FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

DESARROLLO INSTITUCIONAL DE LA PLANEACION

EN COLOMBIA

POR

GUILLERMO PERRY R.

BOGOTA, OCTUBRE, 1973

Apartado Aéreo 20513 Cables: FEDESARROLLO Bogota Colombia






Desarrollo institucional de la
planeacion en Colombia

I. Marco de referencia

A. Concepcion de la planeacion

a

Planear es ordenar posibles actos futuros (o es-
tablecer la mejor estrategia posible de accién')

para lograr un fin.

Al planear se requiere por tanto, en primer lu-
gar, especificar el fin que se busca. En el caso que
nos ocupa ese fin es el desarrollo nacional. Para
una discusién del contenido de este término
véase (1) al final de este capitulo. En consecuen-
cia, previo a la planeacién nacional, se requiere
explicitar los objetivos o metas de desarrollo
y valorar relativamente su logro, puesto que
puede haber lugar a conflictos. Quizd mejor,
podria sefialarse como la primera funcién de la

planeacion nacional el obtener una definicién

t

1
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tal por parte de los organismos competentes,
presentdndoles elementos de juicio paraello, y

dotar de un contenido operativo a tal definicién.

En principio, asi, la planeacién nacional ha de
partir de "orientaciones" del Congreso y de la
maxima autoridad del ejecutivo, y los organis-
mos especializados de la planeacién deben tener
canales de acceso, institucionales y operantes, a

estos organismos.

En segundo lugar, segtin la definicién dada, el
planear requiere conocer todas las acciones po-
sibles. Para nuestro tema, la planeacién nacional
en una economia mixta, habria que determinar,
los instrumentos de accién: la participacién e

intervencién del Estado en la Economia (para

El documento original es "Desarrollo institucional de la planeacién en Colombia". Bogotd, D.C.: Fedesarrollo, 1973.

Esta variante definicional permite incorporar el problema de incertidumbre.
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una discusién del contenido de estos términos
véase (2)) y las limitantes, en su uso y en su
efecto, segtin las restricciones institucionales y
politicas a su uso y las restricciones institucio-
nales, técnicas y de disponibilidad global de
recursos a su efecto. Esto dltimo, la posibilidad
lidad de las acciones, es lo que se denomina
usualmente la factibilidad de las alternativas

o estrategias analizadas.

En tercer lugar, las acciones futuras implican
la consideracién del elemento tiempo. Este no
solo tiene relevancia en cuanto a las acciones
sino en cuanto a los fines mismos: importa no
solo qué se logra sino cudndo. Ademds, esta
consideracién exige un cardcter dindmico en la
planeacién: la revisién continua o periddica de
los fines estipulados, de las posibles acciones y

de su ordenamiento.

En cuarto lugar, este tltimo elemento (el orde-
namiento de las acciones o la escogencia de la
mejor estrategia) impone una labor de evalua-
cién de las alternativas posibles en términos de
los fines preestablecidos (objetivos del desarro-
1lo).

Enresumen, la planeacién nacional del desarro-
llo en una economia mixta implica un proceso
dindmico de explicitaciéon y valoracién de los
objetivos del desarrollo, de determinacién de
la factibilidad de alternativas de accién para

la participacién e intervencion del Estado en

la economia (y de la factibilidad de los efectos
buscados mediante su uso) y de evaluacién de
estas alternativas factibles en términos de los

objetivos explicitos.

Funciones de los organismos de
planeacion

Para determinar las funciones de la planeacién
(o mejor, de los organismos especializados de la
planeacién) es util considerar su rol dentro de
la participacién e intervencién del Estado en la
economia. Para ejercer estas tiltimds se pueden

diferenciar.

Una funcién decisoria que presente las acciones
atomary que ejerce principalmente el Congreso

y el alto ejecutivo (Presidente y Ministros).

Una funcién ejecutora que desarrolle la pres-
cripcién anterior y que ejercen principalmente
los ministerios y entidades descentralizadas
del orden nacional, regional, departamental,

municipal, etc.

Una funcién de consulta con los sectores no
estatales para asegurar una mayor informacion,
y una mayor participacién y adhesién de estos
sectores en la formulacién y ejecucién de la po-

litica econdmica.

Una funcién de control o vigilancia de ejecu-

cién, que procura asegurar la consistencia de



esta con la prescripcién, y que ejerce en parte

la Contralorfa y en parte el alto Ejecutivo.

Alo anterior se superpone una funcién de control,
en un sentido mds amplio, que ejerce el poder
judicial sobre el Ejecutivo y el Legislativo para
que se sometan a los mandatos previos de tipo
constitucional y legal, y sobre los individuos y
asociaciones de individuos para que se sometan

alas prescripciones del Legislativo y el Ejecutivo.

La planeacién, definida previamente, primor-
dialmente formaria parte de la funcién decisoria
con el objeto de hacerla mds coherente, previ-
siva , y en general, efectiva y responsable. Por
esta razén se afirmé antes que los organismos
especializados de planeacién deben llegar a los
organismos de decisién del Estado: para obtener
de estos, tanto la explicitacién de los objetivos
como la adopcién de acciones o estrategias re-

comendadas.

Los organismos técnicos de la planeacion tienen
pues, como funciones principales, las de sumi-
nistrar elementos dejuicio para la explicitacién y
valoracién de objetivos del desarrollo (las cuales
son funciones politicas y deben ser llevadas a
cabo por los representantes autorizados de la
comunidad), y el andlisis de la factibilidad y
conveniencia de planes integrales, programas o
decisiones especificas, propuestas por otros o de

su propia iniciativa, que sirva como base para su
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adopcién o rechazo por parte de los organismos
decisorios. A esta se llamara en adelante funcién

técnica de la planeacion.

Una funcién técnica semejante puede existir sin
caer dentro de la categoria de planeacién, como
fue definida. Asi, por ejemplo, para las decisio-
nes de la Junta Monetaria los asesores presentan
estudios técnicos exigentes. Sin embargo, la
evaluacién de las alternativas esta dominada
por un objetivo especifico: el de estabilizacién

y por consideraciones de corto plazo.

Por lo tanto, aun cuando se cumple una funcién
técnica no cabe catalogarla como de planeacién.
Debe sefialarse sin embargo, que el enfoque
utilizado por este organismo técnico es el ade-
cuado a las funciones asignadas a la Junta: no
se ha pretendido que esta haga planeacién. La
relacién de este y otros organismos decisorios
y técnicos (con responsabilidades sobre la
formulacién de la politica econémica) con los
organismos especializados de la planeacion, se

examinard en II.C.

A los organismos especializados de la planea-
cién, ademds, se otorga usualmente cierta parte
de las funciones de consulta y de control de la
ejecucion, para que su labor sea mds informada
y mads influyente. A veces, y esto se juzga en
general como un error, se les asignan también

funciones ejecutoras.
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La discusién de los pros y contras de esta asig-
nacién de funciones y de esquemds de funcio-
namiento se analizard en II.A, examinando el
desarrollo institucional en Colombia de los

organismos especializados de planeacién.

®

Posibilidad de la planeacién

O Légicamente la planeacion tiene lugar (y ha de
tener lugar) solamente cuando la conjuncién de

dos factores:

1. La posibilidad real del desarrollo.
2. Un efecto importante de la participacién e

intervencion estatal en el logro del desarrollo.

Histéricamente, aparece cuando se reconocen
estos dos factores y en especial, cuando se
acepta el desarrollo como un objetivo primario
de la politica y la legitimidad y conveniencia
de la participacién e intervencién estatal en la

economia.

O Un elemento importante de un estudio sobre
la planeacién en Colombia deberia estar cons-
tituido por el andlisis de la evolucién de la
concepcién (y aceptacioén) del desarrollo, del
papel econémico del estado y, finalmente de la
planeacién misma. Aqui nos reduciremos a se-
fialar cudndo y cémo los dos dltimos conceptos
fueron aceptados en la constituciéon colombiana
y por tanto fueron susceptibles de un desarrollo

institucional adecuado.

26

D.Bases constitucionales para la
planeacion

El primer antecedente claro lo constituye el acto
Legislativo No. 1 de 1921 y especialmente el fallo
que sobre él profirié la Corte Suprema de Justicia,
el 13 de Noviembre de 1928 (sentencia 13), a saber.
"La facultad de inspeccionar las industrias lleva
consigo la de reglamentarlas o restringirlas, por
cuanto el Constituyente no ha podido tener en mira
el establecimiento de una atribucién meramente

tedrica, que no llevard a ningtin resultado practico".

Esta facultad de intervencién estatal se esta-
bleci6 explicitamente en la reforma constitucional
de 1936 "con el fin de racionalizar la produccion,
distribuciéon y consumo de las riquezas, dar al
trabajador la justa proteccién a que tiene derecho
..." Este principio fue objeto de modificaciones en

1968. El texto final, articulo 32, dice asf:

"Se garantizan la libertad de empresa y la iniciativa
privada dentro de los limites del bien comtn, pero la
direccién general de la economia estard a cargo del
Estado. Este intervendrd, por mandato de la ley, en
la produccién, distribucién, utilizacién y consumo
de los bienes y en los servicios ptblicos y privados,
para racionalizar y planificar la economia a fin de

lograr el desarrollo integral.

Intervendra también el Estado, por mandato de la
ley, para dar pleno empleo a los recursos humanos

y naturales, dentro de una politica de ingresos y



salarios, conforme a la cual el desarrollo econémico
tenga como objetivo principal la justicia social y el
mejoramiento armonico e integrado de la comuni-

dad, y de las clases proletarias en particular”.

La reforma de 1945 disponia por primera vez,
como funcién del Congreso: (Articulo 69, numeral
40.); "Fijara los planes y programds a que deba
someterse el fomento de la economia nacional, y
los planes y programads de todas las obras ptiblicas

que hayan de emprenderse o continuarse".

Asi mismo (Articulo 57 y 76 de la reforma)
previé la creacién de Departamentos Administra-
tivos para permitir la continuidad y estabilidad

del manejo de la politica econémica.

Esta atribucién apenas se utilizé en lo que res-
pecta a la planeacién, en la reforma administrativa
de 1959 que cre6 el DAP (Departamento Adminis-

trativo de Planeacién Nacional y Servicios Técnicos).

En 1968 las reformds constitucionales y admi-
nistrativa reglamentaron en mayor detalle el
funcionamiento del CONPES (Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social) y el DNP (Depar-
tamento Nacional de Planeacién) y sus interrelacio-
nes con otros organismos publicos, y prescribié la
planeaciéon como una funciény obligacién legal. La
discusién de los alcances de esta reforma se discute
en (15) y (15A). En los aspectos de participacién
del Congreso y obligatoriedad legal no ha sido ain

implementada.
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I1.El desarrollo institucional de la pla-
neacion

A.ElDesarrollo Institucional y las funcio-
nes asignadas

En esta seccion se describe brevemente el desa-
rrollo institucional de la planeacién en Colombia
y se analiza desde el punto de vista de su adecua-
cién funcional; tipo de funciones adscritas a cada
organismo, adecuacién de la estructura de cada

organismo a sus funciones y relaciones entre estos.

