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-LA PLANEACION ECCONGCMICA EN COLOMBIA-

1. Antecedentes

1.1 Generales

El proceso de la planeacidn econdmica y la elaboracidn de los primeros
planes globales de desarrollo comienza en Colombia en la década de los
afios 50s. Se inicid dicho proceso como una reaccién a la acumulacién
de problemas sociales y econémicos existentes y como una respuesta a

presiones y recomendaciones de origen externo.

Como para casi toda la Améric; Latina, en el caso colombiano el Banco
Mundial y luego la Alianza para el Progreso fueron instituciones que
influyeron en la iniciacidn y desarrollo del proceso planificador.

Una Misién del Banco Mundial enviada al pais en 1948 y presidida por
el profesor Lauchlin Currie presentd en 1950 el primer programa glo-
bal de desarrollo llamado "Bases de un Frograma de Fomento para Colom-
bia", Por su parte la Alianza para el Progreso de los aflos_ 60 obliga-
ba a los paises signatarios de la Carta de Punta del Este a presentar

planes globales de desarrollo como condicidn necesaria para obtener
-anes g-.o

la ayuda externa ofrecida por dicha Alianza,

4 . . . o - - .
Mds tarde, siguiendo las orientaciones de la Comisidn Econdmica de las

Naciones Unidas para la América Latina -CEPAL-, se tratd de dar a los
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planes un glgfgsfwgpiygrsg;ista, es decir englobar todos los aspectos
gggnémiqgs_y sociales. En este sentido, como dice G. MARTNER 1/ el
esfuerzo de previsidn, de cdlculo, de recoleccidén de datos estadis-
ticos y de cuantificacidn fue enorme y dié lugar a un desarrollo me-

todoldégico importante de las técnicas de la planeacidn. Se ensayd de

dar el midximo de coherencia a los planes entre si y a sus objetivos y

trices intersectoriales de insumo-producto. Se diseflaron mecanismos
de control y orientacidn y se analizaron y cuantificaron los objetivos

globales a niveles macro y microecnndmico.

l.2 Legales

Los Decretos Constitucionales de 1936 y 1943 sientan las bases del pro-
ceso planificador desde el punto de vista legal ya que establecieron

el derecho de interven;iénAastath en la racionalizacidén de las activi-
dades econémi;as. "El Estado puede intervenir por medio de leyes en la

explotacidén de las industrias o empresas ptblicas o privadas, con el

1/ MARTNER G., 1972, "El Pensamiento Estructuralista y la Crisis en las
Ciencias Sociales", en: Boletin Mensual de Estaditica, N& 245-246,

DANE, Bogotd.
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fin de racionalizar la produccidn, distribuir el consumo de la ri-

queza, o dar al trabajador la justa proteccidn a que tiene derecho".

Posteriormente en la Introduccidn al Plan General de Desarrollo Eco-
némico y Social presentado en 1961 se expresaba: "Asi como desde ha=-
ce varias décadas es indiscutible la conveniencia de un cierto grado
de intervencidn estatal en la economia, es hoy evidente que ella de-
be obedecer, sobre todo en les paises insuficientemente desarrollados
a objetivos técnicamente preestablecidos congruentes entre si que re-
presenten esfuerzos para un periodo determinado, porque la interven-
cidn sin planeacidn es tan anacrdnica como el puro y simple liberalis-

Lomd "
mo economico’,

Finalmente en 1269, la Reforma Constitucional y Administrativa de di-
cho afio institucicnalizaba algunos principios y mecanismos derivados
de los procesos mds recientes de la planeacidn colombiana. Asi por
ejemplo, la Ley 2996 de 1968 reglamentaba las funciones del Departa-

mento Nacional de Planeacidn.
2. Concepcidn y Principios Especificos
Las bases sobre las cuales se ha desarrollado el sistema planifica-

dor colombiano pueden resumirse asi:
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a. Disponer de un conjunto ordenado de objetivos y metas por alcan-

zar en los diversos sectores econdmicos durante un tiempo determina-
do. Por ejemplo, la cantidad total de produccién y la cantidad de in=-
versiones necesarias para lograr esa produccidn; dispcnibilidad de di-
visas y necesidades de éstas generadas por la tasa global de desarrol-
lo que se busca; cantidad de produccidén de un sector y necesidades de
materias primas para ese sector; incremento del ingreso real e incre-
mento de las necesidades de articulos de consumo, etc,

