

En la primera parte de este trabajo deciamos que el Es-
tado ha venido insistiendo, de una u otra manera, durante los
tres tltimos planes de desarrollo, en la importancia que tiene
disminuir la brecha entre ricos y pobres. La estrategia social
cumple, a nuestro modo de ver, un doble papel: de una parte,
persigue mejorar la distribucién del ingreso; de otra, busca
elevar los niveles de eficiencia de las pequefias unidades de
produccién, tanto urbanas como rurales.

Para cumplir el primer objetivo, el Estado se acerca a
los “pobres” a través de la educacién, la salud y los progra-
mas PAN, IPC y Atencién al Menor”.

La segunda meta coloca al gobierno frente a las peque-
nas empresas de produccién; el DRI atiende las unidades ru-
rales y la estrategia de atencién al Sector Informal, abarca las
industrias urbanas.

La insistencia del PIN en la productividad de estas ac-
ciones, parece supeditar el alcance redistributivo de los pro-
gramas, al logro de la racionalidad y la eficiencia. ¢Hasta dén-
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de puede ser rentable la inversién social? Esta es la pregunta
que trataremos de responder a lo largo de las pdginas si-
guientes.

a. Definicién de la Poblacidn Objeto

Los programas sociales realizan acciones cuyos benefi-
ciarios son bastante heterogéneos. Peor aun, al interior de ca-
da programa no es ficil determinar, finalmente, quiénes se-
rdn los usuarios de dichos servicios.

A pesar de la indefinicién y ambigliedad de la categoria
“social”, el gobierno insiste en incluir bajo esta denominaciéa
unos programas cuyo Gnico elemento comun es, aparentemen-
te, la atencion a los pobres.

El supuesto tedrico implicito es dualista; de acuerdo con
esta visién, hay un grupo de personas “no integradas” (o in-
tegradas solo parcialmente ), al sistema econémico, que deben
ser vinculadas al proceso productivo. Siguiendo esta ldgica,
se llega entonces a distinguir dos clases de economia: una for-
mal, con condiciones técnicas “modernas” y otra, informal,
caracterizada por bajos niveles de productividad y una rela-
cién capital /trabajo considerablemente inferior a la que pre-
sentan los sectores avanzados de la economia. Dentro de este
contexto, la importancia que da el PIN a la pequefia produc-
cién urbana, constituye un aporte loable, si se tiene en cuenta
el desconocimiento sistemdtico de que venia siendo objeto es-
te grupo de unidades productivas, no sélo por los planes de
desarrollo anteriores™, sino también por la estadistica oficial™.
Parece que este grupo de la poblacién abarca el 45% de la
fuerza de trabajo ocupada.

b. Intervencion del Estado en el Campo de “lo Social”

La participacién del Estado en el campo social tiene co-
mo finalidad, mitigar las diferencias generadas por el desarro-
llo capitalista entre explotados y explotadores. La distincién
entre lo “social”, lo “econémico” y lo “politico”, no es ab-
soluta; la intervencién del Estado en cualquiera de estas tres

68



4reas, incide necesariamente en el conjunto. Como indicdba-
mos antes, lo social tiene connotaciones muy claras en el pais.
Se refiere al mundo de los pobres, al grupo de los marginados.
Las contradicciones del crecimiento econémico burgués impli-
can que mientras mds avanza el capitalismo, la desigualdad en-
tre ricos y pobres aumenta. El Estado, como garante del bie-
nestar general, participa en la solucion de la crisis. Su accién
debe compensar, de alguna manera, los desequilibrios origi-
sados por la lucha permanente entre el capital y el trabajo.
En Colombia se reconoce explicitamente que el desarrollo eco-
némico no garantiza por si sélo, una mayor distribucién del
ingreso. Se opta entonces, por atender a los pobres antes que
ellos pierdan la paciencia.

c. “Lo social”, “los pobres” y “lo informal”

Antes sefialdbamos cémo lo “social” se identifica con
“los pobres”, ahora mostraremos que ambos conceptos se
subsumen bajo “lo informal”.

La intercambiabilidad de estas categorias refleja las con-
tradicciones del Plan en esta materia. Numerosos estudios
realizados en el pais dan pie para diferenciar “lo informal”
de “los pobres”.

Francois Bourguignon® a partir de la encuesta sobre
fuerza de trabajo realizada por el DANE en 1979 en siete
ciudades colombianas, trata de definir y medir estadfstica-
mente la pobreza en Colombia. Inicialmente calcula un estdn-
dar de pobreza absoluta basado en el gasto de alimentos;
seglin este autor, el 59% de las familias urbanas son pobres.
Posteriormente intenta ubicar los niveles mds bajos de in-
areso dentro de la estructura econémica. La conclusién del
autor es que no puede identificarse sector informal con po-
breza. De acuerdo con sus cédlculos, el 42.19% de los pobres
estdn en el sector moderno y el 47.9% en el tradicional.
.. .aun cuando la pobreza predomina ligeramente en el sector
tradicional, estd lejos de que se pueda asociar exclusivamen-
te con ese sector”. ‘
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Siguiendo una metodologia similar a la de Bourguignon,
el CINEP, sobre una muestra de 350 trabajadores vincula-
dos a empresas de menos de diez, encuentra que sélo el
30.8% son pobres. Es decir, mds del 69% de los obreros
que laboran en este tipo de industrias, superan el “limite de
pobreza individual”.

El segundo error del PIN estd en tratar de caracterizar,
como realidad homogénea, “lo informal”. Esta pretensién se
desprende de la concepcién dualista de la economia que ali-
menta al Plan. Si aceptamos, en gracia de discusién, el término
informal, el PIN deberfa distinguir, por lo menos, en qué mo-
mento se dirige a los individuos como consumidores —PAN
¢ IPC— y cudndo se refiere a ellos como productores —DRI,
Atencién al Sector Informal—.

No es posible, por tanto, identificar en el mismo grupo
a personas con intereses tan diversos. Ademds, la informalidad
en cada sector econémico —primario, secundario y tetcia-
rio— presenta caracteristicas particulares.

La confusién tedrica del gobierno no es un buen princi-
pio para formular politicas coherentes y eficientes.

d. Educacion

La finalidad de la educacién, en cualquiera de sus moda-
lidades, es formar los recursos humanos, desde el punto de
vista técnico e ideoldgico, de tal manera que sirvan a los in-
tereses productivos de una organizacién socio-econdmica.

La teorfa del capital humano demuestra que la educacién
mejora la productividad del trabajo y, por ende, el salario.
Desde dicha perspectiva, la educacién en Colombia ha cum-
plido, con relativo éxito, este objetivo®.

Los diversos estudios empiricos confirman las hipétesis
formuladas por los tedricos del capital humano. Si a esto se
anade el mayor cubrimiento de la educacién, tendremos como
resultado una tendencia ascendente de los niveles de produc-
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tividad. Parece que la movilidad ocupacional es muy poco fle-
xible en el pafs; este hecho es un obstdculo para que los incre-
mentos en productividad se reflejen en el salario. Los requeri-
mientos educativos exigidos por la empresa para una ocupa-
cién, van siendo, cada vez mds, mds altos, sin que ello implique
cambios en la estructura salarial; por tanto, el sistema produc-
tivo compensa en forma decreciente, la inversién en educacion.
En términos sencillos, esto significa que si anteriormente un
bachiller podia ser contador, hoy, esta ocupacién exie titulo
universitario, a pesar de que el salario permanece constante,
en términos relativos, en ambas situaciones.

Podemos concluir entonces, que aunque el principio ge-
neral segin el cual la educacién incide en el salario, a través
de la productividad, se mantenga, la rigidez de la estructura
ocupacional impide que la persona por el sélo hecho de estu-
diar uno o dos afios mds, mejore significativamente su ingreso.
Los diferenciales de salario son claros entre primaria, secun-
daria y universitaria, pero cuando se analiza cada grupo en
si mismo, es muy dificil sacar conclusiones suficientemente
validas.

Estos andlisis muestran que la sola educacién no cumple
una funcién redistributiva, a pesar de que influye directamen-
te sobre la productividad de la empresa. El sistema capitalista
cualifica la mano de obra; de esta manera la explota mds efi-
cientemente y, finalmente, no le reconoce salarialmente su ma-
yor contribucién al proceso productivo.

Semejantes resultados se constatan en las pequefias em-
presas urbanas. Este grupo de unidades de produccién, a pe-
sar de formar parte del llamado sector informal, se compor-
tan frente a la educacién con la misma racionalidad de Ia
mediana y gran empresa. Esto quiere decir que aun dentro de
la l6gica neocldsica, no se puede hablar, como lo hace el PIN,
de dos economfas: formal e informal®2,

e. Salud

Los programas de salud son indispensables para la re-
produccién de la fuerza de trabajo. En lineas generales, la ac-
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cién del Estado en este campo ha sido muy ineficiente, como
lo reconoce el PIN.

El Plan quiere ampliar los servicios de salud y seguridad
social a los trabajadores de las pequefias unidades productivas
urbanas.

Por dltimo, no se insinda ninguna solucién a los graves
problemas que afectan al Instituto de los Seguros Sociales,
principal ejecutor de los programas de salud.

t. Atencidn al Sector Informal

Por razones de tipo analitico hemos incluido aqui los
programas PAN, IPC, la Politica de Trabajo y Seguridad So-
cial y el DRI, Realmente el Plan de Integracién Nacional con-
sidera que la atencién al Sector Informal es sélo una parte
de la Politica de Trabajo y Seguridad Social.

