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I
PROLOGO



En diciembre de 1970, al tomar posesion de la jefatura del Departamento Nacional
de Planeaciéon acordamos con el sefior presidente de la Republica, doctor Misael Pastrana
Borrero, las lineas generales de accidon que deberla desarrollar el Departamento.

Desde ese momento, se inicid, sin limitaciones de pensamientos ortodoxos o
convencionales, un intenso trabajo de estudio y analisis de nuestra realidad, social y
econdmica, con el proposito de establecer la naturaleza de los problemas del pais y hacer
un diagnostico a fondo de los mismos. Se buscaba con base en ello, y a la luz de los
indiscutibles progresos logrados en los Ultimos afios, concebir una estrategia que pudiera
Impulsar aun mas aceleradamente el proceso econdmico y que al mismo tiempo
garantizara una mejor distribucion de sus frutos entre la poblacion colombiana y en
particular entre los vastos nucleos social, cultural y econdmicamente mas deprimidos de
nuestra sociedad. Es decir, debiamos disefar una estrategia para impulsar aceleradamente
el crecimiento econdmico pero mejorando los niveles de vida de los mas pobres y
disminuyendo las grandes diferencias existentes entre estos y los otros grupos de nuestra
sociedad, tanto en el consumo como en el ingreso y las oportunidades. Dicho en otras
palabras, se pretende conducir el pais hacia un verdadero desarrollo que le garantice el
bienestar y en donde la igualdad de oportunidades le permita al colombiano realizarse
plenamente segln sus capacidades y su voluntad de servicio.

Ya durante la campafa presidencial de 1970, el doctor Pastrana sefialaba en sus
discursos, en concordancia con el programa conocido como el Acuerdo de la Casa de la
Moneda, suscrito por las dos grandes colectividades politicas, la liberal y la conservadora,
su indeclinable proposito de orientar con empefio la accion gubernamental hacia una
mayor igualdad, procurando, para ello, hacer compatible el crecimiento econdmico y el
cambio social. De alli surgid6 su programa “Frente Social”. Asimismo, el doctor Pastrana
habia indicado con particular énfasis en su campafia una gran preocupacién por encontrar
las maneras de encauzar el inevitable crecimiento urbano por senderos que pudieran
convertirlo en el gran motor del desarrollo. En otras palabras, es taba consciente, como él
lo dijera mas tarde ya como presiden te de la. Republica, en su discurso del 20 de julio de
1971 ante el Congreso de Colombia, en pleno, de que “el desarrollo es hoy un fendmeno
inseparable del crecimiento urbano”.

Esta inquietud —de hacer compatible el crecimiento econémico con metas de
interés social— del gobierno colombiano coincide con recientes planteamientos de
dirigentes y pensadores nacionales y extranjeros que consideran posible lograr, dentro del
sistema de economia mixta, el crecimiento econémico con mas y mejor empleo y una mas
justa distribucién del ingreso.

La explicacién de estas in quietudes posiblemente surge de la experiencia del
pasado decenio, durante el cual se logrd superar la tasa de crecimiento fijada en la
reunion de Punta del Este en 1961v sin haberse obtenido plenamente los objetivos de
justicia social previstos en aquel entonces.

Mi trabajo como jefe del Departamento Nacional de Planeacidon se inicid, por
consiguiente, con una clara definicion y concepcion de mi labor. Y con el sobresaliente
equipo técnico del Departamento —enriquecido posteriormente con el retorno al pais del
distinguido profesor Lauchlin Currie nuestro compatriota de hace ya varios afios— y la
asesoria de distinguidos expertos extranjeros, dimos comienzo a un intenso trabajo que
permitié sentar las bases del nuevo Plan de Desarrollo.

Los resultados de este trabajo los compendia este libro que refleja un valioso
esfuerzo intelectual. De otra parte, este Plan, en mi concepto, responde plenamente a las



grandes responsabilidades que la reforma constitucional de 1968 asigna a la planeacion en
Colombia, y constituye otra etapa mas en el proceso de su consolidacion.