La atencién esta centrada en las dos ultimas

décadas, debido a dos motivos:

1. Solamente en 1945, como ya se observo, aparece
en la constitucién una concepcién de la planea-
cién que permite un desarrollo institucional de

esta.

2. Solamente a partir de 1950, con base en la expe-
riencia de la Misién del BIRF, (Banco Internacio-
nal de Reconstruccién y Fomento) aparece una
preocupacion oficial practica por la planeacién
y se instituyen organismos con capacidad de

efectuar una funcién técnica.
Funcion Técnica
Esta dltima afirmacién requiere varias aclaracio-
nes. En primer lugar con anterioridad hay intentos,

no oficiales, de desarrollar tales organismos como
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por ejemplo, un proyecto de ley presentado por
Jorge Eliécer Gaitdn en 1947 para la creacién de un
Consejo de Planificacién Econémico. En segundo
lugar, sin la funcién técnica no hay planeacion,
segtn se definid, y como puede verse en el anexo al
capitulo 2, los organismos instituidos con anteriori-
dad a 1950 no fueron estructurados para cumplirla

por carecer de personal especializado para ello.

Esta es precisamente la critica que hace Antonio
Garcia® alos organismos instituidos antes de 1950;
"En el régimen antiguo de los Consejos de Econo-
mia, nunca llego a funcionar un tren de 'secretaria
técnica', dispuesta para el andlisis de los proble-
mads sometidos a consulta”. En esas condiciones
la ayuda que estos organismos podian prestar a
la funcién decisoria de la politica econémica del
Ejecutivo (cudl era su propdsito) era minimo®. A
partir de 1951, como se observa en el Anexo, esta

deficiencia se subsana.

O Por otra parte, o bien se sefialaron dreas especifi-
cas ala accién delos organismos o seles atribuy6
como funcién absolver consultas. En uno u otro
caso result6 una restriccion a la iniciativa de los
organismos para considerar todaslas alternativas

posibles de uso de los distintos instrumentos y

aun todos los instrumentos de politica econé-
mica, (condicién indispensable para planear). El
problema de sefialar taxativamente dreas exclusi-
vas o prioritarias de la accién de los organismos
de planeacién se conserva hasta el presente y
merece atencién especial (se tratard en ILD). Por
el momento cabe sefialar que de hacer planeacién
integral solo se habla desde 1954 como funcién
(hacer planes de desarrollo) y que de alli en ade-
lante se va haciendo mds explicita esta funcién y

se le va dando un contenido operativo.

O Un problema bdsico para el cumplimiento de la
funcién técnica radicé en contar con el personal

calificado necesario.

Las limitaciones para esto en el gobierno (bajos
sueldos, aprobacién legislativa para cada nuevo
empleo o cambio de funciones)!, buscaron evitarse
desde 1950 en especial en dos formas: 1) Un meca-
nismo de contratacién mediante decreto especial
en 1952 permitié contratar a través del Banco de la
Reptblica personal para la Oficina de Planeacién.

2) Asistencia técnica externa.

En cuanto al primero, solo se utiliz6 intensiva-

mente desde 1960, cuando el BID (Banco Interame-

2 La planificacién de Colombia. La experiencia de la Misién Currie, A . Garcia, Trimestre Econémico, 1953.

*  Con frase muy afortunada A. Garcfa, op. ci dice al respecto: "Nadie puede dar lo que no tiene y esas instituciones podfan oir

opiniones, pero no darlas".

4 Esta situacion se modificé en 1968.
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ricano de Desarrollo) otorgé un préstamo por medio
millén de délares para financiar estos contratos
especiales, constituyendo el fondo para el Grupo
de Proyectos Especificos. El objetivo era preparar
una lista de proyectos de financiamiento externo
para que las entidades internacionales de crédito
dieran su apoyo concreto a la realizacién del Plan
Decenal 1960-1970 (véase (9), pag. 12; (10) pag. 27).

Hacia 1963, 1964 el colapso de planeacién corrié
parejo con la pérdida de este personal técnico. (9),
pag. 20; (10), pag. 27 (8), pag. 49).

El resurgimiento de 1966 estuvo relacionado
con un uso intensivo del contrato de marras para
adquirir personal calificado y substituirlo por

buena parte del existente ((9), pag. 11).

(3 En cuanto a la segunda, la escasez de personal
colombiano preparado en este campo se evi-
dencia por el hecho de que el primer "plan" es
preparado por una misién extranjera ( Misién
del BIRF de 1950, dirigida por Lauchlin Currie)
y de que, cuando se trata de preparar el plan
Decenal se utilizan técnicos de la CEPAL, y la
ONU, como parte del Staff de planta de Planea-
cién ((10), pdg. 26).

Ademas, durante las dos dltimas décadas los

organismos de Planeacién estdn asesorados por

> Declaraciones de El Tiempo, Febrero, 1973.
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expertos prominentes (Currie y Hirschman hasta
1953; Lebret en 1957, 1958; Waterston en 1963-
1964) y por misiones (Harvard, 1960-1970; CEPAL
1959-1962 ).

Durante la acefalia de Planeaciéon en 1963-
1964, 1a Mision Harvard dirigia el Departamento
y Dunkerley, Jefe de la Mision, lo representaba

oficialmente.

La influencia de la Misién fue disminuyendo
hasta que en 1970 una evaluacion realizada por
el mismo Departamento Nacional de Planeacién
concluyé que era una férmula excesivamente cos-
tosa de asistencia para los beneficios que proveifa
en ese memento. En consecuencia se procedié a
desmontarla y se obtuvo una donacién sustitutiva
de la Fundacién Ford con el objeto de traer exper-
tos por cortos periodos para labores especificas, es
decir, para terminar con la asesoria externa de tipo
permanente. El nuevo director del Departamento
Nacional de Planeacién, sin embargo, juzgé que atin
era necesaria usar asesorfa permanente de primer
orden’ y la tendencia a nacionalizar la planeacion

se revirtio.

Ademads de su costo, la asesoria externa para
planear tiene inconvenientes. En primer lugar, la
planeacién busca como uno de sus fines dar mayor

estabilidad a la accién econémica del Estado. (5),
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pag. 278-279, sefiala que el cardcter transitorio de
los técnicos extranjeros no contribuye en nada a
este objetivo. En efecto, con el cambio de asesores
se han observado variaciones sustanciales en la
recomendacién de politicas y estrategias. Notese
el vaivén importante en las recomendaciones, si-
guiendo lainfluencia de Currie, (bases 1950) Lebret,
CEPAL (Plan Decenal), Currie (Operacién Colom-
bia) OIT. ( Plan 1970), y Currie (Plan 1971); y adn
en el mismo enfoque de la planeacién (planeacién
global - Currie, CEPAL -, planeacién "abajo hacia
arriba" - Hirshman , Waterston - Ver IL.D). En esta
forma resulté dificil que la planeacién tuviera un
efecto hondo y continuo en las decisiones de poli-
tica econdmica del Estado. Naturalmente, aquella
no es la causa principal de este efecto modesto: la
continuidad de ciertas recomendaciones bdsicas
que nunca se llevan a la practica sefiala que hay
otras mds trascendentes (Véase (13) cap. VII). Este

tema se tratara en mds detalle luego.

Otra deficiencia de la asesorfa externa para pla-
near estriba, obviamente, en el desconocimiento de
la realidad nacional que lleva a utilizar técnicas o
a partir de supuestos inadecuados. Como ejemplo,
Eduardo Sarmiento’ sefiala la deficiencia de los
modelos econométricos elaborados por asesores
extranjeros en cuanto abstraen de restricciones insti-

tucionales que determinan las verdaderas relaciones

¢ Véase, asimismo, (18), pdg. 24-25.

de causalidad entre variables observadas (Ver por
ejemplo su discusién en cuanto a la ecuacién de
importaciones - inversion) y en cuanto parten de las
cifras de cuentas nacionales sin plena consideracién

de las deficiencias de su construcciéon en Colombia.

Por otra parte, cada cual debe cometer sus
propios errores para aprender. En L. A. se discutié
que la planeacion es un proceso dindmico que
exige correcciones. La experiencia del asesor que

influye y se va, se pierde para el pafs.

El alto nivel de asistencia técnica externa llevé
asimismo a asignar al organismo técnico de planea-
cion la funcién de coordinar la asistencia técnica
al sector ptblico. Sobre ventajas y desventajas de

este tipo de funciones, véase 'Funciones Ejecutoras'.

La funcién primordial que debia cumplir la
asistencia técnica en este campo era la de formar
profesionales colombianos: transmitir capacidad
analitica y experiencia. Los comentarios de (10),
pag. 27; (9), pag. 23, (12) y la evaluacién aludida
indicaban que esta funcién se cumplié apenas

parcialmente.

En cuanto a importar soluciones, primero ha-
bria que importar los problemas, con el permiso

del autor de esta frase.

7 Sarmiento Eduardo, "Crecimiento Econémico y Asignacién de Recursos" Fedesarrollo, 1972.
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La Funcion Decisoria

Pero ya se observ6 que no basta con la capacidad
de realizar la funcién técnica de la planeacién sino
que esta tenga canales de acceso adecuados a los
organismos de decision de la politica econémica,
con el objeto de tomar de ellos las orientaciones
basicas y llegar a influenciar efectivamente la

accion econdmica del Estado.

Con anterioridad a la reforma constitucional
de 1968 y hasta el presente, puesto que la reforma
atn no se ha implementado a este respecto, en
Colombia los organismos de planeacién tuvieron
acceso directo exclusivamente a los centros de
decisién del Ejecutivo. Y no siempre en una forma

operativa. Vedmoslo.

Con anterioridad a 1950 en los Consejos se
sentaba el Presidente y algunos de los ministros
"econdmicos”. Amds de que el Consejo poco podia
influenciar por no poder realizar la funcién técnica,
como ya se observo, es evidente que el Presidente
y los Ministros se abstendrian de tomar decisiones
en el seno de un Consejo rodeados por represen-
tantes de los distintos intereses econémicos. Como
no habia ningtin mecanismo establecido, la simple
consideracién posterior de las recomendaciones

quedaba a su discrecién.

En Septiembre de 1951 se crea la Oficina de
Planeacién como dependencia de la presidencia.

