Los Institutos Descentralizados
y la Politica Partidista’

El presente informe se reficre a dos
temas:

lo. La descripcion de los factores que
han incidido en la creacion de los insti-
tutos descentralizados del gobierno na-
cional; y

20. El papel que actualmente juega la
politica purtidista2 en la actividad de los

Este informe e¢s la adaptacion y resumen de la
investigacion adelantada por el cientifico politico
Rodrigo Losada en FEDESARROLLO, que sera
publicada proximamente con el titulo: Las Corpo-
raciones de Fomento o Desarrollo y los Sistemas
Juridicos Latinoamericanos. Aspectos Politicos del
Caso Colombiano.

Por interferencia de la politica partidista se
entenderd el uso de posiciones y recursos guberna-
mentales para promover intereses del partido o
ambiciones politicas personales. El sentido en el
cual se utiliza ¢l término —politica partidista— sc
diferencia de la acepcion etimologica estricta del
término politica, definido como toda interaccion
humana que se refiere a la asignacion terminante
(es decir, que puede imponerse por la fuerza fisica,
si fuera menester) de valores (principalmente, de
bicnes y servicios) a nivel de toda la sociedad. So-
bre esta concepcion de politica ver David Easton,
A Framework for Political Analysis (Prentice-Hall,
Comparative Politics (Little, Brown and Co., Bos-
ton, 1966), pp. 16—21; R. Losada, Propicdades v
Disposiciones Politicas de los Congresistas y su Re-

institutos descentralizados nacionales y
de otros organismos semejantes, que se
dedican especificamente al fomento de
la industria y del comercio.

A. El surgimicnto de los institutos des-
centralizados

Los establecimientos gubernamentales
descentralizados, que obran a nivel na-
cional, emergen en la historia del pal's
dentro de¢ una doble corriente: por un
lado, el proceso de una progresiva centra-
lizacion politica en la vida del gobierno
y de los partidos, y por otro, la acelerada
especializacion de funciones en el mundo
socio-economico colombiano.

La centralizacion politica surgio cn
1886 como consccuencia del caos que
trajo consigo ¢l ultimo experimento fe-
deralista de la nacion, iniciado desde
1853 y radicalizado en 1863. Este caos
s¢ hizo patente de modo peculiar en la
desorganizacion de la  administracion
publica, en las trabas ¢ inscguridad para
¢l desarrollo ordenado de la agricultura,

lacion con las Funciones del Congreso — Un Mode-
lo Empirico (Multilith, Universidad de los Andcs,
Bogotd, 1973, pp. 9-12.
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la-industria, el comercio y la banca, y el
debilitamiento presupuestal de los esta-
dos federados y del gobierno nacional.
En sintesis, tanto el gobierno nacional
como los gobiernos de los nueve estados
federales se mostraron incapaces de
proporcionar ese minimo de proteccion,
de organizacion, de estabilidad, y de ser-
vicios publicos que los sectores mas
poderosos de la sociedad exigian en
aquélla época del “‘laissez faire”. La re-
forma constitucional de 1886 cre6 un
estado unitario, regido por el principio
de la “‘centralizacion politica unida a la
descentralizacion administrativa’.

Esta descentralizacion administrativa,
concebida en términos territoriales, es
decir, dividiendo ¢l pais en departa-
mentos, y ¢stos en municipios, ha fraca-
sado debido a multiples causas, entre las
cuales conviene destacar las siguientes:

a. Las asambleas departamentales —vy,
al parecer, también Jos concejos munici-
pales— han descuidado notablemente sus
tarcas administrativas para dedicarse a
atender los intereses partidistas de sus
miembros, sea de cuota en ¢l botin bu-
rocratico, sea de favoritismo a personas o
grupos; vy a solucionar los conflictos que
la pugna de estos intereses trae consigo.

b. Los departamentos y municipios no
han contado con los medios economicos
suficientes para proporcionar los costo-
sos servicios que el desarrollo socio--
cconémico y cultural trae consigo.

c. La pobreza de recursos humanos en
la administracion departamental y muni-
cipal, relacionada con la anterior cstre-
chez financiera y con la fuerza centripe-
ta sobre personal calificado que cjercen
los grandes centros urbanos, seca en su
raiz ¢l impetu descentralizador.

d. La ausencia de criterios técnicos en
la delimitacion geografica de la mayoria
de los departamentos y municipios, ha-
ce malgastar recursos humanos y materia-
les.