Aunque el DRI formalmente no es un programa social,
tiene todas las caracteristicas que les son propias a éstos. Su
andlisis, en conjunto con las demds acciones del gobierno,
facilita la comprensién de las actividades econémicas y poli-
ticas que ha tomado el Estado en el campo de lo social.

1) Plan Nacional de Alimentacién y Nutricion

“El Plan Nacional de Alimentaciéon v Nutricién, PAN, se con-
cibe como una estrategia para mejorar la situacién alimentaria y nu-
tricional de la poblacién colombiana y, particularmente, la de los
grupos mds vulnerables, mediante un conjunto de acciones ejecuta-
das integrada y coordinadamente por mds de 18 entidades del Es-
tado, con la vinculacion del sector y de la produccién privada y la
participacién amplia y decidida de las comunidades beneficiadas”83.

El PAN quiere mejorar la nutricién de la poblacién co
lombiana, sin preocuparse por considerar, de antemano, el
estado de los ingresos de sus posibles beneficiarios. Los pro-
blemas de alimentacién se analizan sin tener en cuenta la
vinculacion de estas personas con el proceso productivo. El
desarrollo econdmico depende de la nutricién, cuando lo 16-
gico serfa suponer que ésta es condicionada por aquel.
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Mientras que esta causalidad no se plantee en el sentido
macroecondémico correcto, no serd posible obtener resultados
estructurales realmente eficientes.

2) Integracién de Servicios y Participacion de la
Comunidad

“El Programa de Integracién de Servicios y Participaciéon Co-
munitaria, TPC, es un conjunto de acciones de distintas entidades
del Estado, dirigidas y coordinadas por la Secretaria de Integracion
Popular de la Presidencia, cuyo fin es mejorar las condiciones de
vida de la poblacién marginada de 23 ciudades intermedias del
pais”84,

Aunque el TPC se basa en el mismo principio integral
del DRI, la clase de personas que atiende y el tipo de accio-
nes que realiza son harto diferentes. Con respecto a la pobla-
cién objeto, el TPC estd pensando principalmente para aten-
der a los desocupados y familias pobres que viven en las
ciudades. Con relacion a las acciones, este programa tiene
multiples actividades que van desde la capacitacién técnica
hasta la oferta indiferenciada de servicics.

Realmente la informacién disponible para hacer una
evaluacién juiciosa es muy pobre. A pesar de ello parece im-
probable convertir en eficiente un programa cuyos objetivos
e instrumentos no estdn claramente definidos.

3) Desarrollo Rural Integrado

“El Programa DRI es el instrumento mediante el cual se ejecu-
ta la politica de desarrollo en el sector tradicional, para el logro de
dos objetivos fundamentales, a saber:

a. En lo econémico, el aumento de la produccién para lograr la
estabilizacién vy, eventualmente, reduccién de los precios reales
de alimentos de consumo masivo.

b. En lo social, aumentar la oferta de servicios publicos que solu-
cionen las necesidades bdsicas de los sectores campesinos, con-
tribuyendo en forma decisiva al mejoramiento del ingreso y de
la distribucién de las oportunidades econémicas”$5.
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El programa comenzé en 1976, la primera fase termi-
nard en diciembre de 1981; la segunda (que amplia el pro-
grama a otros departamentos) comenzard a ejecutarse par-
cialmente, en el segundo semestre de 1980.

A principios de la década de los setenta cuando McNi-
mara, en representacién del Banco Mundial, propone
conservar la forma parcelaria a través de programas integra-
les de desarrollo, estd reconociendo dos fendmenos inheren-
tes a las formaciones sociales dependientes:

a. La permanencia en el tiempo de pequefias unidades de
produccién agraria.

b. El papel fundamental que ellas desempefian en estas
formaciones sociales.

Pueste que estas formas productivas no se terminardn
en el corto plazo, es conveniente mejorar su productividad,
de tal manera que sin perder su fisonomia, cooperen al de-
sarrollo capitalista. Diversas interpretaciones, oficiales y mas-
xistas®, coinciden en sefalar la compatibilidad de este pro-
grama con las necesidades del desarrollo del agro colombiano.

Las evaluaciones oficiales del programa insisten demasia-
do en los aspectos administrativos y en la integracién de las
diferentes entidades gubernamentales; este enfoque descuida
los andlisis comparativos de productividad y rentabilidad.

En sintesis, el programa de Desarrollo Rural Integrado
es coherente con el modelo de acumulacién v en algunos ca-
sos ha sido realmente eficiente.

4) Politica de Trabajo y Seguridad Social

Se compone de la Politica Laboral y la Politica de Fo-
mento para el Sector Informal de la economia. La primera
pretende:

“a. Lograr un crecimiento rdpido y sostenido del empleo.
b. Aumentar la productividad y, por esa via, el ingreso real de

los trabajadores’87.
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Los instrumentos nos patecen demasiado voluntaristas,
en la medida que no consultan su viabilidad real.

La segunda politica es descrita asi por el PIN:

“El dinamismo del sector moderno de la economia en materia
de generacién de empleo, fruto de altas tasas de crecimiento del
PIB, ha contribuido en forma importante al notable aumento del
empleo durante los afios setenta,... Sin embargo, el llamado ‘sector
informal’, lejos de disminuir su partticipacién en el mercado laboral,
viene creciendo, en términos de empleo, a una tasa similar a la del
resto de la economia, aunque rezagindose cada vez mds con respec-
to al sector'moderno en lo referente a las condiciones econémicas .y
sociales que ofrece a sus trabajadores. En la actualidad aproximada-
mente un 40% de los empleos urbanos muestra uno o mds de las
siguientes caracteristicas: salario inferior al minimo legal, largas jor-
nadas laborales, ausencia de prestaciones y malas condiciones de
trabajo. El empleo con estas caracteristicas es asimilable al sector
informal urbano... se ha considerado conveniente diseflar una po-
litica dirigida a fomentar y apoyar las actividades econémicas viables
del . sector informal y a elevar la productividad de los trabajadores
a él vinculados”88,

Ya tuvimos oportunidad de comentar este tipo de diag-
néstico de “lo informal”. En las lineas siguientes nos referi-
remos al objetivo central del programa: elevar la productivi-
dad de los trabajadores vinculados a él.

Se parte del supuesto, sin que medie ninguna justifica-
cidn, de que el sector informal no es productivo. Todo, uti-
lizando informacién indirecta, muestra que “las firmas gran-
des son mucho menos eficientes que las pequenas”®.

Estudios de CINEP sobre esta materia permiten con-
cluir que aunque la productividad por trabajador es menor en
la pequefia industria, la productividad por peso pagado es
sorprendentemente mayor. Ademds, la tasa de transformacién
de la materia prima en produccién bruta es muy similar. Es-
tas relaciones indican, por lo menos, que no puede suponerse
una productividad inferior en la pequefia industria, hasta tan-
to no se especifique el significado y el valor de cada categorfa.
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Con respecto a la concepcidén que inspira esta estrategia,
creemos, como en el caso del DRI, que ella responde clara-
mente a una necesidad del desarrollo capitalista; por tanto,
tiene las condiciones objetivas para ser eficiente.

El dltimo pregrama social es el de Atencién al Menor, su
articulacién dentro del conjunto del PIN es muy oscura. Cree-
mos, por tanto, que ni siquiera vale la pena formularse la pre-
gunta sobre su rentabilidad.

g. Conclusiones sobre la Estrategia Social

Como sefialdbamos al finalizar el estudio de la Autono-
mia Regional, a pesar de las mudltiples incoherencias internas
del plan formal, el Estado ha captado, inteligentemente, el
derrotero que debe seguir en materia de accidn social. Invita a
considerar con seriedad dos problemas:

a. La ineficiencia del gasto pablico en los diversos progra-
mas sociales.

b. La impertancia que tiene para el capital la permanencia
de las pequenas unidades de produccién y de distri-
bucidn.

El diagndstico es acertado. No obstante, las soluciones
propuestas son ingenuas y parecen ignorar las contradicciones
vigentes que, sin duda, las llevardn al fracaso en muchas de
sus aplicaciones.

En el peor de los casos, la presencia demagdgica del Es-
tado en las llamadas “zonas marginadas” se mantendrd, ate-
nuando asi la contradiccién capital-trabajo.

B. La PorLitica EconOmicA ¥ EL PLAN DE
INTEGRACION NACIONAL

Este capitulo es importante porque el gobierno, desde
antes de la formulacién del Plan, ha venido insistiendo en la
conveniencia de identificar los objetivos del PIN con la actual
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politica econémica. A pesar de que en el Plan se afirma que
éste es compatible con la estrategia estabilizadora impulsada
por el presidente Turbay, algunos comentaristas opinan que
dicha afirmacién es falsa.

Comencemos citando al PIN:

“Lo que se ha asegurado es que entre el Plan y la politica eco-
némica exista suficiente flexibilidad y complementariedad como para
que bajo condiciones normales y previsibles ‘ambos puedan ser cum-
plidos. En esencia lo que se ha hecho es construir un esquema ge-
neral macroecondmico en el que funcionan entrelazados tanto los
objetivos del mediano y largo plazo del Plan de Desarrollo como las
metas de corto y mediano plazo de la politica econémica™0.