Al observar que el Presidente no podia dedicar
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tiempo suficiente a considerar las recomendaciones
técnicas de la Oficina, al afio siguiente se instituyé
un Consejo de tres notables que podrian dedicar
un mayor tiempo y tener suficiente peso para in-
fluenciar al Presidente y sus ministros en relacién
con las iniciativas que ellos hubiesen considerado
aceptables. Este modelo buscé aprovechar la
experiencia relativamente exitosa del Comité de
Desarrollo Econémico, entre Septiembre 1950 y
Septiembre 1951. S6lo que aquel tenfa una labor mas
especifica: sugerir que recomendaciones de Bases
1950 debia aceptar el gobierno; lo cual, en conjunto
con un interés bdsico del gobierno por adelantar
algunas de estas recomendaciones por su posible
efecto enla financiacién internacional, garantizaba
su efectividad. El nuevo ensayo no corrié con la
misma suerte que el anterior como lo evidencia el
Decreto de Abril de 1953 que busca especificar la

forma de operacién del Consejo.

Las estructuras anteriores dejaban al arbitrio
del Presidente utilizar o no la funcién técnica de
los organismos instituidos. Esta debilidad institu-
cional resulta clara cuando poco después del golpe
de Estado de 1953, el General Rojas, mediante
decreto de diciembre 1953, deja en interinidad de
10 meses la labor de planeacién pues se otorga
autorizaciones para modificar su organizacién y

solo las utiliza en octubre de 1954.
En esa fecha se instituye un Consejo, que a mds

de los "notables", comprende al Ministro de Ha-

cienda y a los gerentes del Banco de la Reptiblica y
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de la Federacion Nacional de Cafeteros. La compo-
sicién de este Consejo ya se acerca mds a permitir
influenciar los centros decisorios del Ejecutivo. No
obstante, al cuerpo técnico (al Comité) se le crea un
tipo de direccién mixta totalmente inadecuado asu
funcién. Esta situacién se arregla en marzo de 1955,
pero luego se revierte, como lo indica la discusiéon
de los asesores de planeacién en 1958 (2), pag. 18y
(19) sobre la inoperancia del Comité y la necesidad
de un Jefe con atribuciones suficientes. En 1956 el
Comité habia también sugerido que se creara un
Departamento Administrativo para dar autonomia,
estabilidad e influencia a la Planeacién. Esta idea
venia desde la reforma de 1945°. El informe Lebret
en 1958 propone asi mismo elevar la planeacién a

nivel ministerial, con los mismos objetivos en mente.

Ennoviembre 1958, el nuevo Presidente Alberto
Lleras, instituye por primera vez un organismo
técnico que no se queda en el limbo institucional:
encuadra por fin en la estructura de la Adminis-
tracién Ptublica y con el nivel jerdrquico deseado.
Ademais, el Jefe del DAP se convierte en miembro,
con voz y voto, del CONPEC (Consejo Nacional

de Politica Econdémica).

No obstante, su conexién con el centro de

decisién del Ejecutivo no resulté operativa como

consecuencia de una transaccién con el Congreso
paralaaprobacién de laley respectiva’. Se buscaba
un Consejo de Politica Econémica que reuniera
los miembros del gabinete con mayor influencia
en la accién econémica del Estado. Esto se logro
parcialmente en 1963, de hecho en 1966 y luego
se institucionalizé en 1968, como se verd poste-
riormente. El Consejo de 1958 constaba de dos
miembros elegidos por el Presidente y dos por
el Congreso. Las inconveniencias del sistema en
cuanto a la direccién del organismo de planeacion
se discuten en (8) 2 y (10), 45 y en cuanto a la re-
lacién con las centres de decisién en (10) 19. Atn
asf, debe sefialarse la mayor preocupacién par
asegurar la operacién del proceso que se advierte

en los decretos reglamentarios.

Como el Presidente A lberto, Lleras se mostraba
convencido de la planeacién’,y la coalicién del
Frente Nacional se habia comprometido con su
desarrollo tanto internamente acuerdos progra-
maticos del Frente Nacional: plataforma de las 40
etc. como externamente (carta de Punta del Este)
se pensé que la planeacién en Colombia entraba
definitivamente en su etapa de consolidaciéon. En
efecto, el apoyo de la CEPAL y la ONU, la elabo-
racién del Plan Decenal, el apoyo de las entidades

internacionales de crédito a esta iniciativa" pare-

&  Discurso de posesién del Presidente Alberto Lleras Camargo, el 7 de agosto de 1945.

®  Ver Crénicas y Coloquios, Cleofds Pérez.

10 Ver discurso Junio 17 de 1958.
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cieron confirmar esta presuncién. No obstante, al
poco tiempo, varias voces sefialaban que habia
una deficiencia: el plan, al menos en lo referente
a las inversiones del sector ptblico, debia llegar
hasta el Congreso, ser sancionado como ley y asf
condicionar efectivamente la politica econémica
del Ejecutivo. Ver al respecto las criticas en (4),
(6), pag. 21 y (18), pég. 26, 29, 31 1 as propuestas
en (28) y (29), asi como posteriormente (10), pdg.
2-3, pdg. 19y (12).

La influencia y estabilidad de la planeacién
siempre pensé en lograrse ddndole poderes ejecu-
tores y decisorios a los organismos técnicos de la
planeacion (véase 'Funciones Ejecutoras') y buscan-
do hacerlo imperativa por la via legal™. Algo que tal
vez reflejo el "legalismo" propio de la idiosincrasia
colombiana y que constituye un caso tnico en el
panorama de la planeacion en las economias mixtas.
A pesar de que se concibié como un instrumento
del ejecutivo, ha querido someterse o ello ain al
propio Presidente. Los Consejeros de Planeacién
en 1963 discutiendo el impase de que la suerte de
la planeacién, en su confrontacion con el resto de
la burocracia, quedaba en manos del Presidente,
conclufan: "parece necesario hacer de la planeacién,

de la coordinacién general de la accién econémica,

una atribucién o mejor, una obligacién explicita

T Ver Secciéon I1.D.

12
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de la presidencia, no ejercida directamente por el
Presidente... sino por delegacién suya"... (10); pag.

4. (El subrayado es nuestro).

Esta tendencia se concreta en la reforma cons-
titucional de 1968. A propésito, en 'Funcién de
Consulta' y IL A. (asi como en (14)) se discute sobre

alternativas a la solucién imperativa.

Retomando el hilo histérico, debe sefialarse que
la debilidad institucional se hizo sentir de nuevo:
el gobierno que tomo posesién en agosto de 1962
so otorgd a la planeacién la misma importancia
y no se preocupd por ejecutar el plan, (véase (8),
(10, (12) y (25)).

Lo situacién parecié cambiar drdsticamente
en diciembre de 1963, como consecuencia de la
crisis econémica creada por la devaluacién y el
alza salarial de 1962 y la presién de las entidades
internacionales de crédito: el Consejo de Politica
Econémica se modifica en el sentido antes anotado.
No obstante, pronto se evidencia que el cambio
responde en buena parte a un enfrentamiento per-
sonal del Jefe del DAP y los Consejeros y no a un
cambio en la actitud del gobierno: El Departamento
y la Secretarfa General, duran acéfalos por mas de

un afio y el Consejo casi no se retine. Nuevamente

Esta frase, ademds, indica una identificacion entre la planeacién y la coordinacién ejecutiva de la actividad econémica estatal

cuyas razones y consecuencias se discuten en 'Funciones Ejecutoras'.
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presionado por la situacién econémica y las entida-
des internacionales, el gobierno crea una comisién
de alto nivel que estudie la situacién general yen
uno de sus anexos se trota lo planeacién (12). A pe-

sar de sus urgentes recomendaciones poco se hace.

Debe anotarse, sin embargo, un hecho que ayu-
da a esclarecer la poco importancia que se otorgd

en la practica o la planeacién en este periodo.

En la crisis econémica del 63 se instituy¢ la
Junta Monetaria con la funcién de procurar la
estabilizacién econémica mediante el manejo
racional de lo monetario y el crédito. La situacién
coyuntural opacaba la importancia del desarrollo
amediano plazoy es comprensible que la atencién
se volcara sobre este nuevo organismo decisorio
que se instituy6 en forma muy operativo desde el
principio. Asi, la Junta fue el principal organismo
decisorio hasta 1966 y los asesores el principal
organismo técnico para la politica econémica. A
pesar del resurgimiento del CONPES y el DNP
a partir de esta fecha, la Junta conservé y aun
conserva una importancia fundamental, al menos
comparable, en la prictica, a la de los organismos
especializados de planeacién (Ver la seccién 1.C.
para una discusioén de la situacién, sus ventajas e

inconvenientes).

Confirmando la hipétesis de que la debilidad
institucional hacia depender la suerte de la planea-
cién en la actitud presidencial, el nuevo presidente

(1966), el principal promotor del desarrollo institu-
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cional de la planeacién, puso a operar de hecho el
proceso, ampliando la composicién del CONPES,
y asegurando una gran participacién del DNP en
distintos organismos decisorios y atin en juntas
directivas de entidades publicas. Véase ((9), pag.
13 y pdg. 20) y en el acta de la tiltima reunién del
CONPES en la administracién Lleras la afirmacién
del presidente de que este organismo habia sido
el centro decisorio de la politica econémica del
gobierno. Entre agosto 1966 y julio 1968 el CON-
PES habia efectuado 70 reuniones, discutiendo
120 documentos técnicos presentados por el DAP
((9), pdg. 22). La debilidad institucional sefialada
se evidencia una vez mds con la crisis de diciembre
1970 y enero 1971. La reforma constitucional de

1968 atin no se ha implementado.

La operacién continuada del CONPES hasta el
presente (institucionalizada en las reformas cons-
titucional y administrativa de 1968) ha resuelto
finalmente en buena parte, el adecuado acceso de
los organismos técnicos de la planeacién al centro
de decision del ejecutivo. La mayor responsabili-
dad del ejecutivo en cuanto a la accién econémica
estatal, que implicé la reforma del 68 (gasto publi-
co, leyes, cuadro, etc.), garantizan que la posibili-
dad de que no ocurra la planeacién econémica es
mucho menor hoy que antes. No obstante queda
mucho por hacer: el cardcter de las resoluciones del
CONPES y su obligatoriedad no estdn definidas,
de modo que muchas de sus decisiones nunca se
ejecutan. Tampoco se han establecido mecanismos

operativos de control que aseguren su influencia.



Esto resulta en que el condicionamiento efectivo
de la politica econémica a su planeacién depende
aun en buena parte del arbitrio de cada uno de los
miembros del gabinete y, en particular, del presi-

dente.