En el desarrollo de las naciones mo-
dernas, la descentralizacion territorial
tiende a funcionar con eficiencia allf
donde las tareas del gobierno son pocas y
relativamente simples. Pero a medida que
csas tarcas se multiplican y se tornan
progresivamente mas complejds y espe-
cializadas, se hace necesario un creciente
desarrollo de la descentralizacion en base
a criterios funcionales o de servicios es-
peualuados Esto ha conducido a la crea-
cion de entidades especializadas dentro
del sector publico. Posteriormente ha
surgido la necesidad de coordinar la ac-
cion de dichas entidades. Esta necesidad
organizacional de toda sociedad moderna
ha contribuido a fortalecer al ejecutivo.
Colombia no ha sido una excepcion a esa
tendencia.

Entre los factores mas influyentes en
la aparicion de las entidades descentrali-
zadas, segin funciones, se destacan los
sigulentes:

1. La lucha partidista por el botin bu-
rocratico

Los organismos estatales tradicio-
nalmente administrativos, es decir, los
ministerios, las gobernaciones, etc., ha-
bfan sido penctrados desde el siglo XIX,
por intereses particularistas de partido en
forma tal que se los habia llegado a con-
cebir como un botin para ser usufruc-
tuado por el partido que controlara la
presidencia. Ello habia conducido a la
nestabilidad del personal administrativo,
a una deliciente calificacion profesional
de éste —salvo contadas excepciones—, vy,
en general, a una notable ineficiencia
administrativa.

A partir del decenio de 1930 se hizo
un esfuerzo sistematico para aislar de la
lucha partidista algunos sectores de la ac-
tividad gubernamental, con ¢l fin de in-
crementar su cliciencia y ascgurar la
continuidad en sus obras. Para cllo, por
ejemplo, durante esos anos se adopto
una politica de fomento crediticio a la
agricultura y a la vivienda, por medio de
centidades estatales autonomas como la



90

Caja de Crédito Agrario (fundada en
1931) y el Banco Central Hipotecario
(establecido en 1932). Un poco mas tar-
de, en 1940, aparece el primer organismo
descentralizado nacional dedicado al
fomento de la industria, el Instituto de
Fomento Industrial (IFI). La escasez de
recursos presupucstales de estas entida-
des y similares organismos hizo que su
repercusion en el fomento de la industria
y del comercio fuera, hasta hace pocos
anos, restringida.

2. El proceso de windustrializacion vy la
intervencion del Estado

La crisis economica de los anos 1929
y siguientes obligoé al Estado a intervenir
activamente en la vida economica nacio-
nal a fin de salvar de la ruina a un gran
numero de deudores insolventes®. Ade-
mas, el proceso de industrializacion del
pais hizo imperiosa una serie de obras
de infraestructura que solo ¢l Estado
podia atender. De ahi el desarrollo de las
redes de carreteras, ferrocarriles, y de los
sistemas de telecomunicacion. Esta tarea
estatal pudo desarrollarse, debido, al pa-
recer, a que esas obras se hacfan en base
a contratos con particulares cuyo cum-
plimiento era en gran parte ajeno a la
politica partidista. Por otro lado, surgio
la necesidad de financiar obras de intra-
estructura que rcqucrl'zm un fuerte res-
paldo crediticio, prolongada asesoria
técnica, y la contribucion de empresas
estatales relativamente autonomas. Tal
fue el caso de los acueductos, alcantari-
llados y plantas hidroeléctricas. Como
respuesta a esas necesidades se cred el
Instituto de Fomento Municipal en
1940. EI mismo proceso de industria-
lizacion, afectado por la paralisis crediti-
cia y comercial de ambito internacional
que acompano a la Segunda Guerra
Mundial, se constituy6 en una fuente de
constantes demandas de intervencion es-
tatal para el desarrollo de ciertas indus-
trias basicas. Este fue uno de los objeti-
vos del Instituto de Fomento Industrial,

