El Plan de Desarrollo 1982-1986
““Desarrollo con Equidad”’

Los siguientes comentarios se refieren
principalmente al documento “Estrategia
Global del Plan de Desarrollo” presentado
por el gobierno ante la Comision de Anali-
sis Economico y de Concertacion en febre-
ro de 1983. Hacen referencia también a al-
gunos andlisis y planteamientos del docu-
mento ““Fundamentos de la Politica Macro-
economica’’ presentado ante la misma Co-
mision, en la misma fecha y, ocasional-
mente, al de “Lineamientos de Politica
para el Sector Agropecuario’’.

El documento de ‘‘Estrategia Global”
comienza por precisar algunos objetivos ge-
nerales (el bienestar de la poblacion me-
diante la aplicacion de sus facultades pro-
ductivas y su talento creativo),-la funcion
del Estado (estimular la produccion y pro-
mover la nivelacion de las oportunidades de
progreso en un marco de libertad y justicia
social) y algunos prerrequisitos del desarro-
llo (el progreso no es posible sin una cre-
ciente participacion comunitaria en sus be-
neficios y equidad en la distribucion de los
medios y beneficios del desarrollo). Conci-
be el Plan como una “‘expresion de las ne-
cesidades y el sentir de la comunidad’’ y no
como directrices impuestas por el Estado,
lo cual justifica el esfuerzo de concertacion
que esta llevando a cabo el gobierno para
la definicion del Plan. No obstante, se deja
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constancia de la necesidad de que el Estado
intervenga; en particular en las condiciones
actuales que exigen un reordenamiento del
sector financiero y del sector fiscal.

A continuacion propone tres objetivos
basicos, que se discuten en su orden: uno
de corto plazo, la “‘reactivacion y estabili-
zacion economica’’; uno de largo plazo, la
“consolidaciéon del desarrollo econ6mico’’;
y, trascendiendo los anteriores, el llamado
“ordenamiento del cambio social”’. Los tres
objetivos se enmarcan en el lema de ‘‘desa-
rrollo con equidad”’.

I. Reactivacion y estabilizacion econémica
A. Diagnéstico

El documento sefiala que, después de va-
rias décadas de crecimiento continuo, la
economia ha entrado en franca recesion de-
bido, en parte, a la crisis mundial que ha
afectado negativamente las exportaciones
colombianas (incluyendo las de café), ha
deteriorado los términos de intercambio y
ha transmitido alzas en las tasas de inflacion
y de interés. Pero, ademds, sostiene que la
recesion tiene también origenes ‘‘domésti-
cos’’: el creciente contrabando; la dismi-
nucion de los saldos monetarios reales (que
se debe al intento de reducir el crecimiento
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de los medios de pago ante expectativas de
inflacion inelastica, las cuales han dificul-
tado en la préactica el descenso de las tasas
de inflacién!); las altas tasas de interés in-
ternas (debidas al efecto conjunto de la re-
duccion en la liquidez real y los crecientes
desordenes en el sector financiero), que
han tenido un efecto depresivo adicional
sobre la inversion privada;y a la desviacion
del ahorro financiero hacia fines especula-
tivos. Como sintesis: ““Se configura asi una
situacion de crisis econémica que tiene raiz
en la falta de dinamismo de la demanda
agregada externa e interna y en un medio
ambiente de desmotivacion por el lado de
la oferta”.

Complementando el diagnostico ante-
rior, el documento sefala que, de una par-
te existen perspectivas deficitarias en la
balanza de pagos Y que el sector cafetero
no ejercera el papel impulsor que tuvo
en los Gltimos afos; y, de otra, que las difi-
cultades que se enfrentan para financiar
el gasto publico con ahorro interno con-
llevaran a una presion adicional para acudir
al crédito externo, en un momento que se
requiera prudencia respecto de los coefi-
cientes globales de endeudamiento del pais.

B. Sintesis de las politicas propuestas
1. Reordenamiento del sector financiero

Se afirma que la reactivacion requiere
como condicién previa la eliminacion de
distorsiones observadas en el mercado fi-
nanciero y el restablecimiento de la con-
fianza del publico en el sistema financiero.
Justifica asi tanto las medidas ya tomadas
al respecto como la necesidad de efectuar
una reforma financiera global, actualmente
bajo estudio de la Comisién asesora que
creb el gobierno para tal fin.

También se afirma que la reactivacion
requiere reducir las tasas de interés reales, a
través del liderazgo del gobierno en sus
operaciones de mercado abierto y la poli-
tica de captaciones y créditos de la banca

1 %
Como se explica en el documento de ‘’Fun-

damentos”’.
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oficial?. Sefiala, también, que se facilitaran
bajas adicionales por la caida de las reser-
vas internacionales y por la disminucion del
déficit fiscal como resultado de la Reforma
Tributaria y de la politica de austeridad en
gasto publico.

2. Estabilidad monetaria y control de las
expectativas

Como objetivo de corto plazo de la po-
litica monetaria el gobierno se propone
regularizar el flujo de expansion moneta-
ria a lo largo del afio, para evitar asi las
subitas contracciones y expansiones de los
medios de pago que se han presentado en
afios anteriores. A mas largo plazo, propo-
ne reducir gradualmente la tasa de expan-
sion de los medios de pago, a medida que
las poiiticas de reactivacion respondan a
sus objetivos.

De otra parte, se insiste en la necesi-
dad de quebrar las expsctativas inflacio-
narias, a través de la concertacion de me-
tas de reajuste salarial consecuentes con la
situacion de produccion y empleo, de li-
mitar el aumento en los precios monopo6-
licos, cle establecer acuerdos de precios me-
diante la ‘contratacion del desarrollo’” y de
la moderacion ~n las alzas de las tarifas de
servicios publicc

‘

3. La edificacion de vivienda como sector
impulsador. '

A este proposito se sefialan las medidas
de estimulo y restructuracion del sistema
UPAC ya adoptadas; la simplificacién de
tramites administrativos; la dotacién de las
entidades regionales que los requieran de
mecanismos agiles para la planeacion urba-
na; la construccion de sistemas de transpor-
te masivo en las grandes ciudades; el forta-
lecimiento financiero y administrativo del
ICT, los programas de BCH y del programa
de vivienda rural de la Caja Agraria.