El condicionamiento mds estricto imaginable
queda prescrito en la reforma constitucional de
1968. Sorpresivamente, sin embargo, el Congreso
no ha hecho uso del inmenso poder que le otorga

este mecanismo de decisién y control.
Funciones Ejecutoras

Casi desde un principio a los organismos mencio-
nados se asignaron funciones de ejecucién de la
politica econdmica. Inicialmente aparece una forma
imprecisa: "coordinar" proyectos de inversion,
programas especificos del gobierno y de asisten-
cia técnica externa y "colaborar” en elaboracion y
trdmite de solicitudes de crédito externo. En junio
de 1952,como ya se observd, se otorgé al Consejo
Nacional de Planificacién Econémica la funcién
de aprobar los contratos de asistencia técnica
externo al sector ptblico. En octubre de 1954 se
dio al Comité la tarea de aprobar los planes de
las entidades ptublicas. En abril de 1955 se decret6
que las operaciones de crédito externo e interno
de organismos ptiblicos requerian concepto previo
del Consejo Nacional de Economia y el Comité
Nacional de Planeacién. En 1958 al CONPES se
lleg6 a otorgar la amplisima funcién de coordinar

las actividades de los organismos ejecutores y al
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Departamento Administrativo de Planeacién las
de prescribir las investigaciones y adelantar las
normas técnicas para preparar cada proyecto, asi
como la aprobacién de todos los contratos de asis-
tencia técnica a la Nacién y de todos los gastos en
moneda extranjera para asistencia técnica. En 1960
se dieron funciones al Consejo y al Departamento
Administrativo de Planeacién en la elaboracién del
presupuesto nacional. En 1963 y 1964 se aumento la
participacién del Departamento Administrativo de
Planeacién en este proceso. Las funciones decisorias
y ejecutoras se acumularon exponencialmente a
partir de 1966. Con el decreto -ley 444 de 1967 quedd
como funcién del Departamento Administrativa
de Planeacién (del CONPES en casos especiales)
la aprobacién de inversiones de capital extranjero

en Colombia y de capital nacional en el extranjero.

El Jefe del Departamento (o un representante
suyo), fue nombrado miembro de la mayoria de
los organismos decisorios, Junta de Importaciones,
licencias globales, etc., de las comités temporales y
de las juntas directivas de las institutos descentra-
lizados. A fines de 1967 se crea y adscribe al Depar-
tamento Administrativo de Planeacién una entidad
descentralizada, FONADE, para financiar estudios
de proyectos. La reforma administrativa de 1968
da al Departamento una ingerencia atin mayor en
la elaboracién del presupuesto nacional, controles
mads estrictos a toda lo actividad de asistencia ex-
terna, la aprobacién (en el CONPES con concepto
previo del Departamento Nacional de Planeacién)

de garantfas de la nacién a prestamos externos, el
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concepto previo para iniciar negociaciones de acuer-
dos de complementarios o programas sectoriales,
la direccién de programas en las zonas fronterizas,
la coordinacién de las gestiones de financiamiento
externo, el concepto previo a la contratacién de
estudios en el sector publico y a la adquisicién de
material de computo electrénico. Posteriormente se
adscribié al Departamento Nacional de Planeacién
la Junta Nacional de Tarifas y la funcién al CONPES
(que desde agosto de 1970 delego al Departamento
Nacional de Planeacién) de fijar niveles y estructura
de tarifas de servicios ptblicos de energfa eléctrica,
agua y alcantarillado, basureros, etc, Asimismo se
fij6 la funcién de dar concepto previo a la creacién

de nuevos Departamentos y municipios®.

Algunas de las funciones enumeradas se pue-
den considerar como esenciales al proceso de pla-
neacion, pero sin lugar a duda el organismo técnico
central ha sufrido un agudo proceso de hipertrofia
y diversificaciéon funcional. Antes de analizar las
conveniencias o inconveniencias de este fenémeno,

intentemos sefialar sus causas.

Elinforme cuyas recomendaciones dieron lugar
a la primera oficina técnica de planeacién, Bases
1950, sefialaba el desorden institucional y funcio-
nal y la falta de eficiencia de la administracion
publica como, uno de las principales obstaculos

al desarrollo colombiano. Las recomendaciones

principales que ratifico la Misién de Administra-
cién Publica que se contrato en desarrollo de las
mismas recomendaciones, fueron la institucién de
una oficina de planeacién, de una oficina ejecutiva
del Presidente (que coordinara la ejecucion de la
politica econémica), una de presupuesto y una
de estadistica. Con el tiempo se instituyeron tres
de ellas (atin cuando la de presupuesto no con el
cardcter independiente de los ministerios, como se

aconsejo) pero no la ejecutiva.

El hecho de que como ya se indico en la oficina
de planeacién, se habia superado el principal pro-
blema de la Administracién ptblica: el de personal
(este problema era el principal responsable de que
se hubiera acudido,a una proliferacién de- entida-
des descentralizadas, lo cual a su turno era preci-
samente lo que dificultaba la coordinacién y hacia
perentoria la presencia de una oficina ejecutiva de
la presidencia para cumplir esta labor), combinado
con que esta oficina efectuaba una mirada general
y coherente de la actividad publica, produjeron
seguramente una tentacion demasiado fuerte a
asignar a ella las funciones (por demds cada vez
mds necesarias) que la nunca constituida oficina

ejecutiva habria debido cumplir.

Ya se recalc6 una observacién de los consejeros
de Planeacion en 1962 que hace equivalente la pla-

neacién y la coordinacién de la ejecucién. En (11)

13 Véase (8), pag. 40 para una lista de funciones adicionales que las dadas por el decreto ley 2996 de 1968.
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se discute la no coordinacién de la ejecucién intra

e interministerio como problema de la planeacién.

Por otra parte, (véase, por ejemplo (6), pag. 35y
la discusién en (13), cap. VI) se sugiri6 varias veces
otorgar estas funciones a la oficina de planeacion,
para coadyuvar a la solucién del problema de debi-
lidad institucional ya sefialada. No obstante en (14)
se argumenta que precisamente esta asignacién de
funciones causa inestabilidad por la confrontacién
directa del organismo técnico de planeacién con
el resto de la burocracia estatal, confrontaciéon
que debe ser resuelta en forma exclusive por el

Presidente.

Al respecto considérese esta cita del Director
Ejecutivo del Comité de Planeacién en 1958; (2),
pég. 17: "Siempre ha sido dependencia directa de
la Presidencia de la Reptiblica y siempre tuvo que
luchar, alternativamente, contra las que lo acusa-
ban de ser un 'super-ministerio’ o contra los que

decfan que no servia para nada".

En 1962 las Consejeros afirman: "El desidera-
tum serfa dar lugar a una tarea de impulsién y
coordinacién, no parcial y laxa, sino continua y

obligada, pero antes dtctil que autoritaria, que en
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la préctica se ejerza primordialmente par las ajus-
tes, las negociaciones, la transaccién, el arbitraje
mads o menos informal, mds que por laimposicién.
Son operaciones que en la forma actual de la or-
ganizacion de la planeacién no tiene cabida facil.
La imposicién -es necesario que haya lugar a ella
si se quiere obtener alga efectivo- quedarfa para
los casos esenciales, como recurso tltimo. Solo en
ese caso entrarfan directamente en confrontacién
la autoridad del presidente y la del ministro, u otro
funcionario de rango ministerial. De ella podran
resultar crisis y cambios de personal, pero en las
casos de discrepancias esenciales esos fendmenos

son inevitables y deseables".

La solucién de estos problemas siempre se
contempl6 en aumentar la obligatoriedad de la
planeacién y en concentrar el poder (las funcio-
nes ejecutoras - decisorias) en las organismos de

planeacién.

Esta hipétesis, dificil de confirmar, bien pue-
de explicar el fenémeno anotado. Precisamente
aquellos presidentes mds decididos a cohesionary
orientar la ejecucién de la accién econdmica estatal
fueron quienes recargaron de este tipo de funciones

al organismo técnico central de planeacion™.

4 Vale la pena observar que quien fuera Jefe del Departamento de 1960-1962, Dr. Edgar Gutierrez Castro, coma coautor de (12),

sefialé como inquietante la acumulacién de este tipo de funciones en el Departamento de Planeacién. Véase cita mds adelante.

No obstante, durante su nueva Jefatura (1966-1970) el Departamento Administrativo de Planeacién acumulé mds funciones
decisorias ejecutivas que en cualquier otra época, lo cual indica que esta tendencia venfa de los niveles mds altos y que su
objetivo fue el de satisfacer necesidades distintas a la planeacién propiamente dicha.
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Debe reconocerse que en general esta tendencia
no fue antipdtica al personal de este organismo y,
antes bien, fue propiciado por este, como quiera
que resultaba en acumular poder en sus manos.
Considérese a propésito las recomendaciones en
(2), (10), (22), (24), y el relato en (9), pdg. 15 que
culmina con la decisién del Departamento Ad-
ministrativo de Planeacién en el sentido de que:
"Finalmente se llegé a la conclusién de que las
tareas de planeacion en Colombia debfan cubrir
un campo mds amplio que la simple formulacién
de una estrategia, para abarcar todo el proceso de

coordinacién y evaluacién de la ejecucion”.

La tendencia fue asimismo apoyada por las
entidades internacionales (véase recomendaciones
de (28), (29), (25)), como quiera que supuestamente
garantizaba una consolidacién de la planeacién y
su influencia y un cierto nivel de racionalidad y
continuidad en la accién econémica estatal. Mds
aun, precisamente en aquellas actividades que di-
rectamente concernfan a su cooperacion fue donde
se otorgd primeramente, y en mayor medida, la
coordinacién a los organismos especializados de
la planeacién: asistencia técnica externa, crédito
externo o inversiones publicas (puesto que el crédito

externo principalmente vino a financiar proyectos

de inversién publica ). No es de extrafiar que fuera
asf: el gobierno, presionado desde afuera para ma-
nejar en forma coherente estos aspectos de su acciéon
econdmica, y enfrentado a la coyuntura anotada de
no tener una organizacién apropiada que se prestara
a hacerlo con excepcién de un organismo técnico de

planeacién, encargo a este dltimo de tales tareas'.

¢(Cudles son los problemas para planear’s, que

este fenémeno implica?

En primer lugar, no queda tiempo para planear:
estas actividades son muy absorbentes y confronta-
do entre eludir responsabilidades de corto y largo
plazo cualquier y persona afronta las primeras.
Maéxime si estas tienen mayor relacién directa con

el ejercicio del poder.

En segundo lugar comprometen a los técnicos
de la planeacion con la ejecucién de la politica
actual, lo cual no es compatible con su condicién

de criticos de esta.

En tercero, lleva a confrontaciones directas de
poder con el resto de la burocracia estatal. Las re-
percusiones de este hecho sobre la estabilidad de los

organismos técnicos y su personal, y por tanto sobre

5 Los informes presidenciales entre 1966 y 1970 sefialan como uno de los logros principales de la planeacién la coordinacién en

el financiamiento y la asistencia externa.

¢ No se trata de juzgar como un error la asignacién aludida de funciones ejecutoras decisorias. Los beneficios de esa politica en

cuanto a coordinacién de la formulacién y ejecucién de la politica econdmica bien pueden exceder los costos en términos de

una mejor planeacién (que en ausencia de coordinacion en la ejecucién, podria mantenerse inefectiva).
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la posibilidad misma de la planeacién y de que esta
cumpla el objetivo de asegurar cierta continuidad

en la accion econdmica estatal, se examinan en (14).