Por ejemplo, el decreto 280 de 1932.
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de cuya labor de promocion surgieron
industrias como Acerias Paz de Rio y la
Industria Colombiana de Llantas
(ICOLLANTAS).

3. Algunas caracteristicas idcologicas de
los partidos tradicionales

El desarrollo de las politicas estatales
intervencionistas  (en la economia) vy
asistencial  (politica de  bienestar) que
caracterizo a los regimenes liberales de
1930—1946, y que luego fue continua-
do, con diferencias de énfasis pero no de
sustancia, por los regimenes conser-
vadores de 1945—1953, por el general
Rojas (1953—1957), y por el Frente
Nacional, contribuydé no poco a la crea-
cion de organismos que, por su alto nivel
técnico y por su alejamiento de la lucha
partidista, hicieron mas factible la reali-
zacion de esta politica, con agilidad,
competencia y continuidad.

Asimismo la concepcion del papel pla-
nificador del estado, aceptada en la
actualidad tanto por liberales, como por
conservadores, ha llevado a descargar a
los ministerios de la ejecucion inmediata
de los programas a fin de desplazar ¢ésta
hacia las entidades descentralizadas, y
convertir a aquéllos en organismos pro-
gramadores y coordinadores, dentro de
las pautas de planes gencrales de desa-
rollo formulados por el presidente (con
la asesoria del Departamento Nacional
de Plancacion)® .

4. Exigencias del sector privado

El creciente dinamismo del comercio
y de la industria del paifs condujo, princi-
palmente en el Gltimo decenio, a los diri-
gentes de estos sectores de la economfa,
a exigir del gobierno nacional funciones
de coordinacion, estimulo y proteccion
de los intereses privados. El desempeno

Ver especialmente la ley 19 de 1958, con los
decretos 2703 de 1959 y 550 de 1960, y la ley 65
de 1967, con los decretos 1050 y 3130 de 1968.
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de dicha funcion requerfa un personal
técnico y estable, v una mayor agilidad
administrativa. Asi pues, se fucron crean-
do otras entidades gubernamentales, rela-
tivamente autonomas, con capacidad
para atender las mencionadas exigencias.
Tal parece haber ocurrido con la
creacion de la Corporacion Financiera
Popular (CFP, 1967), del Fondo de
Promocion de Exportaciones
(PROEXPO, 1968), y de los fondos ad-
ministrados por el Banco de la Republi-
ca, a saber, el Fondo de Inversiones Pri-
vadas (FIP), creado en 1963, ¢l Fondo
Financiero Agrario (FFA), creado en
1965, ¢l Fondo Financiero Industrial
(FFI), y el Fondo Financiero de Desarro-
llo Urbano (FFDU), ambos creados en
1968.

5. La lentitud legislativa

La auscncia de cooperacion oportuna
y eficaz del Congreso con los planes del
¢jecutivo ha hecho que los mandatarios
de los ultimos lustros busquen la crea-
cion de entidades administrativas lo mas
distanciadas posible de la accion del Con-
greso. Ese comportamiento legislativo
proviene, tanto de los intereses regiona-
les e individualistas de sus miembros,
como de la naturaleza cada vez mas com-
pleja de los problemas que requicren in-
tervencion estatal.