La seleccidn de este conjunto de metas se hace mediante la utiliza-

cién de dos criterios: 1. Preferencia sobre los bienes que sea mds de-

-
2

seable tener y necesidades mids urgentes de satisfacer y 2. Capacidad

de la economia y de sus diversos sectores para alcanzar los objeti-

vos prefijados.

b. Los planes y programas conllevan un mecanismo permanente de planea-
cidn el cual debe evaluarlos en el tiempo. Es el Departamento Nacional

de Planeacidn.

c. Para el cumplimiento de los objetivos y metas se elaboran progra-

mas acompafiados de medidas de drden econdmico y/o administrativo ten-

dientes por ejemplo a estimular la inversidn en los diversos sectores,
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a fomentar la produccidn de determinados bienes, a entrenar técnicos
s - ———
y mano de obra, a sugerir las medidas para una reforma agraria, a

sustituir importaciones, etc,

d. Debido al sistema socio-politico imperante en el pais, §§lo una
parte de lai;nyersién y de los bienes y servicios comprenden la

7y accidn del Estado. Por ello la planeacidn se especifica en proyec-

C/ ~

AN
tos concretos a través del gasto publico y mds concretamente en un
! . asta

| '

plan de inversiones plblicas y de prestacidn de servicios sociales.

. . P, . SO .
e. Coordinar, recomendar y sugerir la politica economica del gobier-

no tanto a nivel sectorial y regional como en sus aspectos monetarios,

fiscales, de comercio exterior, de servicios, etc.
\ 3. UObservaciones Criticas

Nuestras criticas a la planeacidn econdmica colombiana relevan esen-
cialmente de un enfoque de su problemdtica en dos niveles: el nivel

tedrico y metodoldgico y el nivel institucional.
3.1 El1 Nivel Tedrico

\ En el nivel tedrico planificar econdmicamente significa regular a
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largo plazo el proceso econdmico de la produccidn, la distribucidn
y el consumo de los bienes que resultan de la actividad productiva

de una determinada sociedad, a fin de lograr tres resultados princi-

pales:
a) E1 méximg_rendimiento de la actividad productiva, mediante un

aumento cuantitativo de los bienes producidos y la produccién de los

bienes m3s importantes desde el punto de vista social: es el proble-.plbﬂ?hﬁy

)

. ot
. uz‘(ﬁ,‘ pore M0 X
ma del desarrollo econdmico. “
En la planeacidn se expresa este objetivo a través de metas y tasas
de desarrollo a largo plazo y programacién en el marco de un plan de
la produccidn en las distintas ramas y sectores de la economia., Tam-
bién se expresa en gran medida en la jerarquia de prioridades que es-
\ ﬁ.ﬁ N
tablece el plan, LA NI
F'hv ' g Rl \ y
b 7 - ,K ‘/\ Fand e o
b) Una distribucién equitativa de los ingresos de la produccidn: en /Vi ',AghV”.
- - - - -9 : Y.y

)]
-

y
r

paises subdesarrollados donde la distribucidn del ingreso ofrece de- {\uvm

términos generales, es uno de los objetivos sociales fundamentales en

sigualdades abismales y constituye uno de los frenos mds acentuados ,ﬁ{*

al desarrollc econdmico,

c) Regulacidn de la oferta y la demanda de los bienes econdmicos

\

B Vo
(o oA
Al -
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a fin de suprimir la espontaneidad de las relaciones de mercado y fv*f
evitar asi las distorsiones en la produccién provocadas por distor-
siones en el consumo (y a la inversa); supone una regulacidn conjun-
ta y simultdnea tanto de la produccidén como del consumo. |
El proceso planificador debe entonces atender a sustituir un modelo
) hem) “)
ya dado del proceso econdmico por uno enteramente nuevo mediante lanV~ ’*f e X
B "7 {\ML :
supr851on, la modificacidn o. la introduccidn de algunos termlnog\que At
T . )
) S.Ojur\ |
se proponen romper la antigua estructura y crear una nueva. Lo ante- $NA41¢
— s & ‘*.?\ o
rior significa que, a largo plazo, la prospectacidn de la distribu- ‘ﬁﬂ}n»