2 Tal como sugiri6 Coyuntura Economica en
octubre y como comenz6 a hacerse desde no-
viembre del afio pasado.



4. Estimulos de demanda a la produccion
nacional

Se propone alterar los precios relativos,
incrementando la productividad y redu-
ciendo los costos y margenes de interme-
diacidon en los sectores agropecuario y de
servicios, para liberar ingresos que puedan
orientarse hacia la demanda de bienes in-
dustriales.

Al respecto, se sefialan las siguientes
medidas: “campafias masivas de transfe-
rencia de tecnologia; apoyo al sistema de
produccion-distribucion de alimentos de
consumo popular del Programa DRI-PAN;
promocion de cooperativas a nivel campe-
sino; refinanciacion del IDEMA para ase-
gurar su activa participacion en la regula-
cion de los precios agropecuarios y en la es-
tabilizacion de los ingresos de los produc-
tores; aumento del crédito del Fondo Fi-
nanciero Agropecuario; construccion y pro-
mocion de centrales de abastos y centros
de acopio; reduccion de las tasas de interés
de los bonos de prenda y ampliacion de sus
términos de vencimiento’’; y ‘‘apoyo del
Estado a la modernizacion y ampliacion de
empresas comerciales, especialmente de las
que se ocupan de la distribucion de bienes
de consumo masivo’’.

5. Aumento del crédito al sector privado

Se indica que la caida proyectada en las
reservas internacionales y la reduccion gra-
dual de desequilibrio fiscal permitiran am-
pliar el margen monetario para financiar la
actividad productiva privada y que, a corto
plazo, se requiere reorientar el crédito de
fomento en favor de la utilizacion de la ca-
pacidad existente antes que de su amplia-
cion. Ademas se otorga prelacién a la finan-
ciacion de proyectos integrales que inclu-
yan la produccion de materias primas agro-
pecuarias y su procesamiento, y cuyos pro-
ductos finales sean alimentos o bienes de
consumo masivo.

6. Reduccion global del desequilibrio fiscal

A este respecto se presenta una sintesis
de las medidas contempladas en la Emer-
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gencia Economica, las que se discuten en
detalle en el informe especial sobre el par-
ticular que aparece en esta revista. Ademas,
se sefiala el compromiso del gobierno con
una politica del control del gasto publico y
de su racionalizacién en sectores como los
de educacion y energia eléctrica.

7. Ajustes en la politica cambiaria y de comercio
exterior

A este proposito se sefalan las medidas
ya tomadas relacionadas con el aumento de
aranceles, incremento del control a las im-
portaciones, elevacion del CAT vy acelera-
cion de la tasa de devaluacion.

C. Comentarios
1. Diagnoéstico y prioridades

En primer lugar, debe sefalarse que el
documento sobre ‘‘Estrategia Global’’ pre-
senta una mejoria sustancial con respecto a
planteamientos oficiales previos (y al
mismo documento preliminar sobre Estra-
tegia Global) en términos de claridad del
diagnostico, coherencia de las recomenda-
ciones y correspondencia de éstas con el
diagnéstico®. En particular, en el documen-
to se hace un reconocimiento franco de la
aguda recesion actual, se identifica su raiz
en la falta de dinamismo de la demanda
agregada, interna y externa, y, ante ese re-
conocimiento, se abandona la prelacion
que se habia otorgado inicialmente al pro-
posito de reducir las tasas de inflacion en el
corto plazo.

En consecuencia, ‘“‘se le asigna especial
importancia a la adopciéon de una politica

3 No se puede decir lo mismo del documento de
“Fundamentos’’, el cual constituye una colec-
cion de analisis cuantitativos independientes
de innegable interés y de secciones no inte-
gradas en una vision de conjunto de las cuales
se pasa, sin solucién de continuidad, a reco-
mendaciones que chocan en parte con los mis-
mos andlisis que contiene este documento vy,
en particular, con el documento de ‘Estrate-
gia Global”, como se verd mas adelante. Es de
esperar que ello se corrija en la versién defini-
tiva del Plan.
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monetaria que sea consecuente con las de-
mas politicas en el campo macroeconémico
y especialmente con los estimulos a la pro-
duccion’’, teniendo en cuenta los sacrificios
excesivos que reducir el crecimiento de los
medios de pago a corto plazo tendria en
materia de producciéon y empleo. La reduc-
cion gradual del crecimiento de los medios
de pago se mantiene como una meta de lar-
go plazo, y s6lo en la medida en que se
tenga éxito en la reactivacion de la econo-
mia*. No obstante, las prioridades de poli-
tica que propone el documento de ““Funda-
mentos’’ se contradicen con éstas, a pesar
de que los ejercicios econométricos que
reporta constatan que la disminucion de los
saldos monetarios reales, debidos a la po-
litica de reduccion de la tasa de crecimien-
to de los medios de pago, contribuy6 a la
recesion’.

El documento sobre “‘Estrategia Global’’
reconoce, ademas, que la caida de reservas
internacionales permite ampliar el crédito
al sector privado y, en consecuencia, que
el objetivo de reducir el déficit fiscal sera
gradual y no de inmediato®.

De nuevo, el documento de ‘‘Funda-
mentos’’ contradice estos planteamientos

4 Véase en particular la pagina 10.

s En efecto, este documento propone: ‘1. Re-

ducir gradualmente la tasa de crecimiento de
los medios de pago; 2. desmontar los mecanis-
mos autométicos de propagaci$n de expecta-
tivas inflacionarias y de crecimiento de costos
por encima de la inflacién; 3. eliminar las ten-
dencias hacia déficit excesivos en la balanza
de pagos y en las finanzas publicas; y 4. con-
ceder estimulos a sectores prioritarios para
compensar el impacto depresivo sobre la acti-
vidad econémica del déficit en la balanza de
pagos y de una eventual reduccion del déficit
fiscal”’, pagina 22.