Ni los planes de accion, ni el presu-
puesto de las entidades descentralizadas
han estado sujetos a control cfectivo por
parte del Congreso®. A éste se le ha in-
formado del monto de ingresos y egresos
de algunos de los mismos, los llamados
establecimientos publicos. Ello constitu-
ye un indicador elocuente de la creciente
debilidad del Congreso colombiano fren-

Esta situacion ha sido ligeramente modificada por
¢l decreto-ley 294, de 19738.

te al poder cjecutivo. Conviene tener en
cuenta que en los ultimos afos el pre-
supuesto de los ecstablecimientos publi-
cos nacionales ha sido superior al presu-
puesto del gobierno nacional.

En sintesis, se ha venido cumpliendo
un proceso de debilitamiento paulatino
de la descentralizacion territorial, parale-
lamente con el crecimiento de las entida-
des descentralizadas por funciones o
servicios. La tendencia hacia una mayor
descentralizacion funcional, coordinada
por una presidencia fuerte, parece ser
una constante del actual sistema politico
colombiano.

Hasta la reforma administrativa de
1968, los institutos descentralizados go-
zaron de una gran autonomia. Autono-
mia que podia variar de acuerdo a la
naturaleza juridica de cada entidad, v a
la personalidad tanto del respectivo pre-
sidente, como de los directivos de las
distintas entidades. Algunas de ellas eran
rucdas sueltas dentro del Estado, con
poco o ningun control por parte del
Congreso o aun de la presidencia.

En ¢l ano 1968 se busco corregir esta
situacion, aan con disposiciones consti-
tucionales’. Segin las determinaciones
entonces acordadas, ¢l presidente puede
nombrar y remover libremente a los geren-
tes o directores de los establecimientos
publicos nacionales, de las cmpresas
comerciales ¢ industriales de la nacion, y
de las sociedades de economia mixta
donde la nacion posea ¢l 90% o mas del
capital social de las mismas. La junta di-
rectiva de todas las entidades descentra-
lizadas esta presidida por un ministro (o
por su representante; en dichas juntas los
representantes  del sector publico son,

Articulo 120, ordinales 1 y 5 de la constitucion
nacional segin la reforma de 1968. Igualmente, los
decretos 1050 y 3130 de 1968.
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por lo general, mis numerosos que los
representantes del sector privado. Final-
mente, el gobierno nacional ha reforzado
sus posibilidades de control por medio
de mecanismos que varfan segun las en-
tidades, pero que atafien a puntos estratégi-
cos tales como el derecho de veto en las
decisiones de algunas juntas directivas, el
voto privilegiado para las acciones del
estado (en algunas empresas mixtas),
et

Todo esto ha hecho mas factible la
coordinacion de las entidades descentra-
lizadas y su sujecion a las metas que les
asigne el presidente (ocasionalmente,
también el Congreso), conservando una
relativa autonomia administrativa y
cconomica.

B. La politica de partido y los institutos
descentralizados

A continuacion se expone la forma
como las politicas partidistas inciden en
la actividad de los institutos descentrali-
zados una vez han sido creados.

Las conclusiones que sc presentan se
basan en entrevistas efectuadas con los
gerentes y directores del Instituto de
Fomento Industrial, el Fondo de Promo-
cion de Exportaciones, la Corporacion
Financiera Popular, el Fondo de Inver-
siones Privadas, el Fondo Financiero In-
dustrial, ¢l Fondo Financiero Agrario y
el Fondo de Estudios de Desarrollo
Urbano. En las entrevistas se indagd so-
bre los siguientes aspectos: seleccion de
personal y proceso de toma de decisio-
nes, ¢ influencia de la politica partidista
en cada uno de esos dos temas.

Jaime Castro, “Los organismos descentralizados”,
Revista Camara de Comercio de Bogota, ano 2,
nimero 7 (junio 1972), p. 98.
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1. Seleccion de personal
a. El personal directivo

De acuerdo a las entrevistas, y por in-
formacion de otras fuentes, se puede
afirmar que la politica partidista tiene
una incidencia relativamente baja en el
nombramiento del personal directivo de
las entidades estudiadas. La conforma-
cion de las juntas directivas no parece
estar influida por criterios partidistas.