. P . P . . . Loy o . .
cion, la produccion y el consumo implica necesariamente el analisis )
conceptual de la estructura histdricamente determinada en cuyas cir -
cunstancias concretas debe operar la planeacidn. Y entre las criticas

a la planeac1on colombiana figura precisamente su desconoc1mlento de

los verdaderos problemas estructurales de la realidad econdmica y, en
los progremas actuales, el especifico abandono de este problema. Es

~
decir, se pretende dejar el modelo economlco intacto y sustituir la ;/(HrH{g\AA
V‘rkw""

planeac10n por simples politicas econdmicas de corto plazo. N rvdm rJ@ y L

3.2 El Nivel Institucional

77

A nivel tedrico hemos partido de una definicidn en la cual se acepta
. - - . . i . P >
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formalmente la posibilidad de la planeacidn en economias de mercado

e SR

™

libre empresa, iniciativa privada, en donde la base politico-juridi

ca y econdmica es la apropiacién privada de los medios de produc-

R

cién, Toda la planeacidn colombiana parte del supuesto de que tal ‘}Cﬂf"ﬂxv

. PN
cosa es posible puesto que el Estado se cppcipg_como una_gptidqq se-jox*jf /QJA“JO
- y \ St ~_,,_\:,9 N
parada del resto de la sociedad que se levanta por encima de los, ("\N) S
pSubbutuit B 20 e
\

intereses particulares de las clases, con una autgppm{a suficiente |
- - — e uhtodiel ’
]

pg{gAimpqner un sistema de régulaqién que cumpla el objetivo de ac-j
tuar eficazmente sobre la produccidn, la distribucidn y el consumo.
Esta es una cuestidn central: constituye el punto neurdlgico y fun-
damental en toda discucidn acerca de la factibilidad y el alcance de

la planeacidn en condiciones capitalistas de libre empresa,

Si no se quiere ser victima de ilusiones, debe tenerse en cuenta a Jyon
N ,W\
. RN ! oo \ A
este respecto que un sistema o procesc planificador afecta fundamen- .., i**;:ut,
~—— . R v A L

e_,\‘/\,-.. ’ «‘-”‘ .
P EALYN

talmente a los empresarios privados, puesto que supone:

a) En el plano de la EEEEEEEién' controles y medidas coercitivas am-

. P . . . . .
la produccion y determinar -en base a criterios definidos por las

necesidades sociales- la clase de bienes que deben ser producidos,

L I S S S e g dvamda 7
. L i . .
( N .
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tir un cambio sustancial en la estructura de d%?f?ibf?iéﬂ.ﬂ?lmiﬂﬂfF’

so, permita a su vez un viraje decisivo en la distribucidn del con-
et A

sumo, efecto que se hace sentir como ampllac1on del mercgdo internoa.

c) Finalmente, 1la regulaciﬁg_ggmla oferta y la demanda para ejercer )

una acc1on sobre el consumo correlativa a la del control sobre la

»
produccidn implica una actividad tendiente a suprimir la espontanei-

dad en las relaciones de mercado. Encontramos aqui uno de los proble-

—

. cC
mas esenciales, por cuanto choca con los principios de la actividad O o) 47

,)‘Q_VV\ LO\W,?J,L %
AN

4 . . . . 3
economica en un sistema de libre empresa y propiedad privada, Jyys
Asi pues, al nivel que nos ocupa se imponen dos cuestiones decisivas:

a) La posibilidad de la planeacidén en cuanto control y regulacidn de
la produccidn, la distribucién y el consumo, en un sistema cuya ba-
se objetiva es la aprqpia;i6n privada de los medios de produc;ién y

la libre empresa.