No obstante, subsisten algunas contradiccio-
nes, como la de que “’sin una reduccion de es-
te desequilibrio (el fiscal), es poco lo que pue-
de hacerse en materia de cambio en la compo-
sicién de la base monetaria y baja &n las tasas
de interés, que constituyen requisitos para el
éxito del programa de reactivacion como esta-
bilidad de precios”.
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porque no reconoce debidamente la situa-
cion coyuntural; su analisis se basa princi-
palmente en modelos econométricos de
mediano plazo, en los cuales se observa que
la disminucion del crédito privado (debido
al aumento en el déficit fiscal y a una po-
Iitica monetaria estricta) causd escasez de
fondos para inversion privada durante
algunos afios. Este diagnostico de los ““Fun-
damentos’’ resulta adecuado para el perio-
do 1979-1981, pero no para la situacion ac-
tual. En términos generales, este documen-
to registra graves confusiones en cuanto al
corto y mediano plazo, de las que ya se ha
librado en su mayor parte del documento
de ““Estrategia Global"’. Por ejemplo, en las
paginas 13 y 14 insiste en que la “‘reactiva-
cion’’ de la economya exige un incremento
en el ritmo de la inversion que a su vez
requiere incrementar el ahorro disponible,
lo cual es una prescripcion acertada para el
crecimiento econémico a mediano plazo,
pero no para la reactivacion puramente co-
yuntural de una economia sujeta a una re-
cesion de demanda.

2. La politica de reactivacion

No obstante, y a pesar de su diagnosti-
co, el documento de “Estrategia Global"”
no toma una posicion clara en favor de la
expansion de la demanda agregada. Las so-
luciones propuestas radican basicamente en
cambiar la composicion de dicha demanda
(pero no en su aumento) a través de esti-
mular la edificacion de vivienda mediante
la reorientacion de recursos existentes en el
mercado financiero, del cambio relativo en
los precios de los alimentos y en los precios
de las importaciones. Las soluciones pro-
puestas sin duda contribuiran a la reactiva-
cion (si bien merecen algunos comentarios
especiales que se presentan mas adelante),
pero brilla por su ausencia la meta de esti-
mular la demanda agregada a través de una
politica fiscal expansionista, en particular
con aumentos del gasto publico, comple-
mentada con una politica monetaria no res-
trictiva, como se requiere en una situacion
como la actual.

¢A qué se debe ésto? En la seccion
denominada ‘‘estimulos de demanda’’, en



la cual se plantea la estrategia de cambiar
los precios relativos, se afirma que “‘en el
marco de una economia con alta inflacion
y demanda agregada deprimida es necesa-
rio adoptar mecanismos que simultanea-
mente feduzcan la inflacion y promuevan
el crecimiento’’. Vale decir, que el gobierno
no confia en que un aumento en lademanda
agregada permita reactivar una economia
en recesion sin generar presiones inflaciona-
rias adicionales.

Este temor parece tener origen en una
seria confusion analitica que se percibe cla-
ramente en el documento de ‘‘Fundamen-
tos’’. Alli, de una parte, se afirma que una
politica monetaria estricta y el desmonte
de las expectativas inflacionarias constitu-
yen un requisito esencial para conceder es-
timulos reales a la actividad productiva
(pdg. 17). Es decir, que solamente bajando
la tasa de inflacion podria posteriormente
reactivarse la economia. Asi mismo, en la
pagina 8, se indica que una politica mone-
taria expansiva puede traducirse en deman-
da efectiva y mayor produccion, pero que
si los precios y costos de produccion estdn
aumentando aceleradamente ello no ocurre
y simplemente se incrementan los precios.
Debe observarse que los planteamientos
sobre las expectativas de inflacion no pue-
den sustentar esta hipotesis; permiten sos-
tener que existe una inflexibilidad a la baja
de las tasas de inflacion, como lo dice el
documento, pero de ninguna manera que
ante una politica monetaria (o fiscal) ex-
pansiva una economia en situacion de rece-
sion y baja utilizacion de la capacidad ins-
talada reaccione acelerando la tasa de infla-
cion. Este es un argumento tedrico sui-ge-
neris, mezcla de una posicion monetarista y
de una interpretacion muy original de la
teoria de las expectativas racionales, y sin
ningin fundamento empirico. Debe obser-
varse también que el documento solamente
contempla la posibilidad de aplicar una po-
litica monetaria laxa pero en ninglin caso
examina la conveniencia de practicar una
politica fiscal expansiva (en particular de
aumento en el gasto publico) que es lo que
se impone en una situacion de recesion
como la actual.
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3. La edificacion de vivienda

Ahora bien, en lo que hace referencia a
la edificacion de vivienda falta clarificar
algunos puntos que quizas se aborden en el
documento de politica sectorial, el cual in-
fortunadamente no se conoce todavia. En
primer término, a la edificacion de vivienda
se asignan dos objetivos: uno de corto
plazo, como impulsor del proceso de reac-
tivacion de la economia; y otro de largo
plazo, como uno de los principales pro-
gramas sociales del gobierno. En el corto
plazo se pueden presentar algunos con-
flictos entre los dos objetivos. Por ejem-
plo, la utilizacion de prefabricados puede
facilitar soluciones rapidas y de bajo costo
como objetivo social; pero tendria menor
efecto de empleo y reactivacion de la eco-
nomfia. Como otro ejemplo, la asignacion
rigida de la cartera de las corporaciones de
ahorro y vivienda a favor de la vivienda
popular facilitara la consecucion del objeti-
vo social, pero puede retrasar y dificultar el
impacto impulsador sobre la economija.
¢Cuél de los dos objetivos tiene prelacion
con el corto plazo en este caso?