Aunque el Plan fue presenta do por el sefior presidente él 2 de diciembre de 1971,
me parece que la edicidon de este libro brinda una oportunidad nueva para volver a insistir
en sus aspectos fundamentales.

Este Plan de Desarrollo, ademas de cumplir con lo sefialado por el presidente de la
Republica, constituye un planteamiento fundamental y novedoso destinado a estimular
una discusion constructiva de politicos y académicos, de empresarios y trabajadores, de
investigadores y estudiantes universitarios, acerca de nuestra realidad econémica y social.

A mi entender, debera ser referencia obligada de quienes se preocupan por el
futuro de nuestro pais, en ufia época caracterizada por un creciente inconformismo al lado
de los innegables avances técnicos y materiales obtenidos en muchos campos.

El Plan concibe una estrategia que busca con afan, como lo indicaba

anteriormente, con ciliar el crecimiento econémico con una mejoria sustancial en los
niveles de vida de los mas pobres. Parte del hecho de que hay que aumentar
grandemente el producto pero, a diferencia de los modelos convencionales, tiene gran
cautela sobre qué se produce, cdmo se produce, por quién se produce y, ante todo, para
quién se produce. Asimismo demuestra claramente como es de ambiguo el criterio que
juzgaba incompatibles los objetivos sociales con los econdmicos y que la realizacion de los
primeros implicaba hasta cierto punto de sacrificio de los Ultimos, o viceversa.
Su Perspectiva es de largo plazo y busca encontrara recursos en los sectores llamados
estratégicos. Se acepta claro esta, que hay que aumentar la inversion, pero asegurando
de que se dirija hacia aquellos sectores que produciran bienes que van a satisfacer
necesidades sentidas de nuestras grandes masas y cuya demanda sera posiblemente muy
grande. Las Cuatro Estrategias que presenta el Plan son consistentes con el anterior
principio, ademas de ser coherentes entre si.

El énfasis en el desarrollo urbano, concentrando recursos en la industria:,
edificadora, tanto de viviendas como de servicios complementarios, es la primera
estrategia que conducirda no solamente a la produccion de bienes esenciales que
urgentemente son requeridos por vastos nucleos sociales, sino que generara gran
cantidad de empleo adicional que de Inmediato contribuira al ensanche del mercado
interno elevando el nivel de consumo y facilitando entonces, con su demanda,
incrementos en produccion industrial y agricola del pais sin deterioro en los ingresos reales
de los productores. De otra parte, esta estrategia facilitard una mejor distribucién de la
fuerza de trabajo ya que la industria de la construccién Llene alta demanda de mano del
obra tanto capacitada como no capacitada.

La segunda estrategia, el cremento de las exportaciones, es, en el caso
colombiano; condicidén sine qua non para poder garantizar no solo el suministro de las
importaciones requeridas sino atender con holgura el servicio de la creciente deuda
externa Asimismo, la ampliacion de nuestra participacion en los mercados internacionales
para productos que actualmente exportamos y para otros nuevos, contribuird de manera
especial a facilitar el incremento en nuestra produccion agricola e industrial.

La discusion acerca del Plan, desarrollada desde que fuera presentada por el
presidente ante el Congreso, el 2 de diciembre del afio asa hace evidente que no se
explicd con suficiente claridad por qué se escogieron la vivienda urbana no subsidiada y
las exportaciones como sectores estratégicos. Por eso aprovecho esta oportunidad para
hacer algunas aclaraciones acerca de nuestro planteamiento.



La vivienda y las exportaciones comparten una importante caracteristica; ambos
sectores pueden aprovechar una enorme demanda latente, si se eliminan ciertos
obstaculos. Por esta razdn ambos sectores pueden funcionar arranques y motores del
crecimiento sin ser frenados por la demanda inelastica que existe para tantos otros bienes.
Esto explica el por que se encontraran dos de las estrategias en campos tan diversos
como son la Vivienda y las exportaciones.