Eduardo Wiesner, casi un afio después de lanzado el
Plan, al tratar de responder a las continuas criticas que se
hacfan al PIN por su caricter inflacionario, reduce el proble-
ma a una disputa por el “margen monetario”.

“Probablemente la principal razén real por la cual se acusa de
inflacionario al Plan es porque éste hace especial énfasis en la mayor
inversion publica para fines econémicos y sociales y posiblemente
algunos sectores preferirfan que la utilizacién que asi se hace del
“margen monetario” tuviera una destinacién distinta. Quizd ellos en-
contrarfan mds aceptable el que tal margen se dedicara, al menos
parcialmente, a proveer de mayor crédito —o de menor restric-
cién— a una u otra actividad. Si tal fuere el caso, la discusién sobre
los supuestos efectos inflacionarios tendrfa como base legftimas di-
ferencias entre las motivaciones de los criticos y las prioridades del
gobierno. Agquellos buscan mayor liquidez y el gobierno quiete que
se hagan obras ptblicas y se mejore la infraestructura social”dl.

Antes de entrar de lleno en la discusién, es conveniente
repasar ligeramente los antecedentes de la politica econémica,
con el fin de entender la preocupacién gubernamental por la
estabilizacién.

En pdginas anteriores decfamos que el nuevo modelo de
desarrollo se funda en la apertura de la economia al comercio
internacional; remplaza a la sustitucién de importaciones que
entré en decadencia a finales de los afios sesenta. El presidente
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Lépez es partidario de las tesis neoliberales, segin las cuales,
el Estado debe facilitar, hasta donde sea posible, la libre com-
petencia. Esta economia se conoce con el nombre de “abier-
ta”, en contraste con la sustitucién de importaciones que pri-
vilegiaba el crecimiento hacia adentro, favoreciendo los inte-
reses ‘‘nacionalistas”.

son:
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Las principales caracterfsticas de una economia abierta

La promocién de la competencia, tanto interna como ex-
terna. Tedricamente el Estado no prefiere a ningtin sec-
tor en especial, puesto que todos participan en el
mercado con los mismos privilegios y con idénticas obli-
gaciones. Finalmente se alcanzaria un crecimiento balan-
ceado y paralelo de todos los sectores econémicos.

“La limitada competencia interna, fruto del tamafo del mer-
cado, vy la proteccién contra la competencia externa, que ha estimu-
lado la sustitucién de importaciones, han permitido en ocasiones
que los consumidores colombianos se vean obligados a pagar nota-
bles sobreprecios sobre los niveles de otros pafses. Los recargos de
los precios domésticos no se explican en todos los casos por inefi
ciencia en la produccién nacional: muchas industrias que estdn en
capacidad de exportar venden a mavores precios en el mercado do-
méstico que en el internacional92.

Sin eliminar totalmente la sustitucién de importaciones,
se hace énfasis en la promocién de exportaciones. Una
opcion de esta naturaleza debe reflejarse en un incremen-
to de la produccién doméstica. Los incentivos especiales
a las importaciones no pueden ser incompatibles con una
sana libertad de mercado.

La tasa de cambio, mecanismo regulador de muchas de
las operaciones de comercio exterior, debe ser competiti
va en términos reales. Los precios internos y externos de
los distintos bienes deben expresar las condiciones obje-
tivas del mercado.



4. Con el fin de obtener los recursos necesarios para inver-
tir en el sector exportador, la soc1edad debe mejorar su
capacidad de ahorro.

Para ser coherente con la politica neoliberal, el gobierno
orienta el mercado de capitales en esa misma direccién. La
compatibilidad entre las medidas monetarias y las necesidades
del sector real de la economia, se logra gracias a la “Reforma
Financiera” de 1974 que “buscaba crear las condiciones para
el funcionamiento eficiente y libre del mercado financiero™,
de tal manera que el crecimiento de los medios de pago se
acomode al desarrollo de la economia. Esta armonia de intere-
ses entre el mundo real y el monetario incide en mayores ni-
veles de productividad. No obstante, es necesario vigilar que
el mercado canalice el capital hacia los sectores mds producti-
vos sin que éstos sean, necesariamente, los mds protegidos.

Las medidas mds importantes de la Reforma fueron:

— Libertad de mercado, tendiente a que el crédito sea su-
ministrado en mayor proporcién por los intermediarios
financieros, reduciendo asi la importancia del Banco de
la Republica.

—  Supresién de las restricciones de crédito a los bancos.

—  Se elimina la distincién entre encaje elevado y reducido,
entre cartera ordinaria y de fomento.

— Se busca que las tasas de interés reflejen las condiciones
del mercado™

El proceso de liberalizacién del mercado financiero choca
con la bonanza cafetera de 1975. El aumento de las reservas
internacionales implica cambios en la politica monetaria; a fi-
nales de 1975 y comienzos de 1976 el gobierno hace conside--
rables esfuerzos por reducir los medios de pago. Efectivamen-
te, las medidas tomadas por la Junta Monetaria, con respecto
a 1974, constituyen una auténtica “contrarreforma”. A fina-
les del afio 1976, como el crecimiento de los medios de pago
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continuaba siendo alto, el gobierno impone controles mds ra-
dicales. Por ejemplo, la resolucion 2 de febrero de 1977 im-
pone nuevamente el encaje marginal del 100% sobre saldos
a 31 de enero. A pesar de todas estas restricciones, el aumento
del nivel de precios llega a ser del 43% en el primer semestre
de 1977. Cifra sin precedentes en la historia del pafs.

La compleja situacién social de estos anos, acompafiada
de altisimas tasas de inflacién, crea un problema sumamente
dificil al gobierno. El pericdo que comienza a mediados del
aflo 1975 y que termina con el paro civico de septiembre de
1977, se caracteriza por la permanente agitacién laboral. Re-
cuérdese, por ejemplo, los paros de bancarios, Hacienda, Edu-
caciéon, Riopaila, Vanitex, Seguros Sociales, Sofasa, entre
otros.

Las principales medidas correctivas que se tomaron, fue-
ron: en primer lugar, desacelerar los ingresos de divisas e im-
pulsar los giros al exterior. Para conseguir esta meta se con-
trolaron las tasas de cambio e interés. En segunda instancia,
se retrasé la monetizacién de las divisas mediante el Certifica-
do de Cambio. Esta decisién que implicé para la mayoria de
las exportaciones una revaluacién, tuvo repercusiones especia-
les sobre las exportaciones menores. En tercer lugar, el go-
bierno disminuye los gastos de inversién. Mientras que en
1970 la inversién del presupuesto nacional, con respecto al
PIB, habia sido de 5.4%, en 1978, com fruto de la politica
contraccionista, s6lo tuvo una participacién del 3.3%%. La
cuarta solucién censistié en la importacién masiva de alimen-
tos y otros bienes de consumo.

El éxito gubernamental en su politica anti-inflacionaria,
aunque parcial, fue significativo. Es asf como al final del afio,
el crecimiento de los precios disminuyé al 309%. De haberse
mantenido la tendencia que trafan en junic, ésta tasa hubiera
sido, por lo menos, del 60%.

Desde el dia de su posesién, el presidente Turbay expre-
s6 su acuerdo con las lineas generales de la estrategia econd-
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mica seguida por el gobierno anterior. El desarrollo del pafs
debe realizarse a partit de dos elementos fundamentales:

1. El incremento de la productividad,

2. El control de la inflacién.

La consecucién de estos dos objetivos, simultineamente,
no ha sido fdcil. A pesar de haberse obtenido un relativo éxito
en el control de los precios, el crecimiento del PIB presenta
tasas descendentes desde 1978. En este afio aumentd, con re-
lacién a 1977, en 8.9%; el dato de 1979, aunque es todavia
provisional, oscila entre 4.5% y 5.1%:; la cifra de 1980, se-
gln algunos analistas es de 3%, segtin Turbay es de 49%".

Parece que se ha dado prelacién al manejo contraccionis-
ta de los medios de pago, dejando en lugar secundario el fo-
mento de la actividad productiva. Ademds de las determina-
ciones que en materia de politica monetaria ha tomado el
gobierno, se ha impulsado, conjuntamente, otro tipo de medi-
das encaminadas a elevar la productividad, tales como la li-
beracién de importaciones, la promocién de exportaciones y
la ley de alivio tributario.

1. Incremento de la productividad

La liberacién de importaciones continta el proceso ini-
ciado por el presidente Lépez. La apertura al mercado inter-
nacional implica que las empresas nacionales deben competir,
en igualdad de condiciones, con las extranjeras. Con el logro
de este objetivo se consigue un doble beneficio: el aumento de
la productividad de la industria colombiana y la reduccién
de los precios internos, gracias al aumento de la oferta. Esta
apertura de la economia ha sido un proceso tortuoso. Las me-
didas proteccionistas todavia no pueden eliminarse completa-
mente; por este motivo, las decisiones se han tomado con cier-
ta cautela. A pesar de las dificultades, la tendencia general
apunta hacia la bisqueda de los instrumentos que faciliten la
liberacién de importaciones.
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La promocidn de exportaciones. Los principales incenti-

vos anunciados por el gobierno en 1978, fueron:

Proexpo concederd créditos hasta el 100% para la for-
macién de nuevas plantas productoras de bienes exporta-
bles, con plazos amplios e intereses blandos. Anterior-
mente esos créditos sélo llegaban a financiar un médximo

de 80%.

Se establecerdn lineas de transporte marftimo hacia los
pafses del Caribe.