En segundo lugar, los mecanismos dise-
fiados pueden generar soluciones de vivien-
da a un costo de dificil absorciéon por parte
de los usuarios, como lo ha seiialado ya FE-
DESARROLLO. La intervencion en el mer-
cado de tierras, subsidios presupuestales a
la vivienda popular y el uso de sistemas de
autoconstruccion pueden contribuir a solu-
cionar este problema potencial. El docu-
mento no menciona nada al respecto. En el
capitulo sobre Politica Social de esta entre-
ga de Coyuntura Econémica se tratan estos
temas con mayor profundidad.

4. Los precios relativos de los alimentos

El proposito de reducir los precios de
los alimentos (y otros bienes de consumo
masivo) se busca fundamentalmente con
medidas que surtirian efecto en el largo
plazo exceptuando algunas pocas tales
como la reduccion de las tasas de interés de
los bonos de prenda y el refinanciamiento
del Idema. No obstante, se plantea como
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instrumento de corto plazo para reactivar
la demanda por bienes industriales. El do-
cumento sobre ‘“Fundamentos’’ sefiala que
el “gobierno busca, a corto plazo, revitali-
zar el crecimiento de la produccion y de las
exportaciones agropecuarias, al mismo
tiempo que contener y suavizar el aumento
en los precios de los alimentos’’. Lograr
estos dos objetivos a corto plazo exige sub-
sidiar los insumos, como lo ha sefialado re-
petidas veces Coyuntura Econémica. Ade-
mas, en el documento sobre ‘‘Lineamientos
de la Politica Agricola’” (Pag. 16 y 17) se
plantea la necesidad de reducir los costos
de los fertilizantes a largo plazo mediante
la produccion nacional de amoniaco-Urea y
fosfatos, subsidiando el gas natural como
materia prima. Alli se afirma que ‘“dada la
baja utilizacién de fertilizantes en el pais,
en la actualidad, el aumento de la produc-
cion a corto plazo dependeria en gran parte
de una rapida difusion de la aplicacion de
éstos, particularmente en la producciéon de
alimentos’’. Existe un evidente desfase
entre el plazo al cual surtirian efecto las
medidas propuestas y el plazo al cual se
buscan los objetivos. ¢Por qué no proceder
de inmediato a otorgar subsidios a los fer-
tilizantes (v. gr. entregando subsidios direc-
tos a las 2 empresas que |os producen en el
pais y a las 4 que los importan), mientras
se obtienen los resultados de los planes y
medidas de mas largo plazo??.

5. Las expectativas de inflacion

En lo que hace al quiebre de las expecta-
tivas de inflacion continta ausente de los
documentos oficiales la consideracion de la
rapida elevacion que han sufrido los precios
de los alimentos de la agricultura tradicio-
nal debido a restricciones de oferta y de
mecanismos efectivos que puedan afectar-
los. Debe hacerse énfasis en que estos
precios y en general los precios de los pro-
ductos agricolas no son ‘‘concertables’’.
Ante esta situacion una politica salarial
rigida puede tener efectos nocivos adicio-

7 Ademés, podria pensarse en liberar las impor-
taciones de pesticidas, plaguicidas, etc. para
bajar sus altos precios internos.
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nales sobre la demanda por bienes indus-
triales y ser, ademés, profundamente ine-
quitativa, lo cual es abiertamente contra-
dictorio con los principios de ‘‘desarrollo
con equidad’’. ¢Por qué, como ya se hizo
en el caso de la politica monetaria, no se
propone la reduccion de los aumentos sala-
riales nominales como una meta de /argo
plazo, una vez que se logre reactivar la eco-
nomia, y se subordina la politica salarial de
corto plazo a los objetivos de reactivacion,
por las mismas razones que se ha decidido
subordinar a este fin la politica monetaria
de corto plazo?

De la misma manera, no se consideran
los problemas financieros que se estan ges-
tando con las politicas de congelacion y
freno a los aumentos en las tarifas de ser-
vicios publicos. ¢Como se hace compatible
esta politica con la reduccion ‘‘gradual’’
del déficit fiscal y la ampliacion del crédito
al sector privado, si ante el desajuste finan-
ciero que esta politica estd provocando en
este sector sera necesario que la Nacion
aumente sus aportes presupuestales o que
la Financiera Eléctrica Nacional desplace
parte de sus recursos financieros para el
sector privado?

6. Politica cambiaria y de comercio exterior

Por ultimo, si bien el gobierno ha toma-
do una serie de medidas en el campo de la
politica cambiaria y de comercio exterior
con miras a reducir el déficit comercial,
cabe preguntarse si ¢{no serd necesario pensar
en medidas adicionales, o mas agresivas,
ante las devaluaciones recientes decretadas
por Venezuela, Ecuador y Brasil?. En la
seccion de Comercio Exterior de esta
entrega de Coyuntura Econdmica se pre-
senta un analisis detallado de este proble-
ma.

En sintesis, el documento sobre ‘‘Estra-
tegia Global” presenta cambios muy positi-
vos con respecto a planteamientos oficiales
previos pero falta un mayor compromiso
con la reactivacion de la economia. En par-
ticular, deberian contemplarse estimulos a
la demanda agregada mediante aumentos



en el gasto publico, una politica salarial no
restrictiva en el corto plazo y la posibilidad
de incrementar el crédito para el consumo,
en particular para los bienes durables. Asi
mismo, deberia contemplarse la necesidad
de otorgar subsidios a la produccion de
alimentos para poder lograr un cambio en
sus precios relativos en el corto plazo, re-
solver los problemas que alun presenta la
estrategia de edificacion de vivienda, tener
en cuenta los efectos macroecondmicos
que provocara el descenso en el ritmo de
aumento de las tarifas de los servicios pu-
blicos y considerar politicas mas agresivas
en el frente cambiario y de comercio ex-
terior.