Algunos escritos habian sefialado ya estos
problemas: 1) critica la asignacién de funciones
ejecutivas al Consejo de Planificacion (1952)y (12),
(1965) dice:

"Las funciones Ejecutivas en los organismos de Pla-
neacién. A raiz del establecimiento de los organismos
de planeacién en Colombia se ha encomendado a
estos una serie creciente de gestiones y responsabili-
dades en el plano ejecutivo gubernamental que ha in-
terferido de manera desfavorable con las actividades
propias de programacién de aquellos organismos,
al mismo tiempo que les ha creado frente a la opi-
nién pablica innecesarias dificultades. Convendria
adelantar un examen detallado de todas aquellas
responsabilidades con el fin de restringir su ndmero
alos absolutamente imprescindibles para garantizar

el cumplimiento de los planes de desarrollo”.

No obstante este mismo informe luego reco-
mienda: "robustecer la capacidad de las organis-
mos de planeacién para coordinar y orientar las

tareas de todas las agencies del Estado”
Funcion de Consulta (participacion)
Los primeros Consejos buscaron cumplir la funcién

de consulta y participacién. En 1931 el Consejo de

Economia Nacional contaba con representantes
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de la banca, los cafeteros, los comerciantes y los
industriales. La reforma de 1940 incorpord, ade-
mads de estos representantes de los empleadores,
a representantes de los trabajadores y empleados,
de las artes y oficios y del consumo. Un decreto
posterior del mismo afio buscé asegurar que los
"representantes” fueran realmente representativos,
al reglamentar los procedimientos para su eleccion.
Al Consejo se di¢ ademads la funcién de fomentar la
agremiacién de profesiones para que la escogencia

fuera cada vez mds representativa.

¢Qué sucedi6 en su operacién? segtin (1) no se
"expresaron nunca los intereses econémicos de los
gremios - ya que solo se ponian en juego puntos
de vista personales y no llegaron a funcionar los
mecanismos de representacién -". En otra parte
de su trabajo liga esta circunstancia a la falta del
debate informado, precisamente por la carencia de

una secretaria técnica.

Si bien no puede afirmarse que esta haya sido
la causa exclusiva del fracaso de esta participacién
(puede aducirse el escaso desarrollo gremial en el
momento: la Asociacién Nacional de Industriales
tuvo una oficina técnica solo a partir de 1955 y otras
agremiaciones de empleadores no la han tenido
nunca y muchas agremiaciones de trabajadores
y empleados estdn hoy en dia atin en estado de
incipiencia) sin duda bastaba para reducir a un
minimo la posibilidad de su operancia. O sea que
aun con el buen deseo y tino para asegurar la

representatividad, la falta de un aparato técnico
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precluy6 la operancia de la funcién de consulta.
En (14) se hace notar el papel fundamental que
una secretarfa técnica juega en un proceso par-
ticipativo. Atn mads, en el ensayo comentado se
anota que cuando tal proceso se ha consolidado en
otros paises ha causado y causa un fortalecimiento

importante en el desarrollo gremial.

A partir de 1950 y hasta 1963 la participacién o
"consulta" institucionalizada no se busco sino en

forma parcial.

Asf en 1954 se nombra miembros del Consejo
Nacional de Economia al Gerente del Banco de
la Reptblica (entidad que a partir de 1953 puede
considerarse semiestatal) y de la Federacién Na-

cional de Cafeteros.

En 1958 se ensaya (como ya se vio, como com-
promiso con el Congreso para que aprobara la ley
respectiva) una "participacion" del legislativo: dos
de los cuatro miembros del CONPES son elegidos

por el Congreso.

En 1959 se crea, ademds, en el Departamento de
Planeacién, una seccién de informacién y consulta
con el sector privado. A través de ella, y en parte
por insinuacién de las agencias internacionales
de crédito, se prosigue, a partir de la publicacién
del Plan Decenal 1960-1970, un proceso consultivo
que produce el Programa Industrial, tomo segundo
del Plan. Esta experiencia parece haber sido muy

exitosa (véase (12)). No obstante, no fructificé por
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lano implementacién del plan y del deterioro que
ocurri6 en el Departamento a partir de 1962, como

ya se explicé.

En 1963 se conforma nuevamente el CONPES
a semejanza de 1954 y se le reafirma al Departa-
mento Administrativo de Planeacién la funcién de
consultar a gremios y universidades. En este afio,
se preve adicionalmente el funcionamiento de un
cuerpo verdaderamente de consulta: el Grupo de
Consulta Econémica constituido por representan-
tes de los trabajadores; de los industriales, de las
agricultores y ganaderos, delos bancos y entidades
financieras y de las universidades. No obstante
nunca se reglamenta la operacién de este grupo
ni su relacién con el CONPES y el Departamento
Administrativo de Planeacién, como tampoco se

llega a nombrar sus miembros.

Debe anotarse que en 1962 los Consejeros de
Planeacién habian sefialado la importancia de un
cuerpo colegiado de esta naturaleza (véase (10),

pag. 6) y habian propuesto establecer:

1. Relaciones permanentes entre Planeacién y las

parlamentarios ((10), 47).

2. "Laformalizacién, por medio de una Resolucién
del Consejo, de la existencia y funciones de
Comités ad-hoc, en los que participen repre-
sentantes del sector privado, de los organismos
ejecutores y de las agencias especializadas del

gobierno, asf como funcionarios de Planeacion.



Estos Comités estarian encargados de discutir
todo lo concerniente a determinados sectores
del Plan. Servirian ellos de 6rgano permanente
de consulta para los aspectos dindmicos y de
mayor actualidad del Plan, y de vehiculos para
que el sector privado conociera a fondo el Plan
y tuviera -suficiente conviccion para realizar a

fondo el esfuerzo que le toca".

3. "Laconstitucién, también por medio de Resolu-
cién del Consejo, o, si se considera conveniente,
por medio de un Decreto Presidencial, de un
Comité especial integrado por representantes de
los trabajadores colombianos, del Ministro del
Trabajo y de las organismos de Planeacién, en-
cargados de realizar consultas con los trabajado-
res sobre las condiciones sociales del pais, de
divulgar entre ellas las perspectivas y alcances
del Programa de Desarrollo, y de proponer las
revisiones que sean necesarias para el bienestar

de los trabajadores y mayor justicia social".

En 1965 la Comisién encargada de estudiar la
situacion de la Planeacién recomendé que el Grupo

de consulta se utilizara (ver (12)).

La reforma constitucional de 1968, ademads de
incorporar los planes en el proceso legislativo, dis-
puso una cierta participacion de este poder en su
elaboracién, mediante la funcién de "informacion”
otorgada a la Comisiéon permanente del Plan y los
procedimientos establecidos para incorporar enlos

planes iniciativas de los congresistas.

DESARROLLO INSTITUCIONAL DE LA PLANEACION EN COLOMBIA

Guillermo Perry R.

Sobre las ventajas y desventajas que cabe espe-
rar de esquemas con "participacién” del legislativo
o de tipo gremial, se refiere a la discusién en (14).
Aqui solamente se reproducen ciertas conclusiones
de ese ensayo: "Se propone instituir un consejo
de representantes gremiales de empleadores y
empleados (de consulta obligatoria), cuya secre-
tarfa técnica la ejerza el Departamento Nacional
de Planeacion. Se juzga que tendria las siguientes

ventajas:

1. Permitird adquirir una mayor conciencia (tanto
al gobierno como a empleados) de las posibi-
lidades reales de desarrollo, de sus intereses
complementarios conflictivos y de la forma
como las alternativas de desarrollo y de politica

econdmica las afectarian.

2. Permitirfa a cada grupo cohesionarse en sus
intereses, conocer los de sus "partners" y anti-
cipar sus reacciones y, en consecuencia, ajustar
su conducta disminuyendo los desgastes inne-
cesarios de energia y concentrando esta en las

actitudes y actividades mds promisorias.

3. Permitird alcanzar una conjuncién efectiva de
los esfuerzos de todo el cuerpo econémico en
lo consecucién de objetivos conjuntamente

acordados.
4. Aseguraria una mayor responsabilidad y esta-
bilidad en el manejo econémico del Gobierno

(ejecutivo y legislativo).
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5. Permitirfa una mayor participacién en la ges-
tién nacional que evitaria que el Estado pueda
convertirse en un simple mantenedor de un

sistema de privilegios exagerados.

6. Finalmente permitiria un apoyo politico am-
plio a la planeacién econémica confiriéndole
mayor estabilidad y autonomia al proceso de
modo que cabria esperarse cierta continuidad
en la politica econémica atn bajo cambios de

gobierno.

En cuanto a lo planteado en la reforma cons-
titucional dice: "Si bien el cumplimiento de las
nuevas disposiciones constitucionales limitard el
rango de improvisacién en materia de legislacién
econdmica, ante todo representard un mecanismo
de asegurar a los distintos sectores de la actividad
econémica una mayor estabilidad en el manejo
de la politica econémica por parte del Ejecutivo.
Cabe dudar, sin embargo, si la conjuncién de dos
poderes (el Ejecutivo y el Legislativo) en el proceso
producird mayor estabilidad en este o si ocurrird
exactamente lo contrario. Ademds, inquieta si nues-
tros partidos politicos, en general pluriclasistas
y persona listas, orientados excesivamente hacia
la problematica electoral y poco comprometidos
ideoldgica y programaticamente, son el mejor
vehiculo para realizar una confrontacién ex-ante
de las posibilidades y conflictos de interés gene-
rados par las alternativas de politica econémica y

de desarrollo".
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Ese ensayo plantea en resumen, la institucio-
nalizacién de un sistema de consulta con partici-
pacién de los sectores no gubernamentales, como
una alternativa mas deseable (en términos de es-
tabilidad y eficiencia) del proceso de planeacién,
que la tendencia seguida de dotar de funciones
decisorias y de coordinacién de la ejecucién al
Departamento Nacional de Planeacién, el buscar
una obligatoriedad "legal” de la planeacién y el
establecer la funcién de consulta exclusivamente
con el Parlamento, es decir, con las partidos politi-
cos. Naturalmente, debe advertirse, las soluciones

no son exclusivas. Véase las conclusiones en I1.D.
Funcién de Control de Ejecucion

Como ya se anotd, en Colombia se ha seguido la
practica usual de dotar a los organismos especiali-
zados de planeacién de ciertas funciones de control
o vigilancia de la ejecucién de la politica econé-
mica, para asegurar que esta se compadezca con
los planes orientaciones generales de planeacién

prescritas por los organismos decisorios.

Curiosamente al Consejo de 1931 se le encarga
de vigilar el cumplimiento de una serie de leyes
sobre ensefianza técnica agricola e industrial y
comercial, sobre el Jardin Botdnico y la Academia
de Ciencias y sobre el estudio y aprovechamiento
de aguas. En 1952 se le encarga de vigilar el desa-
rrollo de la asistencia técnica externa y en 1954, en

forma mds amplia, el desarrollo de los planes. En



1958 se dispone que el Departamento de Planea-
cién someta informes periddicos de ejecucién de
los planes ante el Presidente. La reforma de 1968

ampli6 estas funciones a:

1. Avisar al Presidente y entidades ejecutoras de
las irregularidades y problemas encontrados

en el desarrollo de los planes.