Se simplificardn los trdmites de exportacién, tanto en el
INCOMEX como en la Direccién de Aduanas.

Se ampliard el CAT*.

Se intensificard el proceso de devaluacién®.

La tGltima medida, ademds de promover las exportacio-

nes, propicia la salida de capitales especulativos del pais, en
la medida que una mayor devaluacién compensa las diferen-
cias entre las tasas de interés interna y externa.

La Ley de Alivio Tributario. A diferencia de la Reforma

Tributaria de 1974, la Ley de Alivio Tributario favorece las
rentas del capital a costa de las rentas de trabajo'®. La ley
estd compuesta de siete capitulos, entre los cuales destacamos

los

a.
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siguientes:

Estimulos Tributarios: se elevan, con respecto a la legis-
lacién existente, los descuentos por gastos de arrenda-
miento, salud y educacién. El tratamiento que se da a
las pensiones de jubilacién e invalidez es mds benigna.
Ademds, aumenta el descuento por retencién sobre sa-
larios.

Ganancias Ocasionales: las variaciones con respecto a
1974 consisten en:

El activo fijo puede ajustarse en un 100% de la tasa
de inflacién cada afo. Esto significa que las ganancias



se reducen pues no estdn sobrevaloradas por el aumento
en el nivel de precios.

b. El impuesto es independiente de la renta, sélo se conta-
biliza el montc de la ganancia.

c. Introduce exenciones considerables; una de ellas toca
con las ganancias ocasionales, siempre y cuando éstas se
reinviertan. Pretende la reforma estimular, por esta via,
la capitalizacién permanente de las empresas.

—  Ganaderia: Se modifica la manera de valorizar el inven-
tario ganadero, el costo de los semovientes se iguala al
precic de mercado de éstos.

Se desprende de las consideraciones anteriores que la
Reforma Tributaria del 79 cumple perfectamente con el ob-
jetivo de favorecer los intereses del capital. Desafortunada-
mente, si estas determinaciones fiscales no estdn acompafiadas
de otros estimulos a la inversién (tasas de interés, por ejem-
plo), dificilmente rendirdn todos los frutos esperados.

2. Control de la inflacion

La inflacién, decfamos en pdginas anteriores, puede regu-
larse a través de mecanismos de caricter cuantitativo o de ti-
po estructural. Las primeras dan mucha importancia al control
de la oferta monetaria y de las tasas de interés; las seguadas,
prefieren actuar sobre variables como el empleo, la demanda
agregada, el ingreso (politica fiscal) y el gasto piblico. El mi-
nistro Garcia Parra, a pesar de no declararse monetarista'®,
da prelacién a los controles cuantitativos. Con una visién, qui-
zd demasiado optimista de su gestién, considera que los “sig-
nos vitales de la economia —al finalizar el afio 80— son sa-
nos’"2, Uno de ellos es la reduccién de la tasa de expansién
monetaria, que pasé de un 32.8% entre octubre del 78 vy
octubre del 77 a 18.8% entre octubre del 80 y octubre del 79.

“En resumen, el andlisis que hemos hecho, nos indica que en
los tlimos dos afos hemos adelantado una politica consistente, ba-
lanceada y principalmente efectiva. Consistente, porque las medidas
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han obedecido y se han movido dentro de un marco conceptual ade-
cuado y conocido por el pafs. Balanceada, en el sentido de que no
hemos recargado excesivamente el costo de la estabilidad en un sec-
tor o en unos pocos sectores. Y efectiva, porque asi lo demuestran
las cifras en todos los campos”103,

Es conveniente hacer un recuento, muy rdpido, de los

instrumentos que se utilizaron para lograr, segin Garcia Pa-
rra, estos éptimos resultados.
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Operaciones de Mercado Abierto (OMA). Las OMA se
vienen realizando a través de los Titulos de Participa-
cién; estos papeles, de alta rentabilidad, son ofrecidos
por el gobierno con la finalidad de incentivar el ahorro,
contrayendo asf, la masa monetaria.

Encaje Bancario. El encaje bancario restringe la expan-
sién monetaria en la medida que limita las posibilidades
de préstamo que tienen los bancos. Dependiendo de las

- condiciones, la Junta Monetaria fija el porcentaje de di-

nero que debe ser congelado, sobre los depdsitos en cuen-
ta corriente. (Actualmente es del orden del 50%). A
raiz de la crisis inflacionaria vivida durante el gobierno
de Lopez, se introduce un nuevo tipo de encaje muy res-
trictivo, llamado “‘encaje marginal”, que debia congelar el
100% del dinero adicional que recibieran los interme-
diarios financieros a partir del 31 de enero de 1977. Es-
te encaje se mantiene hasta el 30 de enero de 1980.
En esta fecha se expide la resolucién nim. 8 de la Junta
Monetaria que introduce las primeras modificaciones tea-
dientes a eliminarlo. El encaje marginal tenfa la funcién
de controlar parte de la emisién secundaria generada por
les intermediarios financieros. La escasez de dinero con-
dujo a una elevacién de las tasas de interés; con el fin
de frenar un poco este proceso, la Junta Monetaria co-
mienza el afio con resoluciones encaminadas a desatar
algunas restricciones monetarias.

Tasa de Cambio. Ademds de tener una influencia di-
recta sobre las exportaciones —devaluacion— o sobre



las importaciones —revaluacién—, la tasa de cambio es
util para controlar la entrada y salida de capitales. Por
tltimo, la relacién entre precios internos y externos, de-
terminada por la tasa de cambio, tiene incidencias sobre
la inflacién.

3. ;Coantrol de Iz Inflacion o Inversion?

La conclusién mds obvia parece ser que el desarrollo de
la inversién se ha sacrificado en aras del control de los me-
dios de pago. De acuerdo con la ortodoxia cuantitativa, la
disminucién de la masa monetaria encarece el costo del dine-
ro, elevando las tasas de interés. A través de los Titulos de
Participacién, el gobierno se propone reducir la cantidad de
moneda; con el fin de atraer los ahorros individuales, estos
papeles ofrecen una rentabilidad, comparativamente mayor
a la vigente en el mercado de capitales. El resultado del pro-
ceso es doble: de una parte, contraen los medios de pago vy,
segin el principio cuantitativo, el costo del dinero aumenta
y las tasas de interés suben; de otra parte, introduce en el
mercado unos papeles con mayor rentabilidad que halan ha-
cia arriba los demds tipos de interés existentes en la econo-
mia. Como consecuencia, las dos tendencias conducen a un
encarecimiento del dinero que desestimula la inversién.

Estos hechos han implicado un fortalecimiento de los
intermediarios financieros a costa de los productores y co-
merciantes nacionales. El documento que recientemente pu-
blicaron los gremios, expresa con bastante claridad esta con-
tradiccion. Aparentemente el gobierno no pretende variar su
politica estabilizadora para impulsar la inversién privada'™.

El Estado se encuentra ante la disyuntiva de continuar
apoyando los intereses del capital financiero por un lado, o
de inclinar sus preferencias hacia alguno de los sectores pro-
ductivos, por el otro. Parece que en el mediano plazo conti-
nuard favoreciendo a los primeros.
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4. ;Es inflacionario el PIN?

Después de haber sefialado las tendencias generales de
la politica econémica del gobierno, debemos resaltar un as-
pecto importante: la coherencia de las propuestas de largo
plazo, impulsadas por el PIN, con las decisiones monetarias
tomadas durante estos dos afios, caracterizadas por sus reper-
cusiones de corto plazo. Se trataria entonces de verificar la
compatibilidad de las actuales medidas estabilizadoras con
la expansién monetaria generada por la inversién publica.

La gran estrategia de inversién en infraestructura no
puede cumplirse sin el endeudamiento externo. Colombia
es un pafs muy atractivo para los bancos internacionales pot-
que ademds de tener un sistema ‘“‘democrdtico” relativamen-
te estable, presenta un crecimiento econémico aceptable, su-
perior al de la mayoria de los pafses latinoamericanos.

Cuando Colombia se presenta al “Grupo de Consulta
de Paris”, en el mes de julio de 1979, el considerable mon-
to de reservas internacionales constituye un factor mas de
confianza frente a los bancos. El gobierno consiguié autori
zacion para ampliar la deuda publica externa en § 5.938
millones de délares. Segiin cdlculos de Clemente Forero, ca-
da familia colombiana estard debiendo a los prestamistas in-
ternacionales, una cantidad superior a los $ 50.000, sin con-
tar intereses, comisiones de compromiso y las demds preben-
das que suelen venir atadas a este tipo de préstamo.
Junguito y Ospina!® se toman el trabajo de sumar las
partidas de los diversos programas de inversién. Después
de descontar los gastos de funcionamiento, el servicio de la
deuda v algunas dobles contabilizaciones, llegan a la conclu-
sién que la inversién contemplada en el PIN no es de
950.000 millones (cifra dada por el gobierno), sino de
725.000 millones. Si el Estado colombiano quiere cumplir
estos propdsitos de inversion, ésta debe crecer a una tasa
de 19% anual. La participacién del crédito externo pasaria
de 22% en el periodo 75-78 al 37% en el periodo 79-82. La

86



financiacién de los programas de inversién no es clara en el
PIN. Los autores hacen un andlisis de la capacidad de ahorro
del gobierno central; las tasas de crecimiento del ahorro du-
rante el petfodo 75-78 como resultado de la Reforma Tribu-
taria y la poca inversion, ademds de la Bonanza Cafeterz,
llevan a presuponer que el gobierno central no tendrd pro-
blemas para cumplir con los aportes que le corresponden.
Por el contrario, el sector ptblico tendria un faltante de
$ 109.000 millones con respecto a lo previsto por el PIN.
Para subsanar esta brecha el gobierno no se inclinarfa ni por
una elevacién de las tarifas de los servicios publicos, ni por
una reforma fiscal. Ante este hecho lo mds inconveniente se-
rfa la elevacién de los impuestos departamentales y munici-
pales y la reduccién de los gastos administrativos.