1. Consolidacién del desarrollo econémico
A. Diagnéstico

El documento de “Estrategia Global’’
no contiene un diagndstico sobre los pro-
blemas que enfrenta la economia en el lar-
go plazo. No obstante, en el documento de
“Fundamentos’’ se pueden recoger algunos
elementos de este diagnostico, a saber:

1. El pais enfrentara una situacion dificil
de disponibilidad de divisas a mediano
plazo.

2. El nivel de crecimiento a largo plazo de-
pende de los niveles de ahorro, tanto pu-
blico como privado.

3. Se necesita una combinacion de politica
monetaria y fiscal que permita ampliar
el crédito al sector privado.

4. El crecimiento de la economia a largo
plazo dependera del desarrollo local y
transferencia de tecnologia que permita
aumentos en la productividad en todos
los sectores, y especialmente en el agro-
pecuario.

B. Sintesis de las medidas propuestas

1. Fortalecimiento del sector agropecuario

El documento otorga prelacion al Plan
Nacional de Investigaciones Agropecuarias;
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a proyectos de construccion y rehabilita-
cion de distritos de riego; a la preservacion
de los recursos naturales no renovables; a la
ampliacion de la frontera agricola y gana-
dera; al aumento de los programas de
vivienda, educacion, salud y servicios basi-
cos en zonas rurales; a la rehabilitacion de
regiones econdmjcamente atrasadas y de
frontera. Ademas se propone canalizar una
mayor proporcion del ahorro nacional al
financiamiento del sector agropecuario y
adoptar politicas de reduccion de los
costos relativos de los insumos y la maqui-
naria agricola.

2. Fomento a la produccion de bienes de capital

A este propésito se prevé racionalizar las
compras oficiales; revisar la proteccion
arancelaria efectiva a este sector y favore-
cerla a través de la politica de ensamblaje;
y aumentar la contribucion de la inversion
extranjera a éste y otros sectores priorita-
rios, siempre y cuando su aporte en materia
de transferencia de tecnologia y conoci-
mientos sea efectivo.

3. Impulso a la pequeiia y mediana industria

Se propone facilitar y agilizar el acceso
de los pequefios y medianos empresarios a
los recursos de la Corporacion Financiera
Popular y del Fondo Financiero Industrial;
ampliar la financiacion de programas de
asistencia técnica; y promover una mayor
utilizacion de la subcontratacién con em-
presas pequefias y medianas.

4. Incentivo a la capitalizacion empresarial

Este rubro incluye los incentivos a la so-
ciedad andnima, en particular a la “abier-
ta"”, previstos en la Reforma Tributaria, asi
como crear un fondo de capitalizacion que
ayude a colocar nuevas emisiones de accio-
nes que realicen las empresas y fortalecer la
operacion de las bolsas de valores y las so-
ciedades comisionistas.

5. Integracion del sistema nacional de transporte

En las zonas andinas se otorgara priori-
dad a la coordinacion intermodal y a la ra-
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cionalizacion y modernizacion de la opera-
cién del sistema transporte, a tiempo que
se buscara consolidar las redes troncales,
con especial énfasis en la construccion de
carreteras transversales. En las zonas margi-
nadas se otorgara prelacion al desarrollo de
una infraestructura basica de transporte en
los Territorios Nacionales y zonas de fron-
tera; en especial en lo que se refiere al siste-

ma fluvial y a la red aeronautica. Finalmen-
te se dara un mayor apoyo al desarrollo de

redes de caminos vecinales.

6. Desarrollo del sector minero y de hidrocarbu-
ros

Se propone consolidar los proyectos mi-
neros en ejecucion, elaborar el Plan de De-
sarrollo Minero y mantener los sistemas de
asociacion para exploracion y explotacion
de hidrocarburos conjuntamente con la ex-
ploracion directa por intermedio de Eco-
petrol.

7. Afianzamiento del sector exportador

Las propuestas para el fomento de las
exportaciones se refieren a ‘el estableci-
miento de un CAT flexible; la agilizacion
del sistema de devolucion de impuestos in-
directos; la revision de la politica y legisla-
cion de zonas francas; el mejoramiento de
los sistemas de transporte y puertos; el for-
talecimiento del Fondo Nacional de Garan-
tias para favorecer a pequefias empresas in-
dustriales con potencial exportador; y el
otorgamiento de facultades a PROEXPO
para financiar a las empresas nacionales que
participen en licitaciones internacionales de
bienes y servicios de ingenieria y consulto-
ria".

C. Comentarios

Las estrategias propuestas, asi como
algunas de las ya sefialadas en el acapite de
Reactivacion y Estabilizacion Econdmica
(tales como la reduccion gradual del déficit
fiscal), estan claramente orientadas a au-
mentar el ahorro pUblico y privado, a am-
pliar el crédito al sector privado, a evitar
que la disponibilidad de divisas se constitu-
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ya de nuevo en un freno al desarrollo eco-
noémico y a incrementar la productividad,
en especial en el sector agropecuario.

De particular importancia resulta la bus-
queda de un crecimiento economico equili-
brado y, en especial, limitar el papel de la
edificacion de vivienda como ‘“‘sector im-
pulsador” a la soluciéon del problema de
reactivacion de la economia en el corto
plazo y no pretender que éste pueda cons-
tituirse en el “sector lider’” del crecimiento
economico a largo plazo. No obstante, en
este como en otros puntos, los plantea-
mientos del documento de ‘‘Fundamentos’’
no coinciden con los del de ““Estrategia
Global”.

El énfasis en el sector agropecuario y el
sector industrial de bienes de capital es po-
sitivo, y el disefio general de los instrumen-
tos orientados a su fortalecimiento e impul-
so esta bien concebido. No obstante, en lo
que se refiere a los bienes de capital, no se
contempla adecuadamente la necesidad de
establecer mecanismos de financiacién a
largo plazo que permitan a los proveedores
nacionales competir en todos los casos (en
particular, en lo que hace a las empresas del
sector privado) con los proveedores extran-
jeros.