2. Preparar los informes de ejecuciéon del plan
que el Presidente le exija y asesorarlo en la
preparacién del informe correspondiente ante

el Congreso.

3. Preparar informes periédicos de ejecucién,ante
el Congreso y otras ocasionales que este le so-

licite.

En general, fondos las escritos sobre el tema
proponen esta funcién. Como ejemplo (12) aprueba
y cita a (28): "estima urgente e indispensable que
el Departamento de Planeaciéon disponga de los
medios necesarios para un mayor control de la
marcha de los diversos sectores del programa". Asi-
mismo ((10), 8) recomienda instaurar un sistema de
control de ejecucién y propone utilizar contratistas
para ello. Sobre la base de intentos previos, (26) se
plantea en forma especifica el establecimiento de
un sistema de informacién (que pueda servir de
base a aplicar correctivos y por lo tanto a la ope-
racién de un sistema de control) sobre la ejecuciéon
del Plan de Inversiones Publicas y tal sistema ha

comenzado a operar desde 1971.

DESARROLLO INSTITUCIONAL DE LA PLANEACION EN COLOMBIA
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Para otros campos especificos se operan sistemas

de informacién (y control incipiente), semejantes.

B. La influencia de las Entidades Interna-
cionales de crédito en el desarrollo ins-
titucional de la Planeacion colombiana

Ya se ha sefialado como la creacién de la primera
oficina técnica de planeacién estuvo influida por
la recomendacién de la Misién del BIRF de 1950.
Léase a prop6sito (2), pdg. 17 "Por un acuerdo con
el BIRF, el Gobierno del doctor Ospina Pérez decidié
someter sus proyectos financieros y econémicos a un
examen profundo y constructivo y fue factor esen-
cial en la creacién de la entidad que podia hacerlo.
De ese acuerdo nacieron la Misién del Banco Inter-
nacional de Reconstruccién y Fomento (1949-1950)
y el Comité de Desarrollo Econémico (1950-1951)

creado por el presidente doctor Laureano Gémez".

"De ese mismo acuerdo y de las recomendacio-
nes de las dos entidades anteriores se originaron
el Consejo Nacional de Planificacién ( 1952-1953),
la Direccién Nacional de Planeacién Econémica y
Fiscal (1954) y el Comité Nacional de Planeacién
(desde 1955 )".

Todo el desarrollo institucional posterior estad

caracterizado por esta influencia.
En el ensayo (13), capitulo II se sefiala como en

todos estos documentos, se encuentra subyacente

el objetivo de asegurar un elevado flujo de ayuda
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externa al desarrollo del pafs, como los documentos

fueron utilizados con tal fin y con éxito (capitulo VII).

Ya se observé asimismo que el proceso de asig-
nar funciones de tipo ejecutivo en el organismo
técnico estuvo influido en forma importante por

estas entidades (ver 'Funciones Ejecutoras').

En 1958 la orientacién que tome el trabajo en el
DAPST estd determinada por el objetivo sefialado.
Para que el pais recibiera los beneficios de ayuda
(que en ese momento se vislumbraban coma gigan-
tescos) debia cumplir los compromisos efectuados
en Punta del Este: instituir un proceso de reforma
agrariay elaborar un plan decenal. Los recursos de
ayuda se distribuirian de acuerdo alas necesidades
especificas enlos planes, segtin revisiéon del Comité
delos Nueve (ver (8), pag. 41). Ambas cosas las hizo
Colombia con presteza y esto le vali6 la posiciéon de
vitrina de la Alianza para el Progreso y un flujo, si
no tan grande como lo esperado, si importante de
financiamiento externo ver (9), pag. 6: (8), pag. 3
y (10), pag. 21). En este tltimo los Consejeros afir-
man: "En efecto, en la actualidad existe, tdcitamente
para el Banco Internacional , y casi expresamente
para el Gobierno de los Estadas Unidos, un com-
promiso de financiar los déficit de balanza de
pagos y de ahorro interno que el Programa sefiala
como probables". AIDAPST que en 1959 se le habia
asignado la funcién de consulta permanente con las
entidades internacionales de crédito, se le refuerza
gracias al interés de estas (el BID presta al Grupo

de Proyectos Especificos - constituido a través del
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ya mencionado contrato especial con el Banco de
la Reptiblica que al obtener financiacién se utilizé
por primera vez intensivamente) y se le sefiala una
nueva orientaciéon en sus tareas, conforme a las
recomendaciones de los informes evaluadores del
BIRF y del Comité Ad-Hoc de la Alianza:

1. Intensifica la consulta con el sector privado con
el objeto de producir los documentos sectoriales
que habian de seguir al tomo general del Plan
(solamente el de industria es publicado, se inicia

el de Agricultura pero nunca se termina).

2. Comienza una activa labor de preparacién y
evaluacién de proyectos con destine al finan-

ciamiento externo.

Atn cuando, como se vio en el numeral anterior
y se verd en el siguiente, la labor del organismo
técnico de planeacién siempre estuvo vinculada a
la funcién de obtener y vigilar el financiamiento
externo y a la evaluacién de proyectos, es en este

momento cuando estas tendencias se definen.

A poco se crea el sistema de grupo de consulta
para el financiamiento externo y es el GPE (Grupo
de Proyectos Especificos) de DAPST el encargado
de coordinar la preparacién de las listas de proyec-

tos para su operacion. Véase (8), pag. 63.

Cuando el Departamento Administrativo de
Planeacion cae en el periodo de olvido ya comen-

tado se hace presente de nuevo la presién de las



entidades internacionales para reconstruirlo. "Una
de las observaciones principales de la Comisién
de 1965 es la de que no se esta coordinando sufi-
cientemente las tareas necesarias para obtener el
financiamiento externo. El gobierno se compro-
mete con el Fondo Monetario Internacional y la
AlD, mediante una carta de intencién, a reforzar
las entidades de planeaciéon. Crea la Comisién a
Alto Nivel que produce (12) y acepta la asesoria del
Banco Mundial para esta labor por intermedio de
A. Waterston, director del Instituto de Desarrollo

del Banco. Véase (8), pdg. 69.

En 1966 se decide concentrar las esfuerzos del
Departamento Administrativo de Planeacién en
la preparacién y evaluacién de proyectos con el
objetivo de racionalizar y aumentar el nivel de las
inversiones ptblicas y el financiamiento externo.
A partir de esa fecha se encarga al Departamento
Administrativo de Planeacion de coordinar las ne-
gociaciones con todas las misiones internacionales
de crédito (FMI, BIRF, BID, AID, etc.).

Los requisitos de estas negociaciones orientan
en muy buena parte las trabajos del Departamento
Administrativo de Planeacién y el CONPEP a par-
tir de esa fecha. Véase (30) y (8),pdg. 79.

Los informes presidenciales indican esta como

la contribucién mds importante de la planeacién.

;Qué ventajas o desventajas se pueden sefnalar

a esta ingerencia?
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En pro se puede decir que sin ella la institucio-
nalizacién y el fortalecimiento de la planeacién
posiblemente hubieran tomado un tiempo mds
largo. Sin embargo, ha distorsionado un tanto el

contenido de la planeacién:

1. Propicié laacumulacién de funciones ejecutoras

en los organismos técnicos de la planeacién.

2. Fomento su excesiva concentracion en el nivel
de proyectosy, especialmente, en aquellos pro-
yectos y dreas de la actividad del sector ptiblico

susceptibles de financiamiento externo.

3. Laconveniencia ono de la ayuda externa debia
resultar como consecuencia del proceso interno
de planeacién y no lo contrario, como ocurrid.
Este hecho sin duda condiciond las estrategias
recomendadas y el efecto producido por la ac-
cién de la planeacién: con anterioridad al and-
lisis ya se sabe que este resultard en proponer

y obtener importantes flujos de ayuda externa.

Sobre el punto 2 tanto (24), como (8) (pag. 49
y pdg. 64) y (27) han sefialado que la préctica ha
llevado a que en buena parte se ejecuten las prio-
ridades de las agencias internacionales de crédito.
Apropésito (8), pag. 49 dice: "Siguiendo el ejemplo
del crédito externo, si cualquiera de sus destinos
mencionados era para los colombianos un paso
hacia el cumplimiento de su plan, la prioridad entre
ellos quedaba entonces en manos de las agencias

internacionales de crédito. Aparentemente, de lo
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anterior se podria deducir que con respecto al cré-
dito externo el desarrollo colombiano, "ajustado”
al Plan, se orientaria segtin las preferencias de los

organismos prestamistas extranjeros".

Por otra parte debe reconocerse que la labor
coordinadora del Departamento de Planeacién
ha evitado una influencia directa de las entidades
internacionales sobre cada entidad ejecutora (véase
por ejemplo (30)) y que el hecho de que los planes
se utilicen para negociar la ayuda externa evita el
sistema mds condicionante de la carta de inten-
cién. Es decir, la existencia de un sélido proceso
de planeacién nacional permite la formulacién y
ejecuciéon de prioridades nacionales. Sin embargo
esta posibilidad se ha visto limitada en Colombia
por el hecho de que las entidades internacionales
mismas han condicionado la forma y operacién

del proceso de planeaciéon en Colombia.

C. La estabilizacion y el Comercio Exte-
rior. Areas e instrumentos por fuera del
proceso de planeacion

En 1953 (1) sefialaba que el Consejo de Econémico
se habia orientado preferentemente a lo monetario
y financiero, renunciando a intentar planear el
desarrollo. Asimismo indicaba: "no puede negarse
que en los campos financieros y monetarios el pais
dispone de informes de tanta envergadura como
las de Triffin, Alter, Grove, Manero, Hirschman y
Torts. En cambio, poco o nada se ha avanzado en

el terreno de las investigaciones econdmicas sobre
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la produccién y el comercio internacional de las
inversiones sociales sobre las condiciones de vida

y de trabajo del pueblo colombiano "

El Informe del Comité de Planeacién en 1952
también evidencia como un cuerpo al que se encar-
ga elaborar un programa de desarrollo se concentra
en el cortisimo plazo mediante el manejo monetario
(ver (13) capitulo II).

No es de extrafiar que la funcién de planear
(que necesariamente implica un horizonte de
tiempo considerable) cronolégicamente suceda a
la preocupacién por la estabilizacion y el manejo
de corto plazo. Tampoco el hecho de que en los
momentos de crisis coyuntural la planeacién cede
de nuevo el sitio al manejo estabilizador. Una vez
que el pais habia decidido embarcarse en un Plan
Decenal, la coyuntura de 1962-63 hizo recoger las

velas del esfuerzo a largo plazo.