Si el PIN pretende ser coherente con la politica actual
de estabilizacién debe: o reducir el monto de inversiones, o
buscar instrumentos que garanticen el ahorro interno.

Ante el costo politico de esta tltima opcién, el gobier-
no sélo queda con la alternativa de cumplir parcialmente el
programa de inversiones.

Los comentarios anteriores indican que si el crédito ex-
terno es la fuente tdltima de financiamiento, su efecto infla-
cionario sélo podrd contrarrestarse con las operaciones de
mercado abierto. Fl efecto que sobre la oferta monetaria tie-
ne un mayor control del encaje bancario parece ser muy re-
ducido; dan fe de este hecho las pocas repercusiones que ha
tenido sobre la tasa de interés y en general, sobre la expan-
sién del dinero, la eliminacién del encaje marginal del 100%.
Finalmente, la tasa de cambio, el otro mecanismo que incide
sobre la inflacién, es sumamente complejo de manejar y ape-
nas se empiezan a estudiar en Colombia las repercusiones
que tiene sobre el nivel de precios.

De todas maneras, la reduccién de la cantidad de mo-
neda repercutird sobre la tasa de interés y el costo de oportu-
nidad del dinero, requerido por la inversién piblica, serd
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muy alto para el sector privado. Por esta razén, el control
monetario no puede ser tan estricto como lo requeritfa un
freno real de la espiral alcista de los precios. Como conse-
cuencia, la inflacién presentard tasas de crecimiento mayores.
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EL PIN: CONCRECION DE UNA NUEVA
FORMA DE REPRODUCCION DE LAS
RELACIONES SOCIALES

En las pdginas introductorias de este ensayo, hacfamos
referencia a la teorfa del bienestar y al papel consensual del
Estado. Enmarcdbamos asi, el andlisis del Plan de Integra-
cién Nacional y mostrdbamos c¢édmo sus contradicciones in-
ternas no son mas que una manifestacién de la imposibili-
dad de conciliar los intereses del capital y del trabajo.

La crisis mundial de los afios 1974-1975 puso nueva-
mente sobre el tapete la discusién acerca de la articulacién
de los fenémenos econdmicos con los politicos. Se cuestiond
igualmente el éxito de la accién estatal en su propdsito de
aminorar los costos, tanto del capital variable como del capi-
tal constante.

Queremos discutir a continuacién las implicaciones que
tienen para el proceso de acumulacién capitalista en Colom-
bia, las estrategias de descentralizacién, de inversién infra-
estructural y de bienestar social propuestas por el PIN.

A. REerLacioN ENTRE Lo Econdmico vy Lo Poritico

Los planes de desarrollo impulsados por los tltimos
gobiernos, a pesar de que su ejecucién, en términos formales
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es minima, reflejan las caracterfsticas generales de la accién
del Estado en la reproduccién de las relaciones sociales. La
formulacion “técnica” de los planes y su aparente neutrali-
dad, podrian llevar a pensar que la funcién “econémica’ del
Estado no tiene nada que ver con su papel “politico”. Real-
mente la primera estd intimamente ligada a la segunda v no
puede entenderse sin ella. Serfa muy dificil, por ejemplo, tra-
tar de explicar los objetivos reales del PIN sin mostrar su
relacidén con la Reforma a la Justicia, la Ley de Amnistia o el
Estatuto de Seguridad. Todos estos hechos, analizados con-
juntamente, permiten comprender el papel del Estado en la
etapa por la cual atraviesa el modo de produccién capita-
lista.

Las limitaciones propias del andlisis de coyuntura: im-
piden captar, en muchas ocasiones, la manera como los dis-
tintos fenémenos se condicionan dialécticamente; por esta
razén, tan sélo puede describirse sus tendencias generales.
Los desarrollos politicos no son el resultado mecdnico de los
procesos econdmicos, esta relacion es mediatizada por multi-
tud de factores sociales que sélo pueden ser ponderados en
el largo plazo.

Podria decirse entonces que a través del andlisis de co-
vuntura se vislumbran los posibles nicleos articuladores de
los diferentes fenémenos de la realidad. El acercamiento al
problema es necesariamente analitico. La presentacién frag-
mentada que hace la burguesia de la roralidad sccial, sélo
puede denunciarse como ideolégica si la critica interna de sus
postulados descubre su funcionalidad con respecto al conjun-
to. Esta nueva aprehension de la realidad, como totalidad,
encarna ya los elementos de un conocimiento problemati-
zador.

B. Er Estapo v pa GESTION DE LA FUERZA DE TRABAJO

Dice Susanna de Brunheff:

“...el eje principal de la intervencion econémica del Estado,
sea 0 no politica econdmica, es la gestion de la fuerza de trabajo
como mercancia particular”106,
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A medida que el modo de produccién capitalista se de-
sarrolla, se presentan dos intimamente relacionados: de una
parte, la produccién de mercancias se generaliza; al capitalis-
ta individual sélo le importa incrementar la ganancia, inde-
pendientemente de la utilidad que tenga su producto; de otra
parte, la competencia exige que la relacién capital-trabajo
aumente, asi el empresario puede elaborar una mayor canti-
dad de productos en menos tiempc. Estos dos procesos son
posibles porque el trabajo obrero, al adquirir todas las ca-
racterfsticas propias de la mercancia, puede ser comprado y
vendido. La relacién desigual que se impone entre el patrono
y el obrero permite que el primero se apropie del plustra-
bajo del segundo. La reproduccién del sistema capitalista de-
pende de que la fuerza de trabajo, Gnica mercancia que gere-
ra un valor adicional, contintie siendo explotada.

La intervencién del Estado, como legitimador de este
proceso, puede darse de dos maneras diferentes:

a. Favoreciendo, directa o indirectamente, al empresario
capitalista.

Directamente, a través de.la reduccién de los costos del
capital constante. (Estimulo fiscal a la inversién, re-
duccién de la tasa de interés, subsidio a las importacio-
nes de maquinaria pesada, etc.).

Indirectamente, mediante el apoyo infraestructural (ca-
rreteras, energia, servicios generales, etc.).

b. Contribuyendo a la reproduccién de la fuerza de traba-
jo. Los mecanismos que emplea el Estado con el fin de
abaratar los costos de reproduccién son mdltiples, en-
tre ellos vale la pena destacar el subsidio de transporte,
a los alimentos y a la vivienda; los programas sociales
del PIN cumplen claramente esta funcién.

C. La ArerTURA DE LA EcoNOMIA Y LA
MODERNIZACION DEL ESTADO

El abandono del modelo de sustitucién de importacio-
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nes, a partir de la década del setenta, tiene su explicacién en
los tres hechos siguientes:

1. La generalizacion de la ley del valor a nivel
internacional

Hasta los afios sesenta, las economias dependientes pre-
tenden alcanzar un nivel de desarrollo, relativamente auténo-
mo, con respecto a los paises del centro. Pero al mismo tiem-
po, las necesidades de acumulacién de los sectores m4s
avanzados del sistema capitalista, cada vez estdn menos sa-
tisfechos con los incrementos de la plusvalia relativa. Mar-
ginalmente, la tasa de explotacién tiende a disminuir. Fl
desarrollo tecnoldgico implica una reduccién del capital va-
riable con respecto al constante. Las posibilidades de sobre-
explotar al trabajo son menores a medida que la composi-
cién orgdnica de capital aumenta.

Una solucién al problema radica en la mayor integra-
cién de las economias de los distintos pafses capitalistas. La
divisién internacional del trabajo impone nuevas tareas a las
naciones dependientes. Su funcién principal consiste en ofre-
cer aquellas materias primas cuya extraccién y transforma-
cién puede hacerse con costos relativamente menores. La po-
litica proteccionista es ineficiente porque desconoce las bon-
dades que tiene, para el conjunto del capital, la liberalizacién
del mercado.

La progresiva eliminacién de las fronteras geograficas,
tacilita la igualacion de la tasa media de ganancia a nivel in-
ternacional, al mismo tiempo que estimula la competencia,
tavoreciendo, atin mds, los intercambios desiguales entre na-
ciones.

2. El costo que representa para el capital la politica pro-
teccionista

Con motivo de la Reforma de 1974, algunos de sus de-
fensores fueron muy explicitos en sefialar la conveniencia de
reducir los costos de la proteccién. La manera mds clara
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de aumentar la productividad de la economia, decfan estos
sefiores, es asegurar que a través del mercado se canalice el
capital, hacia los sectores més eficientes y no hacia los mds
protegidos.

La sustitucién de importaciones se justifica cuando pre-
valecen los intereses de la burguesia nacional. Ella pierde su
razén de ser en el momento que el capital, en su lucha por
climinar las barreras territoriales, supedita los intereses lo-
cales a las necesidades de las empresas multinacionales.