Nuestro proposito es contribuir a una grande y dindmica industria de la
construcciéon, en gran parte autofinanciada, que genere nuevamente empleos mejor
remunerados para cientos de miles de trabajadores y que adicione grandemente nuestras
existencias de vivienda urbana y servicios complementarios. Para ello debes aceptar un
volumen anual muy importante de nuevos ahorros privados Si sola mente tenemos una
industria de la construccién basada en partidas presupuestales y en la expansion del
crédito bancario, necesariamente la Industria de la construccion resultard pequena para
las exigencias de nuestro desarrollo.

Algunas personas podran pensar que nuestro propdsito es el de favorecer la
vivienda para las clases media y alta a expensas de la vivienda popular. Esta es una
interpretacion equivocada. En primer lugar, la politica del Plan esta concebida no para
sustituir los programas en vivienda popular subsidiada sino para complementarlos. Se
requiere, por consiguiente, una industria Fuerte e independiente capaz de complementar
los esfuerzos que el sector publico haga en materia de vivienda popular. Interpretar este
programa como especificamente orientado a las clases de ingresos medios y altos seria un
grave error. Seria tanto como pensar que cuando eliminamos obstaculos a las
exportaciones, y las incrementamos notablemente, es un programa exclusivamente de
interés para los exportadores; o que cuando fomentamos la industrializacion fuera en
beneficio exclusivo para los empresarios. Una industria de la construccion que movilice
nuevos Yy cuantiosos ahorros del sector privado es, como en el caso de las exportaciones y
de la industrializacién, un programa esencialmente de interés nacional.

En la medida en que podamos estimular el volumen del ahorro privado vy
canalizarlo hacia la construccion privada estaremos aumentando el ingreso real de toda la
economia. De otra parte el Estado podra orientar mas recursos para vivienda popular y al
generar mas y mejor empleo habrd mas personas con ingresos reales suficientes para
adquirir mejor vivienda propia. De tal forma que nuestra estrategia, lejos de ser
incompatible con el objetivo de proveer mas y mejor vivienda para los mas pobres, lo que
hace es complementarlo.

El problema es distinguir entre compartir un ingreso fijo y estatico, y un programa,
como éste, concebido para incrementar considerablemente el ingreso real.

Hay que trabajar, por lo tanto, con los dos frentes paralela mente: la construccion
de vivienda comercial autofinanciable de bajo costo, que debe ser fundamentalmente la
actividad del sector privado, y en la vivienda popular, concentrando en estos programas
los recursos r presupuestales que actualmente se utilizan: y que implican, en parte, un
subsidio.

La tercera estrategia tiene que ver con el aumento e la productividad agraria y con
una mejor distribucion de la propiedad rural. Posiblemente en es te campo se nos podria
sefialar de inconsistentes, pues viene siendo sostenido por muchos que una redistribucion
de la propiedad rural conduciria a mermar la productividad. Pero serios estudios e
investigaciones del caso colombiano nos estan indicando que los indices mas bajos de la
productividad agraria se encuentran en el minifundio y mas protuberante mente aun, en el
latifundio. Por consiguiente, podemos esperar que una racional redistribucion de la



tenencia de la tierra, que ademas tenga en cuenta climas., regiones y productos, haya de
contribuir al incremento en la productividad de nuestras explotaciones agrarias. Como
también se trata de mejorar el ingreso real de la poblacion rural, es necesario ante todo
tener en cuenta que se requiere: ampliacion en los mercados internos y externos para los
productos del campo; aumento en la productividad del sector para garantizar el
crecimiento de la produccién a los niveles resultantes de las exigencias de las nuevas
demandar estrategias integral que coordine coherentemente esta politica agraria con la
politica urbana de generacién masiva de nuevos y mejores empleos capaz de absorber
remunerativamente a la poblacion que quede cesante como resultado de los incrementos
de la productividad.