Asi mismo, aunque el documento de
Lineamientos del Sector Agropecuario
pone énfasis en la necesidad de estimular la
agroindustria, en el documento de ‘‘Estra-
tegia Global’’ no se otorga una prioridad
clara a este sector, ni a otros procesadores
de materias primas, que en documentos
previos habian sido identificados como sec-
tores de importancia en la actual etapa de
desarrollo econémico del pais®. En efecto,
estos sectores, por sus vinculos hacia atras
en el conjunto de relaciones interindustria-
les y por la valorizacion que pueden produ-
cir a nuestros recursos naturales, podrian
aportar beneficios comparables y comple-
mentarios a los de los otros sectores a los
cuales se les otorga prioridad en el Plan.

8  FEDESARROLLO, La economia colombiana

en los afios 80, Bogota 1979.



De la misma manera, en materia de mi-
neria e hidrocarburos apenas se propone
continuar con los proyectos y politicas ya
en curso. Este planteamiento no se compa-
dece con la preocupacion legitimadel docu-
mento de ‘“Fundamentos’’ en cuanto a las
necesidades de generacion de divisas, ni con
las perspectivas de largo plazo del mercado
internacional de estos productos. Conven-
dria llevar a cabo un esfuerzo grande de
exploracion de carbon y de otros recursos
mineros, coordinados por Carbocol e
Ingeominas, asi como incrementar la explo-
racion de hidrocarburos directamente por
parte de Ecopetrol y compafiias privadas
nacionales mediante la constitucion de un
Fondo de Exploracién de Hidrocarburos,
como lo proponian el Plan de Integracion
Nacional —PIN— vy el Estudio Nacional de
Energia —ENE—.

El énfasis adicional en la continuacion
de los programas de transporte iniciados en
el PIN, en la pequeia y mediana industria
(a lo cual se deberia afadir un estimulo
especial al ;- ograma de microempresas), en
el apoyo continuado al sector exportador y
en los incentivos a la capitalizacion de las
empresas, parecen apropiadas. No obstante,
algunas de las medidas especificas podrian
no ser. las mas adecuadas, como se discute
en el Informe Especial sobre las medidas
de la Emergencia Econémica en lo que res-
pecta a los incentivos a la Sociedad Ano-
nima Abierta.

Un comentario final se refiere al papel
muy reducido que se asigna a la interven-
cion estatal. En efecto, el documento sefia-
la esencialmente que ésta se requiere, en las
actuales circunstancias, para reordenar el
sector financiero y el sector publico. Apar-
te de ésto se asigna un énfasis considerable
a una forma sui-generis de la concertacion,
la llamada “‘contratacion del desarrollo’” en
la que el Estado negocia con los sectores
privados en un pie de igualdad. En forma
general, se evita cualquier planteamiento de
politica que exija la intervencion directa
(por ejemplo, en el mercado de tierra urba-
na para facilitar el desarrollo de los progra-
mas de vivienda popular a bajo costo, o en
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el de la tierra rural como camino adicional
para lograr mayores productividades) y
todas aquellas que impliquen subsidios di-
rectos del Estado a la actividad productiva
0 a grupos de ingresos bajos (como seria el
caso de los subsidios al costo de la vivienda
popular o a la produccion de alimentos).
Debe observarse que esta orientacion gene-
ral impide que se contemple el uso de todas
aquellas medidas que podrian contribuir en
mayor grado a la ““mejor distribucion de
los medios y beneficios del desarrollo”. El
énfasis que se otorga a las consideraciones
de equidad en los planteamientos iniciales
del Plan no se compadece con el tipo de
instrumentos y politicas concretas que el
mismo documento plantea tanto a corto
como a largo plazo. En todo caso, se ne-
cesita conocer los documentos sectoriales
del Plan con el objeto de profundizar los
comentarios preliminares aqui esbozados.

111. Ordenamiento del cambio social

A. Diagnéstico

El documento registra los cambios de-
mograficos globales mas importantes ocu-
rridos en el pais a partir de 1964. Sefiala
gue de una poblacion total de 18 millones
de habitantes en 1964 y una tasa de creci-
miento de la poblacion de 3.2%, en 1983 |la
poblacion colombiana se acerca a los 27.5
millones y crece a una tasa cercana al 2%
anual y destaca los cambios cualitativos
ocurridos en la estructura de edades y en la
distribucién geografica de la poblacion. En
cuanto a lo primero, indica el aumento de
la participacion relativa de la poblacion de
15 a 60 afios, poniendo énfasis en las
nuevas necesidades que de alli se despren-
den; y en cuanto a lo segundo, muestra el
proceso de concentracion de la poblacion
en las zonas urbanas, 65.4% en 1983, parti-
cularmente en las cuatro principales ciu-
dades y en veintiséis ciudades intermedias.

Reconoce el esfuerzo realizado por el
Estado a través del tiempo para aumentar
la cobertura y mejorar la eficiencia de los
servicios sociales, lo cual se tradujo en un
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aumento de la participacion relativa del
gasto publico en materia social en el pre-
supuesto nacional. Y, aunque expresa que
han mejorado las condiciones generales de
vida de la poblacién, registra la existencia
de deficiencias estructurales en materia de
bienestar que han traido consigo manifesta-
ciones de armonia social, expresada en au-
mento de la inseguridad y la delincuencia.

De todo lo anterior se concluye en la ne-
cesidad de formular una politica compren-
siva de ordenamiento del cambio social que
se ajuste a la diversidad del pais y que con-
temple nuevas modalidades de integracion
cultural e imaginativas estrategias para ele-
var la calidad y ampliar la cobertura de los
servicios sociales. Esta politica comprende
dos componentes: uno econémico y otro
social. El primero se manifiesta en los pro-
positos de aumentar las oportunidades de
empleo a través de las estrategias de reac-
tivacion; mediante el segundo se desea ase-
gurar unas condiciones minimas de justicia
y equidad en el pais.

B. Sintesis de las politicas propuestas
1. Modernizacion de la estructura del Estado

Se afirma que la complejidad de los pro-
cesos sociales sumados al aumento de la
participacion del gasto social en el presu-
puesto nacional y el crecimiento de los or-
ganismos del Estado que prestan servicios a
la comunidad, demandan un gran esfuerzo
de modernizacion de las instituciones pu-
blicas.