Estas nuevas tendencias del modo de produccién capi-
talista involucran también al Estado. En sentido estricto no
puede hablarse de ‘“‘intervencion” de éste en el proceso eco-
némico. El Estado no es un ente externo y neutro que en al-
gunas circunstancias actda y en otras juega el rol de drbitro.
Una de las multiples manifestaciones de las relaciones socia-
les de explotacién es el Estado; por tanto, su existencia se
deriva directamente del antagonismo entre el capital y el
trabajo. Desde esta perspectiva debe entenderse tanto la pro-
puesta de Asamblea Constituyente de Ldpez como el objeti-
vo de Autonomia Regional formulado por el PIN.

3. La moedernizacion del Estado, una condicion para la re-
produccién de capital

La centralizacién politica y la descentralizacion admi-
nistrativa, consolida el proceso de modernizacién del Esta-
do, en cuanto resuelve, parcialmente, su crisis fiscal. La baja
clasticidad ingreso de las percepciones tributarias pretende
mejorarse mediante una reforma administrativa radical. La
mayor disponibilidad de recursos de los departamentos y mu-
nicipios contribuye a disminuir los costos indirectos del ca-
pital constante (cbras de infraestructura), ademias de favo-
recer la prestacién de los servicios publicos locales, abaratan-
do asf el valor de reproduccién de la fuerza de trabajo.

Desde el punto de vista tributario, el andlisis del presi-
dente Turbay coincide con el de Lépez. La importancia dada
por el primero a la misién Bird-Wiesner asi lo atestigua.
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Desde la administracién Lleras se viene insistiendo en
que el funcionamiento del Estado no es acorde con las nue-
vas exigencias del desarrollo nacional. Tres gobiernos haa
diagnosticado problemas similares, quizd con mds énfasis
durante el perfodo de Lleras y de Lépez. El presidente Tur-
bay, sin proponerse una reforma constitucional, ha consegui-
do muchos de los objetivos planteados por Ldpez. Como tu-
vimos oportunidad de comentarlo en el segundo capitulo, la
Reforma del 68, a pesar de su énfasis centralista, tiene en
mente la necesidad de la descentralizacién. Aunque los meca-
nismos propuestos no fueron los mds eficientes, se suponfa
que la divisién sectorial (institutos descentralizados) tendria
claras incidencias sobre el desarrollo de las regiones. Real-
mente, la preocupacién por definir la relacién entre el 6rga-
no legislativo y el ejecutivo, en el orden nacional, relegé a un
segundo plano el andlisis del comportamiento de los goberna-
dores y los alcaldes con respecto a las Asambleas y Conce-
jos, respectivamente.

El presidente Turbay, a través del PIN y de la Reforma
a la Justicia, impulsa las tesis descentralistas de Lopez.

¢Por qué tres gobiernos, relativamente auténomos el
uno del otro, hablan explicitamente de la conveniencia de
reformar el aparato del Estado?

Porque esta reestructuracién se impone, como indispen-
sable, al desarrollo del capitalismo. La burocracia y la inefi-
ciencia administrativa, entorpecen la acumulacién y desme-
joran la productividad. El costo de oportunidad del gasto
publico es muy alto para el sector privado. La racionalizacién
de la actividad estatal es, ademds, una exigencia de los ban-
cos prestamistas internacionales. La planeacién urbana y re-
gional debe convertirse, cada vez mds, en un instrumento
ttil para la toma de decisiones de mediano y largo plazo.

D. ErL DESARROLLO DE LA INFRAESTRUCTURA Y
EL EstaDpO

De acuerdo con Keynes, el Estado debe afectar las va-
riables reales de la economfa. La crisis mundial de 1929 de-
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mostré que la libertad absoluta del mercado puede conducir
a situaciones de exceso de oferta. (Desde el punto de vista
del productor se habla de sobreproduccién; desde el consu-
midor, de subconsumo).

La solucién a la crisis estarfa en el aumento de la de-
manda agregada, via empleo. El Estado debe ingeniarse los
instrumentos, que finalmente, conduzcan a elevar los ingre--
sos de la poblacién, de tal forma que el consumo sea mayor.

La construccién de obras de infraestructura tiene, des-
de la éptima de Keynes, dos finalidades:

a. Impulsar el empleo, mejorando asi, el nivel de ingresos
y, consecuentemente, el consumo.

h. Realizar inversiones que a pesar de ser indispensables,
no ofrecen ninguna rentabilidad para el capital indi-
vidual.

Estos dos objetivos se alcanzan, en mayor o menor me-
dida, a través de la inversién ptiblica del PIN. No obstante,
hay aspectos que no estdn suficientemente claros. En sentido
estricto, sélo la inversién energética corresponde a una ne-
cesidad inmediata del pafs; la ampliacién de la red de vias y
la diversificaciéon de los medios de comunicaciones no pre-
tenden resolver una situacién critica de recesidon, porque ésta
todavia no existe; antes por el contrario, es factible pensar
que la prioridad dada a la inversién piblica obstaculice la
dindmica de les sectores lideres. Parece que este tipo de gas-
to publico responde a las necesidades que tendrd el capital
internacional en el mediano plazo. Los distintos argumentos
con los cuales fundamenta el PIN el programa de inversiones
ya hemos tenido oportunidad de criticatlo. Desde la perspec-
tiva del mercado interno, las razones expuestas pur el Plan
no son muy convincentes. En general, el mercado nacional
estd integrado. La divisién internacional del trabajo le ha
asignado a Colombia la extraccién y transformacién parcial
de materias primas, ademds de la produccién de bienes de
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consumo durables. Si a esto se le afiade el proceso de libera-
cién de importaciones y expottaciones, nos encontramos con
una estrategia de desarrollo orientada a la apertura de la eco-
nomia que serd benéfica para los industriales nacionales en
la medida que se asocien con los intereses multinacionales.

En sintesis, esta optica keynesiana de la administra-
cién Turbay, no pretende solucionar un problema inmediato
de subconsumo ni impulsar, prioritariamente, el empleo; ella
supone que la inversién piblica hala el conjunto de la econo
mia, sin precisar cudles serdn las incidencias directas que
tiene sobre la productividad del sector privado y sobre el
ingreso.

Estos hechos muestran que la estrategia del Estado pri-
vilegia los intereses de largo plazo sobre los requerimientos
coyunturales.

Keynes analiza los problemas desde la éptica del mer-
cado. La crisis se origina en los desequilibrios entre la oferta
v la demanda. La interpretacién marxista enfatiza las rela-
ciones al interior del proceso productivo. La contradiccién
entre el capital y el trabajo y la lucha de aquel por aumentar
la tasa de plusvalia, explican, en ultima instancia, las crisis
de acumulacién. Los desajustes del mercado son, tan sélo, la
manifestacién de esta lucha permanente entre los trabajado-
res y los propietarios de los medios de produccion.

Cuando el Estado privilegia la disminucién de los cos-
tos del capital constante, el gasto social disminuye en tér-
minos relativos. Este desplazamiento de los dineros publicos
responde al hecho de que la inversién en infraestructura es
mis eficiente que la inversién social.

Sin pretender identificar la medicién burguesa de ren-
tabilidad con el concepto marxista de tasa de ganancia, po-
demos decir que entre ambas exista una relacién 1égica; des-
de la perspectiva del capitalista individual, el incremento de la
primera conduce a la disminucién progresiva de la segunda,
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pero desde la Gptica del Estado, la rentabilidad “social” es
pensada en funcién del capital en su conjunto y en este sen-
tido, mejores niveles de eficiencia se reflejan en un freno
al descenso de la tasa de ganancia.

Las pocas evaluaciones que existen en el pafs sobre la
rentabilidad del gasto publico, parecen privilegiar las inver-
siones en programas diferentes a los sociales. Estos estudios
indican que la decisién tomada por el PIN de no incremen-
tar la inversién social, es bastante coherente. Se opta enton-
ces por dar prioridad al descenso de los costos del capital
constante con respecto a los del capital variable. De los va-
riados instrumentos de que dispone el Estado para lograr es-
te objetivo se privilegia, sin justificacién aparente, la conso-
lidacién de la infraestructura fisica. Otros mecanismos que
tocan mds directamente con las necesidades de la industria
privada, se dejan de lado. Esta decisién, en la medida que
no responde a estudios nacionales sobre las ventajas compa-
rativas que tendria una u otra alternativa, responde bésica-
mente a los compromisos adquiridos por los bancos presta-
mistas.

E. Los PROGRAMAS SOCIALES Y EL ESTADO

La decisién de no aumentar los gastos sociales del Es-
tado, ademds de los argumentos relacionados con la rentabi-
lidad, puede explicarse por razones de tipo politico. A conti-
nuacién analizaremos cada uno de estos aspectos.

1. Rentabilidad

Como indicibamos en las lineas anteriores, el Estado
reconoce que el gasto social no ha sido eficiente. Resuelve,
consecuentemente, no aumentarlo sino transformar su con-
tenido, de tal forma que sea rentable.

El Plan no ofrece ningin mecanismo que conduzca a
una mayor eficiencia de la inversidn social. Si analizamos es-
te problema desde la éptica de la reproduccién de la fuerza
de trabajo, independientemente de las conclusiones burgue-
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sas sobre la rentabilidad de algunos programas sociales, la
funcién del gasto sccial es relativamente clara: calificar la ma-
no de obra trabajadora y mantener el ejército industrial de
reserva.

2. Politica

Desde el punto de vista politico, es muy importante
para el Estado transmitir una imagen consensual a través de
los programas sociales.