La cuarta estrategia, se refiere a la distribucion. Quisiera hacer aqui un paréntesis,
ya que considero que del éxito de esta estrategia dependera el éxito del plan mismo. He
dicho al principio de este prélogo que el Plan demuestra la ambigiiedad del concepto que
juzga Incompatibles los objetivos sociales con los econdmicos. La redistribucién del
ingreso que se propone se fundamenta esencialmente en un sistema progresivo de
impuestos donde se tribute de acuerdo con la capacidad real para hacerlo y donde se
eliminen las medidas que puedan distorsionar el sistema tributario hasta hacerlo regresivo;
en segundo lugar, se basa en una acertada politica del gasto publico que oriente y
concentre los recursos estatales hacia los servicios publicos, en particular hacia la
educacion, la salud y la recreacion; y finalmente en el éxito de la primera estrategia del
Plan al generar masivamente empleos adicionales bien remunerados, facilitando de esta
manera que los ingresos reales de los grupos mas pobres sean mas altos. El
funcionamiento adecuado de esta estrategia sera la Unica garantia que el sistema tiene
para que los frutos del crecimiento econdmico sean difundidos entre toda la poblacion,
permitiendo mejorar sustancialmente los ni veles de vida, en particular, de las capas mas
pobres de nuestra poblacion.

Debo insistir que las cuatro estrategias del plan son cuatro palancas de un mismo
movimiento hacia el bienestar. Considero que estos programas son claves por su virtud o
capacidad de imprimirle han impulso intenso y rapido a nuestra economia facilitando un
mayor y mas eficiente uso de nuestros propios recursos. Pero es necesario distinguir entre
estos sectores claves o estratégicos y los importantes. Aquellos son, lo repito, los llamados
a imprimir el aceleramiento al crecimiento eco ndmico y generar masivamente empleo
adicional, y los ultimos constituyen en esencia los objetivos sociales del plan, en materia
de educacidén, salud, re creacidén y oportunidades en general. Mejores niveles de vida y
mayores oportunidades para la poblacién mas pobre se lograra con el funcionamiento
coherente e integral del Plan. Un gran impulso a nuestra actividad econémica general,
donde un sector privado dindmico con centre recursos y amplié su actividad en la
produccion y distribucién de aquellos bienes que el Plan sefala como prioritarios, es
condicion necesaria para el éxito del programa.

Se busca ampliar sustancial mente el producto por medio de la realizacion de las
tres prime ras estrategias. Pero solo mediante la cumplida aplicacion de la cuarta, que se
refiere a la distribucion, se podran di fundir los frutos del desarrollo entre la gran mayoria
de nuestra poblacién y conseguir los re cursos necesarios para que el Estado realice su
obligacion de suministrar a todos los duda- nos los servicios publicos y sociales
enunciados.

Otro aspecto novedoso del Plan es el tratamiento de la de manda. La gran parte de
la literatura sobre el crecimiento econdmico esta relacionada con impedimentos del lado
de la oferta pero muy poco en relacién con la demanda. Es por lo menos curiosa este



hecho si se tiene en cuenta que el primer requisito para que los producto res puedan
vender su produccion es la existencia de un mercado que les garantice compra dores para
sus productos. El Plan, en cambio, se preocupa por identificar los sectores donde se pueda
conciliar un aumento drastico de la produccién sin afectar los ingresos reales de los
productores por bruscas caidas en los precios de su produccidn. La agricultura y la
industria responderian a un crecimiento en su produccion pero dicho crecimiento esta en
gran parte limitado por el crecimiento de la demanda. Regresamos de nuevo al circulo
vicioso de la baja productividad, bajo poder de compra de nuestra poblaciéon en términos
reales, limitados mercados y baja inversion.