Para alcanzar dicho objetivo se propo-
nen tres instrumentos basicos. En primer
lugar, dignificar el servicio publico me-
diante el fortalecimiento progresivo de la
carrera administrativa y la formacion de
recursos humanos para los diversos niveles
del gobierno. En segundo lugar, adecuar
las instituciones publicas y formar sus re-
cursos humanos para que tengan acceso a
los beneficios del uso de los computadores
y de la informatica. Y en tercer lugar, se
afirma que se aumentara la cantidad y me-
jorara la calidad de las investigaciones sobre
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procesos sociales, y particularmente sobre
procesos regionales.

Adicionalmente, dado que la paz social
es la base de la apertura y del fortaleci-
miento de la democracia, el gobierno se
empefiara en la modernizacion de las ins-
tituciones que sirven de soporte directo al
sistema politico.

2. Consolidacion de la paz social

Se parte del reconocimiento del progre-
sivo derrumbamiento de la moral ciudada-
na en todos los estratos de la sociedad. Se
sefiala la concentracion de la riqueza y de
la pobreza extrema como una de las causas
de la delincuencia, a lo cual se suman la in-
surgencia politica contra ia injusticia social
y el florecimiento del dinero en actividades
clandestinas. Y se reclama la movilizacion
solidaria de los colombianos como Unico
medio de erradicar los factores objetivos de
pobreza e inequidad que afectan a los gru-
pos mas vulnerables. de la poblacion.

Para el logro de este objetivo, aparte de
las diferentes estrategias de politica econ6-
mica y social, se proponen planes dirigidos
a favorecer regiones y grupos especiales de
poblacion, como las zonas afectadas por la
violencia y las comunidades indigenas, y la
modernizacion de la administracién de jus-
ticia.

3. Descentralizacion administrativa y auto-
nomia regional.

Se insiste sobre el exceso de centralismo
administrativo que caracteriza al pais, a
pesar de los esfuerzos en direccion contra-
ria realizados desde la reforma de 1958. A
ello se atribuye el que los servicios del Esta-
do no se ajustan a las demandas de la co-
munidad, ya que la uniformidad de los pro-
gramas ignora las caracteristicas regionales

La estrategia de descentralizacion admi-
nistrativa y autonomia regional se sustenta
en tres aspectos de caracter administrativo
y uno de naturaleza socio-cultural. Con res-
pecto al primer grupo, se indjca que se ten-



dera a que las regiones generen y adminis-
tren con relativa autonomia sus propios re-
cursos, aunque por razones de equidad so-
cial se reconace la necesidad de continuar
con las transferencias nacionales. Sefala la
necesidad de que las regiones asuman el li-
derazgo en la atencion de sus propias nece-
sidades y modernicen sus instituciones, pa-
ra lo cual se fortalecera la planificacion de-
partamental y municipal dando especial im-
portancia a los planes de la Costa Atlantica,
del Litoral Pacifico y de los Territorios Na-
cionales. Y se anuncia que se continuara
con la descentralizacion de los servicios de
salud, y que se creard un sistema nacional
de educacion analogo al de salud. Desde el
punto de vista socio-cultural, se fomentara
la expresion de los valores culturales regio-
nales como parte integrante de la nacionali-
dad colombiana.

4. Participacion creciente de la comunidad

Se sefiala la importancia de la participa-
cion de la comunidad en el desarrollo de ta-
reas de mejoramiento colectivo. En este
sentido se indica el propdsito del gobierno
de estimular la participacion comunitaria
en el establecimiento de prioridades socia-
les y economicas, en el seguimiento de la
ejecucion de los planes de desarrollo y en
su evaluacion.

Dentro del contexto de la participacion

comunitaria se sefiala que la familia jugara
un papel estratégico, y se anuncia el disefio
de un programa de atencion a la familia
que integra acciones, hasta el momento ais-
ladas, para que los programas de salud, edu-
cacion, mejoramiento de vivienda y cultura
lleguen directamente al hogar.

De manera complementaria se propone
impulsar el movimiento cooperativo y for-
talecer el programa de Desarrollo Rural In-
tegrado (DRI) y el de Integracion de Servi-
cios y Participacion de la Comunidad
(IPC), v la reorganizacion de los esquemas

_de administracion de la Accion Comunal.
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5. Afirmacion de la identidad cultural nacio-
nal.

El Gltimo componente del ordenamien-
to del cambio social se refiere al fortaleci-
miento de la identidad cultural de la Na-
cion. Se propone afirmar y renovar los fun-
damentos de pertenencia y de lealtad a la
cultura heredada y al medio ambiente co-
lombiano, de modo que el pais pueda
afrontar con seguridad los retos que la re-
volucion cientifica y técnica plantea en el
mundo contemporaneo.

Para llevar a cabo esta estrategia se tra-
bajara principalmente en tres frentes: La
realizacion de la Segunda Expedicion Bo-
tanica, el aumento de la cantidad y la me-
jora de la calidad de la investigacion, y la
modificacion de la concepcion de la edu-
cacion.

La Segunda Expedicién Botéanica con-
tribuira a rescatar el patrimonio cultural de
la Nacion, a rehacer la memoria de las acti-
vidades cientificas y técnicas que han dado
soluciones a nuestros problemas especifi-
cos de produccion y organizacion social, y
contribuiréd a desarrollar la investigacion y
la educacion para identificar y utilizar ra-
cionalmente los recursos naturales.

Para fortalecer la investigacion se pro-
pone elevar la participacion de los gastos en
investigacion en el PIB del 0.15% en 1982
al 0.5% en 1986. Adicionalmente, se sefia-
la el fomento de la capacitacion de recursos
humanos para investigacion y la moderniza-
cion del sistema nacional de informacion.