El informe de la Comisién de Alto Nivel, (12),
sefiala: "El camino tortuoso de la politica de esta-
bilizacién impuesta y la forma peculiar como se
introdujeron algunos de los reajustes requeridos,
como la devaluacién, han alejado atin mds las po-

sibilidades de financiamiento del plan".

Los Consejeros de Planeacién en 1962 plantean
claramente el dilema ( (10 ), pag. 9, 10). Al discutir
quién debe confrontar el manejo monetario con-
cluyen: "Parece indiscutible que debe quedar en

dltimas en manos de quien esta encargado de la



realizacién de la politica econémica general, con-
centrada en el plan. En el érgano de planeacién,
por consiguiente". En la pagina 15 sostienen: "En
el caso de la planeacién la accién monetaria sirve
a la real, estd dominada y condicionada por esta".
Sin embargo, pagina 51: "Las medidas sobre cré-
dito, en cajas bancarias, etc., no son consultadas a

Planeacién "

Proponen crear un Comité que permita al De-
partamento Administrativo de Planeacién influir

en la direccién del Banco de la Reptiblica.

Ya se observé como en 1963, ante la emergencia
inflacionaria, se instituyo la Junta Monetaria y
este organismo, con su cuerpo técnico, paso a ser
el centro de decisién de la politica econémica del
gobierno, viniendo a menos la accién e influencia
del CONPES y el Departamento Nacional de
Planeacién. Consecuentemente los objetivos de
estabilizacién primaron sobre los de crecimiento

e inversion.

El conflicto parcial entre estos objetivos pre-
serva un conflicto entre las instituciones antes
mencionadas. Este se suaviza por cuanto el Jefe del
Departamento Nacional de Planeacién es miembro
de la Junta Monetaria y el Ministro de Hacienda,
presidente de esta, es miembro del CONPES. Asi-
mismo a este tltimo asisten los asesores de la Junta.
No obstante, la presencia de las mismas personas
en ambos procesos de decisién no garantiza su

coherencia y méxima efectividad conjunta. A fin
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de cuentas hay consideraciones de poder envuel-
tas y lo que en tltimas determina el resultado de
la interaccién es que instrumentos maneja (y que
tipo de decisiones toma) cada organismo, asi como
que restricciones a su accién impone las decisiones

del otro.

Cabe preguntarse, por ejemplo, si el control
sobre la asignacion de recursos, un elemento fun-
damental para la planeacion, debe estar en manos
de la Junta y manejarse con criterios de estabiliza-
cién, como es el caso de controles sobre el crédito
a largo plazo y la division entre crédito a largo y

corto plazo.

La misma pregunta puede formularse con res-
pecto al presupuesto de importaciones en especial
en lo referente a bienes de capital y la asignacién de
divisas para capital, insumos o productos finales.
Entodo el drea del comercio exterior no resulta cla-
ra lainfluencia de las decisiones del CONPES, por
ejemplo en cuanto al racionamiento discrecional
de uso de divisas, que es uno de las instrumentos
de politica econémica méds formidables que posee

el gobierno.

En el caso de las variables monetarias puede
aducirse que el tener procesos decisorios especia-
lizados es conveniente para lograr un adecuado
balance en la atencién a objetivos de corto y largo
plazo. Por el contrario, el disponer un proceso
decisorio especializado en Comercio Exterior (via

el Consejo Directivo de Comercio Exterior y la com-
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pleja estructura de juntas y organismos decisorios),
considerablemente independiente del proceso de
planeacion, (en particular, del CONPES), no parece
tener justificacion alguna y puede facilmente re-
sultar en que la actividad del Estado con respecto
al comercio exterior y la integracién econémica,
se conciba y programe sin relacién estrecha con el
resto de la politica econémica. En la medida que
progrese el proceso de integracién de Grupo Andi-
no la planeacién nacional se ird sustituyendo por
una planeacién regional, como cabe esperar, pero
la participacién en esta por parte del gobierno co-
lombiano no se afectara en forma integral a través
de su proceso instituido para la planeacién, lo cual
no solo resulta extrafio sino inconveniente puesto

que asf se reduce la posibilidad de influenciarla.

Estos temas son de tal complejidad que aqui,
apenas pueden esbozarse y sefalar que la no de-
limitacién precisa de funciones e interrelaciones
pueden contribuir a dificultar la estabilidad y la
eficiencia del proceso de planeacion, ya comprome-

tidas por otros factores, como se ha indicado antes".

D.Efectos del desarrollo institucional en
el objeto de la planeacion

El desarrollo institucional analizado ha llevado
a los organismos de planeacién a concentrar sus

esfuerzo en:

7" Junta de Ahorro y Vivienda.
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1. La promocién y estudio de proyectos de in-
versién, especialmente en el sector ptblico y

financiados con recursos externos.

2. Consecuentemente, al estudio del gasto pu-
blico y su financiacién, en especial del drea de

infraestructura fisica.

3. La asistencia técnica externa y, desde 1967, la

inversion extranjera.

En (13) se muestra como el Comité que operd
en 1951 se dedicé a la problemética monetaria y,
en segunda instancia, a algunos grandes proyectos

de inversién publica.

En (1) se séiala como el Consejo de 1952 estaba
disefiado para cumplir eficientemente la labor de
"programar el mejor empleo econémico de los re-
cursos del presupuesto publico o de los empréstitos
obtenidos en el mercado interno o internacional

de capitales".

La critica contenida en (2), (6) y (18) muestra que
por varios afios la oficina estuvo en mayor parte
dedicada a los puntos arriba mencionados. Esta
orientacién estuvo influenciada por el pensamiento
de A. Hirschman, (17). "The main thesis of the present
paper is that this absurd conception of the role of the

economistengaged in development plannig has been



due to overemphasis on the confection of ... "overall,
integrated development programs" and to a neglect
of the search for abody of principles and meaningful
generalizations which would permit the economist to
be concretely helpful in the location and elaboration

of promising; specific investment projects".

No obstante de (2) (v. gr, pag, 23, 24) es evidente
que en 1957-1958 se realizaba un intenso esfuerzo
por hacer planeacién en un sentido mds integral.
La labor de elaboracién del Plan Decenal reforzé
esta tendencia atin cuando estuvo antecedida por
la elaboracién de un Plan de Inversiones Publicas y
precedida par la constitucién del Grupo de Proyec-
tos y la conforrnacion de un paquete de proyectos
para el financiamiento externo (ver Funcién Téc-
nica'). De las criticas citadas sobre la operacion del
Departamento Administrativo de Planeacién en el
periodo siguiente resulta claro que se limité a cum-

plir parcialmente sus funciones especificasen 1y 3.

La Comision de 1965 propuso concentrar los
esfuerzos del Departamento Administrativo de
Planeacion (sus "escasos recursos humanos"), asf:
"Ante todo, laimperiosa necesidad de confeccionar
un presupuesto de inversiones para 1966 requiere
que se le de particular prioridad al nuevo Progra-
ma Cuatrienal de Inversiones Ptiblicas Nacionales
1966-1969" (12).

En 1966, (11) describe: "El programa de trabajo
acordado se inspire entonces en las siguientes pre-

misas: a) Mdxima concentracién en la planeacién
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del Sector Publico; b) Formulacién de propuestas
sobre la politica gubernamental a nivel sectorial,
basadas en un diagnéstico de los principales pro-
blemas o escollos en los sectores agropecuario, in-
dustrial, social y de infraestructura ; c) Anélisis de
los proyectos especificos de inversion en el sector
publico; d) Programacién del financiamiento de

las inversiones del sector ptblico".

Luego relata como en los ocho meses siguien-
tes los técnicos del Departamento Admirativo de
Planeacién se regaron por las entidades publicas
y elaboraron un programa de inversiones. De los
criterios que se seguian vale anotar el énfasis en
"los compromisos adquiridos en terminos de las
contrapartidas nacionales en pesos que debian
acompanar los empréstitos externos", (11) también
sénala que el trabajo fue muy llamativo para las
agencias internacionales de crédito. Mds adelante
sefala que: "Del trabajo comentado el Departa-
mento Administrativo de Planeacién ha hecho un
inventario de las proyectos del sector piblico que
requieren financiacién externa, cualquiera que sea
su estado". Comenta igualmente que se hicieron
estudios generales del sector agropecuario, indus-
trial, social y de infraestructura, pero aclara: "Este
estudio tiene por objeto el presentar al Gobierno
un criterio de tipo técnico para fijar una politica en
cada sector, dato fundamental para seleccionar el
"paquete” de proyectos de inversién que deben in-
tegrar el "plan de accién" gubernamental, reflejado
en su Presupuesto de Inversiones y en su politica

de contratacion de empréstitos externos".
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Este enfoque fue influenciado en buena parte
por la filosoffa de A. Waterston, asesor en esa
época. "La actual separacién artificial entre la for-
mulacién y la ejecucién de los planes de desarrollo,
es causa de que los planificadores, concentrados
como estdn en la planeacién agregatoria o global,
dejen de reconocer con la debida prontitud que la
deficiencia en la mayorfa de las pafses en desarrollo
no consiste en la falta de un plan general integrado,
que este basado en el potencial econémico, sino en
la falta de proyectos individuales bien planeados
que efectivamente puedan realizarse". "De modo
casi invariable los planificadores se han aplicado
ala planeacién agregativa en vez de a la adecuada
preparacion y ejecucién de proyectos, més la ex-
periencia muestra que las paises que han contado
con proyectos bien preparados que hayan sido
coordinados con sanas medidas presupuestarias y
controles, pueden prescindir de planes generales,
al menos durante algtin tiempo, y aun asi mantener
altas tasas de crecimiento. Parece evidente, por lo
tanto, que mejorar la preparacién de los proyectos
y la implantacién de controles presupuestarios,
donde corresponde, es por lo menos tan urgente
como la preparacién de planes agregativos o glo-
bales"(16).

La labor del Departamento Administrativo de
Planeacién y el CONPES en el primer afio de la
administracién Lleras Restrepo se concentrdé en
estos campos. "Sobre la base de la reorganizacién
explicada en la cita anterior, los organismos de pla-

neacién concentraron sus esfuerzos en dos frentes
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principales durante el primer afio del Gobierno
Lleras Restrepo. La Programacién y coordinacién
del gasto ptiblico, en especial de las inversiones de
las organismos a nivel nacional. Este frente incluye
el estudio y promocién del financiamiento, tanto
interno como externo, la identificacién de proyec-
tos, elimpulso de proyectos rezagados, el fortaleci-
miento de la capacidad instalada para la ejecucién
de programas y el mejoramiento de la eficiencia
de las entidades ejecutoras. El segundo frente lo
constituye la definicién y coordinacién de politicas
econdmicas, tales como la monetaria y cambiaria, la
fiscal, de precios y salarios, inversiones extranjeras

e integracion latinoamericana y andina".

La lectura del indice de "documentos verdes"
del Departamento Nacional de Planeacién (1966-
1970), (30), de los actos de CONPES y del Informe
de 1967-68 (9), confirman lo concentracién en las

dreas senaladas.