b) En un plano estructural, la posibilidad de crear las condiciones
y los mecanismos que permitan superar las barreras que entraban el de-
sarrollo. Esta cuestidn puede ser reformulada en los siguientes tér-

minos: cuenta el Estado con la suficiente autonomia frente a los in-
rr
» \ ‘\nl _" *AAI‘ o\ - —t«v_‘«_.“, WIS
\Q ' 0 R .1'\"‘1} 0,’ ,A/ o~ . R
' ol g

v,, ,*( L S L T A O ;--n ’,{y\ 7‘\ -

..ij\ l,»;n-.lfv"& r"h& %,N. PN k

N ?

£;¥ﬂ

NV g)

4.
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tereses del capital privado para imponerle,un nivel macggegonﬁmiqo de
act1v1dad cuyas condiciones dlfleran sustancialmente de aquellas que

se han derivado de la coyuntura histégica internacional y de su pro-

pia actividad interna?

® . . . . P .
En realidad, podemos afirmar que la contradiccidn bdsica con la cual
choca la preteesidn planificadora en un sistema de libre empresa ca-

pitalista, es la carencia de, autonomia por parte del Estado _para en-

frentarse a los 1ntereses empresariales ya que no es otra cosa que el

ejecutivo en el poder de los intereses mismos de la clase empresarial

inevitablemente opuestos a los 1ntere§es de la planeac1on que son, al j '

ey ¥

mismo tiempo, los del desarrolloc economico y social,

w’“" Kw
El dominio efectivo del sector privado en la economia nacional puede @P’“

- R

A
ser puesto de presente correlativamente por el papel real desempeila- t:;’] <
S ”un- AL

do por el sector pdblico: en general, éste (ltimo desempefia la tarea /A't:%/L’L 

de proporcionar flnan01amlento al sector privado, a fomentar por me-

— R ————

dio de instituciones del gobierno la produccidn que se realiza por

empresarios privados, a encargarse de las obras de 1nfraestructura

s .,

demasiado costosas para ser construidas por empresarios privados pero
fundamentales para el funcionamiento de la economia o que constitu-

yen un subsidio efectivo a las actividades industriales como por

-~
+

N ' .
. / - NN P ) ~ ey Py
)o. »»fwwam ¥a ne YR L anrlin b raensem ’

(

4
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ejemplo el suministro de energfa, la construccién de ferrocarriles,

carreteras, etc.

El sqctorﬁpﬁ?;}co juega entonces efectivamente el papel subsidiario

del sector privado. A nivel de la planificacidn, é€sta no hace otra

cosa que pretender una institucionalizacidn de este "roll" subsi-

diario mediante una explicitacién de la politica econdmica del go-
. . . .« @ . . .
bierno y una sistematizacion.de los mecanismos e incentivos de cor-
1Stematizacaon.c
reccidén con objeto expreso de dar coherencia a la actividad econdmi-

ca en su conjunto.
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-POLITICA AGRARIA COLOMBIANA=
(1950-1986)

En 1971 el Departamento Nacional de Planeacidn presenta al pais un
Plan de Desarrollo denominado "Las Cuatro Estrategias" en donde, con
relacidn al sector agrario sefilala como la causa principal de sus pro-

blemas no se encuentra, como se pensaba antes, en la escasa produc-

cidén y débil productividad o en la persistencia de formas tradicio-
nales de tenencia y distribucidén de la tierra, sino en la debilidad

de la demanda efectiva por productos del sector, lo cual no permitia

. .« P . . - .
incrementos de produccion, puesto que producciones adicionales sin

demanda efectiva garantizada originaban bajas en los precios y por

tanto disminuciones en los ingresos totales de los agricultores.