Los criterios para nombrar a los miem-
bros de estas juntas directivas asi como
la del Banco de la Republica tienden a
ser funcionales. Es decir, se procura que
alli tengan representacion tanto los or-
ganismos del sector publico como del
sector privado mas directamente vincula-
dos a la actividad de estos organismos. A
nivel de estas juntas directivas no se
observan presiones para lograr la paridad
entre los partidos tradicionales.

En cuanto a los gerentes o directivos
se aprecia lo siguiente: en el caso de los
Fondos administrados por el Banco de la
Republica, poco se tienen en cuenta los
criterios partidistas en la seleccion de sus
directivas. En el caso del Instituto de
Fomento Industrial, el Fondo de Promo-
cion de Exportaciones y la Corporacion
Financiera Popular, sus gerentes o direc-
tores generalmente provienen del sector
privado y una vez vinculados al gobierno
manifiestan poco interés por hacer o
propiciar politica partidista, aunque se
inclinan a favorecer a sus respectivas re-
giones. Pocos son los directivos o geren-
tes de estos tres institutos que han sido
nombrados por razones partidistas, como
premio a sus anteriores servicios a deter-
minados lideres o causas; aun en este
caso, han sido personas técnicamente
capaces, mas interesados en labrarse un
nombre como buenos ejecutivos que en
distribuir favores a sus copartidarios.

Con respecto al Instituto de Fomento
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Industrial, el Fondo de Promocion de
Exportaciones y la Corporacion Finan-
ciera Popular existe una fuerte presion
de origen regional, ya que politicos y
personas influyentes del sector privado
de algunas regiones del pais instan al
- gl p.
gobierno para que se escoja a personas
provenientes de esas regiones.

La presion a favor de la paridad parti-
dista a nivel de los altos funcionarios
administrativos, subalternos al gerente o
director, es menor en el caso de los
Fondos, que en el Instituto de Fomento
Industrial y la Corporacion Financiera
Popular.

b. El personal no-directivo

Los Fondos del Banco de la Republica
no parecen tener en consideracion las
caracteristicas de afiliacion politica en el
reclutamiento y promocion del personal
no-directivo. Predominan all{ los logros
personales, pero también ayudan las amis-
tades y el padrinazgo de personas prestan-
tes.

Con respecto al Instituto de Fomento
Industrial y la Corporacion Financiera
Popular se nota alguna incidencia de la
politica partidista. Los directorios politi-
cos han presionado, con éxito relati-
vamente modesto, para que en estas enti-
dades se imponga el criterio de la pari-
dad, a nivel del personal no-directivo.
Con todo, ha sido excepcional el que se
haya creado algin puesto, o se haya des-
pedido a alguien, para satisfacer a estas
presiones; las vacantes, cuando los geren-
tes o directivos han cedido ante la pre-
sion en pro de la paridad, se asignan al
partido politico en desventaja, sin pasar
por alto un minimo de adecuada califi-
cacion profesional o técnica en los aspi-
rantes.

Parece que todavia se encuentra vigen-
te la costumbre de las ‘‘recomendacio-

-2 )

nes” de politicos y de otras personas
influyentes en favor de los aspirantes a
cargos publicos, de cualquier categorfa.
Estas “recomendaciones” en forma es-
crita o verbal (por teléfono, etc.), hechas
ante los gerentes o directores del Insti-
tuto de Fomento Industrial, el Fondo de
Promocion de Exportaciones y la Cor-
poracion Financiera Popular (rara vez
ante los directivos de los Fondos del
Banco de la Republica o ante su gerente
general), tienen un éxito mayor o menor
segin la actitud que estos ejecutivos
adopten. Existe una amplia gama de ac-
titudes, que va desde la de quien fran-
camente admite ‘‘si, nosotros tenemos en
cuenta esas recomendaciones, siempre y
cuando el candidato sea apto y lo nece-
sitemos”, hasta la de quien expreso
“Para mi esas recomendaciones no tie-
nen ningun valor; mas aun, son contra-
producentes porque me hacen desconfiar
del aspirante”. En conjunto, parece que
las “recomendaciones’ no son el factor
decisivo en los nombramientos, no obs-
tante resultan utiles si van acompafadas
de la aptitud profesional o técnica reque-
rida.