La desarticulacién que se presenta entre los dos obje-
tivos especificos del Plan, manifiesta, a otro nivel, la dicoto-
mia entre “crecimiento” y “desarrollo”, expresién burguesa
de la contradiccién capital-trabajo. Puesto que el avance ca-
pitalista, por si mismo, no tesuelve los problemas de la po-
blacién trabajadora, se recurre a medidas “externas”, de ca-
rdcter “redistributivo” que cumplen una funcién integradora.
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NOTAS

1. La nueva forma de vida inaugurada por el Contrato Social implica
la renuncia a la libertad natural y la adquisicién, como contrapartida, de
la libertad civil y moral:

“Lo que el hombre pierde por el contrato social, es su libertad natural
y un derecho ilimitado a todo lo que intenta y que puede alcanzar; lo que
gana, es la libertad civil y la propiedad de todo lo que posee. Para no en-
gafiarse en estas compensaciones, se ha de distinguir la libertad natural,
que no reconoce mds limites que las fuerzas del individuo, de la libertad
civil, que se halla limitada por la voluntad general; y la posesidn, que es
sélo el efecto de la fuerza, o sea, que no se puede fundar sino en un titulo
positivo. Ademds de todo esto, se podria afiadir a la adquisicion del estado
civil, la libertad moral, que es la unica que hace al hombre verdaderamente
duefio de si mismo; pues el impulso del solo apetito es esclavitud, y la
obediencia a la ley que uno se ha impuesto es libertad”. ROUSSEAU, J. T,
El Contrato Social, Ediciones Alonso, pag. 24.

2. ROUSSEAU, J. J., op. cit., pdg. 42.
3. ROUSSEAU, ]J. J., op. cit., pdg. 61.

4. “Esta suma de fuerzas s6lo puede nacer del concurso de muchas
separadas; pero como la fuerza y la libertad de cada individuo son los
principales instrumentos de su conservacién, Jqué medio encontrari para
obligarlas sin perjudicarse y sin olvidar los cuidados que se debe a si mis-
mo? Esta dificultad, reducida a mi objeto, puede expresarse en estos tér-
minos: Encontrar una forma de asociacién capaz de defender y proteger
con toda la fuerza comin la persona y bienes de cada uno de los asociados;
pero de modo que cada uno de estos, uniéndose a todos, sélo obedezca a
si mismo y quede tan libre como antes. Este es el problema fundamental
cuya resolucién se encuentra en el contrato social... Si quitamos, pues,
del pacto social lo que no es de su esencia, veremos que se reduce a estos
términos: Cada uno de nosotros pone en comdn su persona y todo su po-
der bajo la suptema direccién de la voluntad general, recibiendo también
a cada miembro como parte indivisible del todo”. ROUSSEAU, J. J., op.
cit., pags. 18 y 19.

5. ROUSSEAU, J. J., op. cit.,, pdg. 59.
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6. La formulacién del ITmperativo Categdrico Kantiano es bastante ex-
plicita en este sentido:

“Fl imperativo categdtico es, pues, sélo uno y es este: obra sélo se-
giin aquella mdxima de la que al mismo tiempo puedas querer que se con-
vierta en norma universal”. KANT, E., Cimentacion para la Metafisica de
las Costumbres. Aguilar, 1973, pdg. 100.

En otro sitio afirma: “Hay que poder querer que una méxima de
nuestra  conducta llegue a ser una ley universal”. KANT, E., op. «it.
pag. 104.

Por dltimo, “la moralidad consiste, pues, en la relacién de todo acto
con la legislacion por la que tnicamente es posible un reino de los fines.
Esta legislacion debe, pues, encontrarse en cada ser racional mismo y po-
der surgir de su voluntad, cuyo principio es: no realizar ninguna accién
por ninguna otra mixima sino por aquella que pueda al mismo tiempo ser
una ley general y por lo tanto de forma tal que la voluntad, mediante su
mdxima, pueda al mismo tiempo contemplarse como legisladora universal”
KANT, E., op. cit.,, pdgs 118-119.

7. Véase los articulos de ANGULO, A. y HOYOS, Guillermo en
Derechos Humanos. .. ¢Deérechos del Pueblo? Serie Controversia N¢ 81,

CINEP.
8. ROUSSEAU, J. J., op. cit., pags. 35, 36.

9. Este problema habifa sido detectado tan sélo parcialmente por
Smith. Para éste, los terratenientes y asalariados tienen un comportamien-
to favorable al bienestar comun; contrariamente, los industriales se bene-
fician a costa del interés general.

10. Este salto epistemolégico es sumamente problemdtico y sobre él
se ha escrito muy poco. Walras (1874) y Pareto (1906), miembros de la
liamada escuela de Lausiana son los primeros en desarrollar un estudio
sistemdtico del bienestar. La inconsistencia del modelo ha sido criticada
tanto por autores de la misma escuela (ARROW HANHN, F. H., General
Competitive Analys) como por autores marxistas (DOBB, M., Economia
del Bienestar v Economia del Socialismo. KORNAIL, T., Antiequilibrium,
1971). Aunque los interrogantes de los primeros se intenten resolver den-
tro de la ldgica neocldsica, el resultado del ejercicio es poco exitoso.

11. FRIEDMANN M., Economia Positiva, en “Microeconomia”, edi-
tado por BREIT William.

De acuerdo con este autor, la distincién entre economia positiva y
normativa permite distinguir el campo técnico e instrumental del concep-
tual-ético. Mientras que el primero es neutro, el segundo involucra juicios
de wvalor. ‘ '

12. La concertacidn se propone como un mecanismo para hacer mds

efectivo el proceso de planeacién, pero el éxito, muy relativo, que pueda
tener la participacion de los diversos agentes econdmicos, depende formal-
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mente de la actitud gubernamental hacia la consulta y el estudio participan-
te de los planes.

Véase REVEIZ, Edgar, La Concertacion: Experiencias y Posibilidades
en Colombia, en “Controversia sobre el Plan de Integracién Nacional”. Re-
dactores Asociados. Bogotd, 1981.

WIESNER E., ESPINOSA A., Posicién del Gobzewm y del Ponenie
del Proyecto de Ley Normativa de Plcszzmrmn, en “Controversia sobre el
Plan de Integracién Nacional”. Redactores Asociados. Bogotd, 1981. '

13. En el lenguaje de Pareto, el paso de la “Frontera de las Posibi-
lidades de Utilidad” al punto de “Felicidad Constrenida” depende, clara-
sente, de una decisién normativa. Sélo el Estado, como ente neutro, pue-
de determinar los puntos que conforman la curva indicativa del mdxime
bienestar social.

14. PERRY G., E! Desarrollo Institucional de la Planeacion en Co-

lombia.
15. PERRY G., op. cit., pdg. 68.

16. GARCIA ‘A., La Planificacidén en Colombia. La Experiencia de la
Misién  Currie. Trimestre Econdémico. 1953.

17. PERRY G., op. cit.,, pdg. 69.

18. La explicacién de por qué no tuvieron éxitd estos planes, =5 com-
pleja. Por ahora bdstenos decir que el enfoque estructural de este tr abajo,
no acepta ni la argumentacion de Perry (al problema de la desarticulacidn
entre la funcién indicativa y la ejecutoria-deciseria propone como : solucion
la concertacién), ni la de aquellos que intentan aclarar el problema a par
tir de constatar si hubo o no, eficiencia administrativa.

19. PERRY G., op. cit., pdg. 74.

20. La Comisién estd integrada por 27 miembros, 14 senadores y 13
representantes, Augusto Noriega ha venido insistiendo en la inconstitucio-
nalidad de dicha Comisién porque no existe una ley adicional gue redis-
tribuya el nimero de parlamentarios en las Comisiones Constitucionales
permanentes. ;

. WIESNER E., Posicién del Gobierno y del Ponente del Proyecto
de Ley Normativa de P[amfzmmon en “Controversia scbre el Plan de In-
tegracién Nacional”. CIDER - Facultad de Economfa - CEDE - FENALCO.
Redactores Asociados. Bogotd, 1981, pdg. 15.
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del mercado sino, sobre todo, del tipo de relaciones que se presentan den-
tro del proceso productivo.

25. El enfoque cldsico reconocia la existencia de dos mundos dife-
rentes: el real y el monetario (dicotomia cldsica), siendo éste dltimo un
reflejo del primero.
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I, pdg. 25.
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nesiana.
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nal. Tomo 1, pdg. 145.
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36. DNP, PIN, tomo I, pag. 185.
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42. Véase, por ejemple, el Seminario sobre Descentralizacin, organiza-
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lativo N? 2 de 1977. Dias mds tarde, la Corte Suprema de Justicia, en sen-
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gislativo.

46. LOPEZ A., Testimonio Final. Banco de la Reptblica, 1978. Tomo
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tio sobre Descentralizacién Administrativa, organizado por el Centro Inter-
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por las trabas originadas en el decreto 1050 de 1955. Véase, KALNINS Ar-
vids, Creacién de Organisnos Departamentales de Asistencia Financiera y
Técnica a los Municipios y Departamentos en Colombia. Mimeo, 1976. Cé-
mara de Comercio. Documento presentado al Seminario CIDER - FESCOL.
Diciembre de 1980.