Diseflaba entonces, una pglitica agraria cuyo cbjetivo era el de in-
crementar la_demanda mricola, asi como orientar la mano de obra sub-
empleada existente en el sector rural y en el urbano hacia sectores
que ofrecieran empleos de mayor productividad (construccidn, servi-
cios,...). Se esperaba asi aumentar la demanda por productos agrico-
las y consecuencialmente la produccidn, la productividad, los ingre-

sos y las exportaciones del sector.

Esta interpretacidn similar a las utilizadas por los modelos dualis-
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tas de desarrollo, presenta el proceso de Efiﬂifféén de los paises
subdesarrollados a desarrollados, como un deslizamiento gradual del
sector agrario hacia el sector industrial a través principalmente
de una rgggignagién del factor trabajo. El proceso de desarrollo

consiste entonces en la reasignacidn en el sector industrial (urba-

no) de los trabajadores existentes en la agricultura.

El sector de la construccidén (urbana y de vivienda principalmente)

se convirtid en el sector liéer de la economia, se canalizaron
cuantiosos recursos (via UPACS) para su financiamiento y se estimuld
por todecs los medios su desenvolvimiento. En cuanto a la agricultu-
ra misma, aparte de la Ley 5a creadora del Fondo Financiero Agrope-
cuario, el cual debia suministrar los recursos crediticios del sector

su evolucidn y desarrollo se confid a las leyes "naturales" del mer=-

cado.

Hacia mediados de la década, el mismo Departamento Nacional de Planea-
cibn destacaba dentro del sector agrario la cohexistencia de dos sub-
sectores: el moderno o capitalista y el tradicional o de economia

campesina, diseflando estrategias de desarrollo diferentes para cada

uno de ellos,
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Para el primero (merrno, capitalista) su desenvolvimiento se de-
Jjaba al libre juego de las leyes del mercado pues éste respondia a
la diﬂéggggmigyg;ggqui_@e;cgqo y podia crecer y expandirse sin li-
mitaciones. Por lo demids y si fuere necesario el Fondo Financiero
Agropecuario (Ley 5a) lo proveeria de crédito, la Ley 6a (de Apar-
cerfia) de mano de obra abundante y el [nggulq_gargntizarfa conve=-

nientes precios de sustentacidn para sus productos.

Para el segundo (tradicional) o de economia campesina, después de
destacar su “"racionalidad intrinseca" manifiesta tanto en las prdc=-
ticas culturales que utiliza en suc sistemas de produccidén como en

su cardcter diversificado, anotaba las fallas que en diversos cam-

pos (crédito, asistencia técnica,...) obstaculizaban su transfor-

macién y planteaba la necesidad de una accidn bubernamental enca-
minada a elevar el ingreso del productor campesino y aumentar el
empleo rural a través de una mayor productividad., Las herramientas
a utilizar para lograr dichos objetivos serian los Proyectos de De-
sarrollo Rural Integrado QQRI).y el Programa de Alimentacidén y Nu-

tricidn (PAN).

Posteriormente, sin profundizar en el andlisis se volvia a insistir
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en la necesidad de incrementar la productividad, ampliar la fronte-
ra agricola, mejorar la comercializacién, el uso del crédito, el
manejo del comercio exterior y de los precios, promover el desar-
rollo campesino y mejorar la organizacidn de las instituciones y de

la inversidén pdblica.

En cuanto a los incrementos en la productividad, programa bandera de
la década, se insistia en aprovechar los beneficios de la "nueva" re-
volucién verde, catalogdndola como el instrumento mds adecuado para

——— gy

obtener el crecimiento y desarrollo del sector.
La Denominada Revolucidn Verde.