Una indicacién indirecta se puede obtener de
la estructura interna que ha mostrado el Depar-
tamento de Planeacién en sus distintas épocas.
Siempre los grupos de proyectos especificos, in-
version publica, "sectores” de actividad ptiblica y
financiamiento externo aglutinaron la mayor parte

del personal.

Los resultados de esta accién son claros:

1. Un considerable incremento y racionalizacién

de la inversién publica, especialmente en in-



fraestructura fisica y, dentro de esto, mas en
carreteras, plantas de energia, etc. que en hos-
pitales, escuelas, etc. Ademds, una minima co-
rrespondencia de la inversién en estos tltimos

con los gastos corrientes en salud y educacién.

2. Un incremento del financiamiento externo,
y una apreciable mejorfa en sus términos de
contratacién, especialmente dirigido hacia la

inversién publica.

3. Unaapreciable continuidad, controlada y selec-
tiva, en la inversién extranjera y la asistencia

técnica externa.

Creo que se puede asegurar que los efectos mds
notorios de la accién de los organismos de planea-

ciéon en Colombia se reflejan en estos tres puntos .

Que los resultados sean buenos o malos habria
que valorarlo a la luz de un consenso, no exis-
tente, sobre el patrén deseable de desarrollo. En
todo caso, aquf se quiere sefialar que estos efectos
pueden explicarse, y podrian haberse predecido,
a partir del simple desarrollo institucional y que,

por tanto, corresponden a escogencias previas a la

accién misma delos organismos de planeacién y no

son el producto conciente y deliberado del andlisis

de estos organismos. Asf segiin nuestra discusién

en el capitulé 1, resulta dificil afirmar que ha ha-
bido planeacién econémica en Colombia y puede
aventurarse la hipétesis de que las caracteristicas

institucionales condicionaban tan fuertemente la
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accién de los organismos que impedian el cabal

desarrollo de la planeacion.

E. Conclusiones

Las conclusiones principales de este ensayo pue-

den resumirse asi:

1. A partir de 1950 se iniciaron en Colombia los
esfuerzos por desarrollar la planeacién econé-
mica nacional. En esa fecha una misién del BIRF
elaboro el primer documento que puede deno-
minarse "plan de desarrollo "y poco después se
creo el primer organismo capaz de llevar a cabo
la funcién técnica de la planeacién. La reforma
constitucional de 1945 habia abierto el camino

para el desarrollo institucional de este proceso.

2. Unadecuado desarrollo institucional, que per-
mita un acceso de los organismos técnicos a los
centros decisorios del ejecutivo, se inici6 hacia
1959, se consolido institucionalmente en 1963,
pero solo se hizo operativo en 1966. La reforma
constitucional de 1968, contempla ademds su
acceso al centro decisorio del poder legislativo,

pero esta previsién atin no se ha implementado.

3. Casi desde un principio se acumularon en el
organismo técnico funciones decisorias y eje-
cutoras, especialmente relacionadas con coor-
dinacién de la ejecucion. El fenémeno se debe
a que la dispersién institucional, provocada

por la gran rigidez de la administracién central
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hasta 1968, exigia una agenda coordinadora.
Al no crearse esta especificamente y haberse
superado en el organismo técnico la planeacion
el problema bdsico de la administracién central,
el de personal, las funciones de coordinacién se

otorgaron a este.

Este hecho; y lo sefialado en 2, han provocado
una debilidad institucional considerable en el
proceso de planeacién. El organismo técnico
ha entrado en conflictos directos de poder
con el resto de la burocracia estatal, cuya so-
lucién ha quedado exclusivamente en manos
del Presidente de la Reptblica. La operancia
y estabilidad del proceso y los organismos de

planeacion se han visto asi comprometidos.

La solucién se buscé tratando de aumentar la
intervencién directa en funciones decisorias
por parte del organismo técnico, agravando el
problema, y a partir de 1968 disponiendo de la
participacién legislativa y hacienda imperativo
el plan para el sector ptiblico. Queda por juzgar

la efectividad de este esquema.

No se ha considerado la alternativa (o dispo-
sicion complementaria) de la participacién
directa institucionalizada, en forma consultiva,
por parte de los grupos de interés econémico
(principalmente empleadores y empleados).
Este tipo de esquemas se ensayaron solamente
con anterioridad a 1950, cuando la ausencia de

organismos técnicos precluyé su operacion.

7.

10.

La solucién del problema de personal en los
organismos técnicos se solucioné en parte con
el uso intensivo de asistencia técnica externa.
Este hecho agravé los problemas de eficiencia y
estabilidad, al no permitir la continuidad en el
proceso de planeacién, el cual supuestamente
tiene como uno de sus objetos el asegurar la

continuidad de la politica economfa estatal.

Desde un principio hay una gran influencia
en el desarrollo institucional por parte de las
entidades internacionales de crédito. Este
hecho y el sefialado en 7 han condicionado el
logro de uno de los principales objetivos de un
sistema de planeaciéon nacional: la formulacién

y ejecucién de prioridades nacionales.

Los fendmenos sefialados en 7 y 8 consolidaron
la tendencia indicada en 3. En efecto, las funcio-
nes ejecutoras y decisorias en los organismos
técnicos de planeacién han aparecido con espe-
cial intensidad en lo referente al financiamiento

externo y a la asistencia técnica externa.

El desarrollo institucional limité la accién del
proceso de planeacién en dos grandes dreas
de politica econémica: el manejo de la mone-
tario y lo referente al comercio exterior y la
integraciéon econémica. Lo segundo no tiene
justificacion alguna y puede llevar a minimi-
zar la posibilidad de la planeacién nacional
y la influencia colombiana en la planeacién

subregional.



11. Todo lo anterior llevé a los organismos de pla-

neacién a concentrarse en dos aspectos de la
politica econémica, precluyendo la planeacién

integral. Ellas son:

O Losproyectos de inversion, particularmente
del sector ptblico y financiados con recur-

sos externos (crédito o capital).

O Areas del gasto ptblico, en especial la in-

fraestructura fisica.

12.
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El efecto de la operacion del proceso de planea-
cién ha resultado notorio precisamente en estos

campos.

La eleccién de estos campos se hizo a priori
de la accién de planear (como consecuencia
inmediata del desarrollo institucional de la
planeacién y sus influencias) y por tanto, sensu
stricto, resulta dificil asegurar que en Colombia
se ha hecho planeacién econémica nacional en

la forma que aqui se define.
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ANEXO CAPITULO I

Desarrollo
Se entiende por desarrollo la evolucién de la sociedad hacia estados que ella juzgue preferibles a los anteriores®.

Hacer mds concreta esta definicién implica introducir juicios valorativos sobre, al menos, cudles son las variables principales sobre
las que se definen las preferencias sociales y, en particular, en cuanto a la forma de organizacién social preferida.

Se supone que la organizacién social actual en sus términos mds amplios (la existencia del Estado de Derecho y la coexistencia
del sistema de mercado -y propiedad privada- con la intervencion y participacién del Estado en la Economia) es preferida a otras
alternativas.

Dentro de ese marco se supone adicionalmente que las preferencias sociales sancionan positivamente:

O Eldesarrollo econémico en el sentido estrecho, definido coma el crecimiento de la capacidad productiva y adquisitiva de bienes
y servicios, para la economia como un todo**.

3 El desarrollo social, definido como la evolucién hacia:
- Una distribucién mds equitativa (igualitaria) de la capacidad adquisitiva de bienes y servicios (ver nota **).
- Una distribucién mds equitativa de la propiedad de los medios de produccién.
- La generalizacién del empleo socialmente productivo y bien remunerado.

3 Eldesarrollo politico definido como la evolucién hacia:
- Una mayor autonomia de la nacién en las decisiones que afectan su desarrollo.
- Una participacién mds equitativa de los individuos en las decisiones nacionales o, al menos, en la expresién de las preferen-
cias sociales.

La tricotomfa anterior es artificial. La enunciacién de objetivos que contiene es, dadas las posibilidades reales de la sociedad,
parcialmente contradictoria.

Participacién e intervencién estatal en la economia

Se denomina intervencion del Estado en la Economia el conjunto de acciones que el Estado ejerce (mediante el Gobierno) con el
propdsito de fomentar o influenciar la operacion del sistema de mercado; entendido este tiltimo como el intercambio de bienes y
servicios entre los individuos y asociaciones de individuos en la sociedad, quienes producen tales bienes y servicios por su libre
determinacién y mediante el poder de disponer (o de obtener del mismo sistema de mercado), factores de produccién e insumos

primarios.

*  Esta definicion presupone la posibilidad de que se formen y de que se expresen las preferencias sociales.

**  Para que esta definicién sea operativa requiere la existencia de un sistema valorativo (precios) para homogenizar las cifras de

producciéon material.
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Se considera asi intervencion:

Jaaa

a
a

El control al desarrollo o a la accién de monopolios y oligopolios.

Las concesiones y regulaciones para explotacién de recursos naturales.

Los controles a la reaccion de asociaciones industriales, comerciales, etc. y en particular, a las de capital extranjero.
Los controles a la operacién de tales asociaciones como:

- Control de cambios.

- Restricciones (mediante prohibiciones, licencias, depésitos previos, etc.) a las importaciones.

Modificacién de los precios mediante:

- Control directo ( incluyendo valores de la tasa de cambio, tasas de interés, etc. )
- Impuestos, aranceles, etc.

- Fondos de estabilizacion.

Control sobre el circulante:

- Emisién.

- Encajes, inversiones forzosas, limitaciones de depdsitos, y otras reglamentaciones al sistema financiero coma la determinacion
de la composicién de la cartera de las bancos.

Servicios de informacién, etc.
Legislacién y vigilancia sobre el desarrollo del mercado laboral.
Reforma en la tenencia de las factores de produccién.

Se denomina participacion del Estado ( ejercidas mediante el Gobierno) que suplen ( sustituyen ) parcial o totalmente la operacién

del sistema de mercado, definido este como en el numeral anterior.

Se considera,entonces, como participacién:

a

Las actividades productivas del Estado (de bienes y servicios), acometidas por este directamente o en forma mixta. Quedan
comprendidas: la explotacién de recursos naturales (petréleo -Ecopetrol-, esmeraldas, sol, etc.), la produccion de energia
eléctrica y agua potable, las actividades industriales (licores, industries mixtas del IFI ), la prestacién de servicios de defensa,
seguridad, justicia, educacion, capacitacion, asistencia técnica etc., salud, eliminacién de aguas residuales, transporte (ferro-
carriles ), servicios financieros y de comercializacién, asi como otros servicios relacionados con la aplicacién de politicas de
poblacién, empleo y bienestar familiar.

La inversi6én del Estado que ocurre, ademads de en los sectores en que desempefia actividades productivas, en la infraestructura
de transporte (carreteras, etc. ), en la construccion de distritos de riego, en vivienda, en la conservacion de recursos naturales, etc.
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