2. El proceso de toma de decisiones

Conviene analizar brevemente dos
tipos de procesos de toma de decisiones,
y la incidencia de la politica partidista
sobre los mismos. El uno esta re-
lacionado con la determinacién de politi-
cas generales y de programas especificos, y
el otro con la aceptacion o rechazo de las
solicitudes dc préstamo o de inversion,
presentadas ante las distintas entidades.

a. Las politicas generales y los programas especificos

Los programas especificos, que cada
una de las entidades quiere desarrollar, se
fijan de acuerdo con su finalidad propia
y conforme a las prioridades establecidas
por el gobierno. En la determinacion de



94

las politicas generales parecen predomi-
nar tres tipos de criterios:

lo. Los técnicos, de acuerdo a los pla-
nes de desarrollo economico y social que
hayan acogido el presidente y sus colabo-
radores mas inmediatos;

20. La necesidad de solucionar situa-
ciones conflictivas que amenacen el orden
publico o la estabilidad institucional; y

30. Las preferencias especificas del
presidente y de sus ministros, a favor de
ciertos grupos o sectores de la economia
o de determinadas regiones del pafs.

Los organismos estudiados toman es-
tas prioridades del alto gobierno como
gufa de sus programas especificos, y
procuran ejecutarlas confome a criterios
fundamentalmente técnicos. Pero siem-
pre queda la oportunidad, para que, atin
dentro de criterios racionales, entren en
juego las preferencias personales de
quienes integran las juntas directivas,
especialmente de los ministros que la
presiden, o de los gerentes y directores
de estos organismos.

Por otro lado, se observa un proceso
inverso, en la medida en que, algunos de
éstos conciben y proponen alternativas a
las prioridades adoptadas por el gobier-
no, y las promueven a nivel de sus supe-
riores jerarquicos.

b. Las solicitudes de préstamo o de inversion
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El proceso de toma de decisiones con
respecto a las solicitudes de préstamo
presentadas a los Fondos del Banco de la
Republica, es ajeno a consideraciones
partidistas. Ello se debe, principalmente,
a la tradicion apolitica del mismo Banco,
y al hecho de que estos Fondos funcio-
nan a través de intermediarios (entidades
bancarias y corporaciones financieras)
que se rigen por criterios comerciales.

En el caso del Instituto de Fomento
Industrial, el Fondo de Promocion de
Exportaciones y la Corporacion Finan-
ciera Popular, prima el criterio del rendi-
miento econoémico, en tal forma que las
consideraciones partidistas no parecen
determinar las decisiones sobre solicitu-
des de préstamo o de inversion. Sin em-
bargo, en ocasiones, se da un tramite mas
acelerado, pero no mas favorable, a cier-
tas solicitudes que cuentan con el respal-
do de funcionarios del alto gobierno o de
politicos destacados.

A nivel de juntas directivas y de los
directores o gerentes de las entidades es-
tudiadas, se nota que influyen, en la
consideracion de las solicitudes de prés-
tamo o de inversion, otros factores dis-
tintos a los partidistas y a los puramente
técnicos, tales como las amistades perso-
nales o las predilecciones individuales por
ciertos sectores de la industria o del co-
mercio, o por ciertas regiones. No obs-
tante cllo ocurre sin pasar por alto los
criterios basicos de caracter técnico, pro-
pios de cada solicitud.