Finalmente, se busca modificar la con-
cepcion de la educacion de tal manera que
se desarrolle en el individuo la facultad de
"aprender a aprender’’ en un proceso con-
tinuo, a través de todos los ciclos vitales y
en una interaccion activa con la familia, la
comunidad, la produccion y las institucio-
nes sociales. Se anuncian cambios estructu-
rales en la educacion formal presencial y la
puesta en marcha de programas de educa-
cion formal y no formal a distancia. Asi
mismo, se indica que con el programa
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CAMINA se movilizard la solidaridad co-
lectiva para erradicar el analfabetismo y
fomentar la creatividad.

C. Comentarios
1. Diagnéstico

Desafortunadamente el diagnostico pre-
vio a la formulacion de los componentes de
la politica social del Plan de Desarrollo se
concentra Unicamente en los aspectos de
crecimiento, estructura de edades y distri-
bucion geografica de la poblaciéon. Asi, a
pesar de reconocer la existencia de “‘defi-
ciencias estructurales en materia de bie-
nestar’’, no se hace referencia explicita a
la naturaleza especifica de dichas deficien-
cias y, mucho menos, a la magnitud de los
problemas que se desea resolver. Aunque es
preciso indicar que, mas adelante, en la
formulacion de las estrategias que confor-
man la base principal de la politica social,
se hace mencion a algunas de las deficien-
cias antes indicadas.

Por otra parte, si bien es cierto que la
formulacién de las caracteristicas de la po-
litica social se distingue entre lo econémico
y lo social, no se identifican los problemas
sociales de corto plazo que surgen del pro-
ceso de recesion econdmica por el que atra-
viesa el pais’. Evidentemente en un perio-
do de recesion economica prolongado,
acompafiado de inflacion, se originan pro-
blemas sociales coyunturales cuyo trata-
miento no necesariamente responde a los
instrumentos tradicionales de politica so-
cial de largo plazo; y mas alin, su manejo,
para que tenga éxito, requiere ser compa-
tibilizado con los instrumentos de politi-
ca econdmica que se disefien para reactivar
la economia.

En consecuencia, del diagnostico no es
posible inferir directamente cuéles son los
problemas sociales a los cuales el Plan de
Desarrollo otorgaria prelacion en el corto
plazo; y tampoco, cuales podrian ser los

N respecto véase Capitulo VII sobre politica

social en esta entrega de la Revista.
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objetivos, o donde estaria encaminado el
esfuerzo, de mejoramiento del bienestar de
la comunidad en el largo plazo.

2. Las estrategias

En primer lugar, es necesario insistir en
que la formulacion de las estrategias con-
tiene elementos adicionales del diagnéstico
que contribuyen a aclarar los objetivos de
la politica social, aunque no por ello desa-
parece totalmente la falta de claridad de
propositos indicada en el comentario del
diagnostico.

En segundo lugar, es preciso reconocer
que el conjunto de estrategias considerado
en si mismo incorpora algunos elementos
novedosos en el tratamiento de la politica
social, los cuales generalmente habian sido
ignorados en los planes de desarrollo. Al
respecto cabe mencionar lo referente a la
consolidacion de la paz social y la afirma-
cion de la identidad cultural nacional. No
cabe duda que estos dos aspectos son de
importancia fundamental para el desarro-
llo del pais.

Y en tercer lugar, de la misma manera
que no hay precision en el diagnéstico,
tampoco lo hay en cuanto a la definicion
de los grupos especificos de poblacion a los
cuales esta dirigida la politica social. Es
cierto que en la estrategia denominada
“consolidacion de la paz social” se indica
que los planes estaran orientados a favore-
cer las regiones y grupos especiales de po-
blacion, y se hace mencion al Plan de Reha-
bilitacion de las zonas afectadas por la vio-
lencia y al Programa de Desarrollo Integral
de las Comunidades Indigenas. Sin embar-
go, en documentos futuros se esperaria una
mayor precision en cuanto a la poblacion
objetivo de la politica social.

Por otra parte, hace falta definir el tipo
de instrumentos que se utilizara para alcan-
zar el objetivo de ‘‘asegurar unas condicio-
nes minimas de justicia y equidad en el
pais’”’. En principio, las estrategias disefia-
das para ejecutar la politica social del Plan
de Desarrollo, con excepcion de la que se



refiere a la “afirmacion de la identidad na-
cional”, son eminentemente de caracter ad-
ministrativo, y no es claro que su ejecucion
sea suficiente para obtener dicho objetivo.
En efecto, con excepcion de las ““transfe-
rencias nacionales’’ no se hace referencia
alguna a la utilizacion del gasto social pu-
Blico con objetivos redistributivos, aun en
el caso de la vivienda popular, y, por el
contrario, cuando se menciona es para indi-
car que "‘el gobierno se ha comprometido
en una exigente politica de control del gas-
to y de su racionalizacion en sectores como
los de educacion y energia eléctrica, dentro
del marco de una ordenada programacion
presupuestal”’.

En consecuencia, la politica social se
sustenta en el supuesto de que mediante la
“modernizacion de la administracion”, la
“descentralizacion’’, la ‘“planificacion’, la
“integracion’’ y la "’participacion’ se logra-
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ria alcanzar el objetivo de elevar la calidad
y ampliar la cobertura de los servicios
sociales y asegurar condiciones minimas de
justicia y equidad en el pais. En otras pa-
labras, se trata textualmente del ‘“‘ordena-
miento del cambio social”’.

En sintesis, las estrategias de politica so-
cial del Plan de Desarrollo incluyen elemen-
tos novedosos en la formulacion de la poli-
tica social, lo cual, desde el punto de vista
global, la hace realmente mas ajustada a las
necesidades del pais. No obstante, desde el
angulo de la ejecucion propiamente dicha
de las estrategias se requiere especificar al
maximo la poblacion objetivo de la poli-
tica social, y definir los instrumentos dis-
tintos de los puramente administrativos
que permitan alcanzar los objetivos de jus-
ticia y equidad que estan enunciados en el
Plan.
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