49. LOPEZ A., Testimonio Final. Resumen de Camila Botero. Semina-
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50. A continuacién transcribimos los atticulos mds importantes desde
esta perspectiva,

Articulo 181 (Reformado). En cada uno de los departamentos habrd un
gobernador, que serd designado por el Presidente de la Repiiblica para un
periodo de dos afios, sujeto a la confirmacién de la Asamblea Departamental
v que podrd ser ratificado por periodos iguales y removido en cualquier tiem-
po por incurrir en alguno de los delitos o faltas administrativas determina-
das por la Constitucién y las leyes. El gobernador serd al mismo tiempo
agente del gobierno y jefe de la administracién seccional. El gobernador
como agente del gobierno coordinard en el departamento la prestacién de
los servicios nacionales en las condiciones de delegacién que le confiere
el Presidente de la Reptiblica, y ejercerd la funcién de tutela administrativa
sobre los distritos municipales de su departamento. Para ser gobernador se
requieren las mismas calidades que para ser representante a la Cdmara.

Articulo 182, (Reformado). Los departamentos tendrdn autonomia
para la administracién de los asuntos seccionales, con las limitaciones que
establece la Constitucién y las leyes v ejercerdn sobre los distritos muni-
cipales la tutela administrativa necesaria para planificar y coordinar el de-
sarrollo regional y local y la prestacién de los servicios en los términos
que las leyes sefalen.

Articulo 194. (Reformado). Son atribuciones del gobernador:

1) Cumplir y hacer que se cumplan en el departamenro los decretos
v ordenes del gobierno y las ordenanzas de la Asamblea.

2) Nombrar para un perfodo de dos afios a los alcaldes de los distri-
tos municipales que conforman el departamento. Estos nombramientos es-
tardn sujetos a la confirmacién de los Consejos distritales, que deberd vro-
ducirse dentro de los dos meses siguientes a la fecha de designacién. Los
alcaldes municipales podrdn ser ratificados por periodos iguales y removi-
dos en cualquier tiempo por incurrir en alguno de los delitos o faltas ad-
ministrativas determinadas por la Constitucién y las leyes.
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men Departamental v Municipal y las Soluciones Sugeridas. Mimeo. Semi-
nario CIDER-FESCOL. Diciembre de 1980.

53. DNP, PIN, tomo I, pig. 245.
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interamericana en general una tarea dificil”. CIDER, Las Regiones v el
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55. DNP, PIN, tomo I, pdg. 247.
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nacionales por las entidades descentralizadas.

— Enero 9 de 1980. Asunto: Integracién de la Planificacién Nacio-
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64. DNP, PIN, tomo I, pdg. 45.
65. DNP. PIN, tomo II, péags. 265-266.
66. DNP, PIN, tomo I, pdg. 49.
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68. El Tiempo, febrero 20, 1981.

69. Tanto los trabajos de Ferndn Gonzilez como los de Fernando Ro-
jas, son muy esclarecedores en los aspectos que tocan con la llamada “mo-

dernizacién” del Estado.
GONZALEZ Ferndn, Consolidacién del Estado Nacional. Controversia
Nos. 59-60, 1977. ‘
ROJAS Fernando, Hegemonia del Capitalismo Monopolista. Contro-
versia Nos 61-62, 1978. El Estado en los Ochenta: ¢Un Régimen Policivo?
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70. “Entre 1925-1929 las exportaciones de café representaban el 88%
del total de las exportaciones nacionales. En 1964 dicho guarismo ascendia
a 71.9%, habiendo descendido, en virtud de la politica de fortalecimiento
de las exportaciones menores, a 41.4% en 1974,

REVEIZ Edgar, La Concertacién: Experiencias v Posibilidades en Co-
lombia, en “Controversia sobre ¢l Plan de Integracién Regional”. Redacto-
res Asociados. Bogotd, 1981, pdg. 37.

71. DNP, PIN, tomo I, pdg. 47.
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76. DNP, PIN, tomo I, pdg. 195.

77. El concepto “pobre” es una categorfa eminentemente burguesa.
No es ficil precisar el alcance del término. Véase, por ejemplo, BOUR-
GUIGNON Francois, Pobreza v Dualismo en el Sector Urbano de las Eco-

nomias en Desarrollo: El caso de Colombia. Desarrollo y Sociedad No. 1,
enero de 1979, CEDE - Uniandes.
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Podria decirse, tal vez, que la educacién universitaria oficial no est4
pensada en funcién, exclusivamente, de los pobres. Sin embargo, la educa-
cién publica es presentada, frecuentemente, como el medio para mejorar
y equiparar las oportunidades de empleo, afirmdndose que, a través de
ella, puede alcanzarse cierta movilidad social.

78. El DRI iniciado durante el gobierno del presidente Ldpez, sélo
contempla acciones rurales. :

79. Los Censos Manufactureros del DANE, por ejemplo, desconocen,
practicamente. a las industrias de menos de 5 trabajadores.

80. BOURGUIGNON F., op. cit.

81. KUGLER B., Influencia de la Educacion en los Ingresos del Tra-
bajo: el caso colombiano. Revista de Planeacién y Desarrollo. Bogot4, 1974.
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URRUTIA M., BERRY A., La Distribucién del Ingreso en Colombia.
Medellin, La Carrera, 1975.

— La Educacién como factor de movilidad social. Revista del Banco de
la Republica. Abril de 1974.

82. Dos trabajos empiricos realizados en el pais presentan resultados
muy similares, mostrando ambos que no tiene sentido diferenciar lo formal
de lo informal. El mercado de trabajo estd perfectamente articulado; el
trabajador de la pequefia industria reacciona a la educacién, de una forma'
muy semejante a como lo hace el de la gran industria.

El estudio de la CCRP, Educaciéon y Mercado. .., cita anterior, com-
para los sectores moderno y no moderno, sin encontrar diferenciaes signifi-
cativas en la relacién educacién-ingreso.

Por su parte, el CINEP, después de entrevistar a 350 trabajadores per-
tenecientes a empresas de menos de diez, concluye que aquellos individuos
sin ningtin nivel de educacién, mejoran en § 96.05 (pesos de 1979) su sa-
lario  por cada afio de experiencia, teniendo como ingreso inicial $ 3.604.
Los obreros que tienen algiin nivel de primaria, comienzan ganando
$ 5.025 y cada afio incrementan su ingreso en § 89.82. Finalmente, las
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baja de la tasa de ganancia.

“El programa de desarrollo rural integrado, concebido orgdnica y ra-
cionalmente, es la concrecién de la politica agraria indispensable para sor-
tear los problemas que plantea el desarrollo capitalista, el tipo de incor-
poracién del capitalismo en la agricultura, de corte prusiano, por el cual
se orienté la” formacién social colombiana. Son las caracterésticas propias
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TAS F., Produccién Campesina y Capitalismo. CINEP, 1979, pdg. 208.
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tividad es el valor agregado sobre el capital.
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Banca y Finanzas, No 166, pdg. 51, diciembre de 1979.

94. .. .los instrumentos que sc disefiaron para lograr tales objetivos
fueron: la limitacién de los cupos con destino especifico, el otorgamiento
de crédito sélo al gobierno nacional y al sistema bancario, la supresién a
las restricciones al crédito bancario eliminando los encajes diferenciales se-
gin el destino de las colocaciones, es decir, desmontando la legislacidén pre-
ferencial a la cartera de fomento que subsidiaba la financiacién a muchos
sectores, v favoreciendo solamente a los fondos financieros cuyos recursos
no provenian de emisién directa, como el Fondo Financiero Agropecuario,
el Fondo de Promocién de Exportaciones, el Fondo de Ahorro y Vivienda,
¢l Fondo de Inversiones Privadas y el Fondo Financiero Industrial”, AGUI-
LAR L., op. cit., pag. 51.
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97. El Tiempo, marzo 14.
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99. Tasa de Devaluacion.

Ao Pesos por $US Crecimiento
1970 19.11 6.9
1971 20.92 9.4
1972 22.80 8.9
1973 24.79 8.7

. 1974 28.58 15.2
1975 32.96 15.3
1976 36.33 10.2
1977 37.96 4.4
1978 41.00 8.0
1979 44.00 7.3
1980 50.02

El Tiempo, noviembre 14 de 1980.



100. Este resumen es una compilacién de PARRA E., op. cit., pdgs.
39-40.

101. Yo no creo 'que la inflacién haya sido manejada solamente por
la via de los controles monetarios. Yo no creo que los solos controles mo-
netarios sirvan para controlar la inflacién. Pero no han sido sélo controles
monetarios. Hay una politica de estimulo a la produccién y de apoyo a los
inversionistas que se refleja en la ley tributaria que aprobamos en 1979 y
que se observa en los volimenes, ellos muy grandes, de crédito de fomen-
to que el gobierno ha puesto a disposicién de los sectores de la produc-
cién, como se ve muy claramente en las cifras que cité en el discurso de
Anif en Cartagena hace un par de meses”. El Siglo, agosto 13 de 1980.

102. El Tiempo, 24 de octubre de 1980.
103. El Tiempo, 24 de octubre de 1980.

104. Los recientes comentarios sobre la posible reduccién de las ta-
sas de interés no resuelven el problema. Las decisiones oficiales sobre tasa
de interés no modifican, por si mismas, la complejidad del mercado de
capitales, que, entre otras cosas, no es auténomo, sino que depende de los
cambios en la esfera productiva.
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sion Pablica y la Estabilizacidn, en “Inflacién y Politica Econdémica”. Aso-
bancaria, 1980.
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