Se ha denominado Revolucidn Verde al proceso de generacién e introduc-
cidn de nuevas variedades de semillas de alto rendimiento o mejor de
alta sensibilidad (como las denomina I. PALMER) a los fertilizantes

y al riego. El proceso se inicié con el desarrollo de semillas hibri-
das para el trigo y el arroz, en los inicios de los afios 60s por par-
te del CYMMYT (Centro Internacional de Mejoramiento del Maiz y el

Trigo de Méjico) y el IRRI (Centro Internaciocnal de Investigaciones

del Arroz de Filipinas) respectivamente.
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Las nuevas variedades, como el trigo enano de Méjico, presentan ren-
dimientos sustancialmente maores cuando son sembrados en dptimas con-
diciones, Estos mayores rendimientos hicieron pensar en la posibili-
dad de incrementar la produccidén de alimentos, especialmente cereales,
en los paises de la periferia e indirectamente sirvieron de base_ideo-

18gica a las corrientes politicas que a finales de la década de los

60s estaban en contra de los procesos incipientes de reforma agra-

;ia._

Se planteaba entonces que el problema de la agricultura en los distin-
tos paises de América Latina no era la falta de tierra para miles de
campesinos, sino la ipgiistencia de tecnologias modernas, como las
originadas en la Revolucidén Verde, que permitieran elevar vertigino-
samente los rendimientos, aumentar los ingresos de los agricultores

y al mismo tiempo estabilizar los precios de los productos agricolas.

Explicitamente se planteaba, como dadas las perspectivas de la Revolu-
cidén Verde, los esfuerzos de mejoramiento de las masas campesinas como

alternativa de la reforma agraria, deberian concentrarse en los agri-

cultores con tierra (m?dianos propieta;igs) mediante programas de de=-

sarrollo rural (BRI por ejemplo) que les proporcionaran la tecnolo-

gia, la infraestructura necesaria y la posibilidad de utilizar insu-
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mos agroquimicos mediante la extensidn del crédito.

——ae

Sin embargo, los resultados_dé dichos programas de desarrollo rural
han sido bastante limitagéé, Las dificultades han estado asociadas a
problemas derivados de la utilizacidn de variedades de alto rendi-
miento o alta sensibilidad al riego y a los agroquimicos y a los cua-

les nos referiremos a continuacidn.
La Investigacidn Agropecuaria.

En los Centros Internacionales de Investigacidn coordinados por el

Grupo Consultivo sobre Investigacidn Agrondmica Internacional (GCIAI)
la concepcién dominante desde mediados de los 606. y hasta principios
de los 80, era la de centralizar la investigacidén en dichos Centros,

los cuales producirian la informacidn bdsica y el material vegetal

y los institutos nacionales la adaptarian a las condiciones locales 2
y prestarfan el servicio de Extensidn Agricola. W
9
e b”_’d’[\rflj
Esta es una de las razones por la cual hoy los pgéges de Aa perife- s

tard

ria gastan cuatro veces mds en extensidén agropecuaria que_gqﬂiqvesti-t)p.Jwap'vr“

gacidn al inverso de lo que sucede en los paises de centro, lo cual (X}NQ I

Np” Nr "L

conlleva resultados negativos para la agricultura y para los centros be ot ;3

V$L{:L,ga a

~ r/()\ N’J“*\

. . . .4
nacionales de investigaciodn,
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La generalizacidn desde los centros internacionales no ha podido rea-
lizarse, pues como dice el BANCO MUNDIAL "La fitogenética en los

trdpicos se ve complicada por las grandes variaciones locales que

e R e R

existen en el dmbito de las condiciones naturales al parecer homogé-

neas, asi como la forma en que las variedades locales han sido genera-

das para sobrevivir en esas condiciones m3s bien que para alcanzar al-
o TR - S AEE L EES

tos rendimientos",

Pretender que un ndmero reducido de centros, uno o dos por producto,
pueden desarrollar variedades de alto rendimiento y diseminarlas a
través del mundo ha sido un error. De nuevo se impone la necesidad de

fortalecer las labores de investigacidn bdsica y aplicada, en los di-
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ferentes paises, desarrollar variedades "para cada pequefia regidn" y
’ . .
generar paquetes tecnologicos que respondan a los ecosistemas en don-
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de van a ser aplicados,
La Adopcidn de Nuevas Tecnologias

Las nuevas tecnologias son factibles de utilizacidn solamente en con-

diciones especiales de riegg; las zonas de secano (temporal) no son

aptas para este tipo de tecnologias, dada 1la gran sensibilidad de las
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