No se trata entonces, cuando hablamos en el plan de convertir necesidades
sentidas en de manda efectiva, de un aumento de la demanda monetaria por todos los
bienes y servicios, ya que si fuera ese el problema su solucién seria muy sencilla:
expansion de los medios de pago. Pero esto, en si mismo, sin incremento en la eficiencia,
sin mejor distribucidn de la fuerza de trabajo, sin mejor uso del capital y el conocimiento
técnico, no aumentarla la produccion real y, por el contrario, solo nos llevarla a un alza
general en los precios, a mayor injusticia en la distribucién, y a mayor des contento y
frustracion de nuestras grandes masas. Hemos tenido, por estas razones, especial cuidado
para seleccionar como sectores estratégicos aquellos que nos aseguren demandas grandes
que puedan absorber un incremento en la produccidon de determinados bienes esenciales.
Estamos interesados en la demanda que nos permita efectivamente incremento de la
produccién. Si tenemos en cuenta que el valor de la produccién de las tres cuartas partes
de nuestra poblacion es muy bajo, debido a que estan dedicados a labores de baja
productividad, y a que su pequeia produccién estd mal remunerada; y si consideramos
que la demanda efectiva esta en funcion del valor de lo que se produce, tenemos que
aceptar por consiguiente que dicha demanda es muy baja para la gran mayoria de nuestra
poblacion.

Las anteriores consideraciones sobre la demanda permitiran apreciar cabalmente la
importancia estratégica de la construccion, ya que este sector se presenta como clave
para la generacién masiva de empleo adicional que ocupe remunerativamente gran parte
de nuestra creciente fuerza de trabajo en la produccion de bienes necesarios y urgentes,
para los cuales puede esperarse una demanda grande. De esta manera podremos lograr
un ensanche efectivo de nuestro mercado interno al incrementarse la demanda efectiva
como consecuencia de la generacion del empleo adicional bien remunerado. Entonces si
podremos pensar que existira el incentivo adecuado para aumentar la inversion en los
sectores agrario e industrial que conduzca al aumento de la correspondiente produccion,
pero no de cualquier clase de bienes, sino primordialmente bienes de con sumo masivo.

X X X

Considero necesario hacer al gulas aclaraciones acerca de la relacién que existe entre el
primer volumen del Plan "Guias para una nueva estrategia del desarrollo”, y los volimenes
sobre los programas de los distintos sectores econdmicos y socia les. Las guias se refieren
mas a la orientacion y énfasis de la economia en el futuro, mientras que los otros
volimenes principalmente se ocupan de pro gramas vigentes. Por esta razdn, y aun
cuando hacemos, desde ya, esfuerzos porque los programas sectoriales vayan ajustando
se a todas las orientaciones del nuevo Plan, existen aun algunas inconsistencias. Nuestro
animo ha sido minimizarlas, pero abolirlas seria una perfeccién imposible de alcanzar
desde un principio. Ademas, no se trata, es bueno repetirlo, de romper con el pasado, lo



cual seria irresponsable, sino mas bien lograr un cambio en el énfasis de la planeacién
para ir concentrando recursos y energias en aquellos sectores que se nos presentan
actualmente como claves para lograra un crecimiento econdmico mas acelerado con mejor
distribucion de sus frutos y con igualdad en las oportunidades para todos, condiciones
necesarias en la via hacia el verdadero desarrollo que finalmente nos permita obtener el
bienestar colectivo. Lo que si podran los lectores observar es el esfuerzo deliberado para
que las politicas sectoriales estén coherentemente integradas a la filosofia general del
Plan.

Es asimismo conveniente, en relacion con el contenido mismo del Plan, explicar el
por qué dedicamos tanto espacio al andlisis del endeudamiento externo. Sucede que en
algunos casos una politica puede parecer Inconsistente cuando es déficit distinguir entre
sus aspectos favorables y desfavorables. Tal puede ser el caso del endeudamiento
externo. Los aspectos favorables de esta politica han sido tan ampliamente divulgados que
es posible que no se les haya dado suficiente énfasis en el texto del Plan. Mas bien
quisimos subrayar aquellos aspectos menos obvios relacionados con tos Costos del
endeudamiento, la necesidad de un prudente ritmo en el mismo y la conveniencia de ir
asegurando los mejores términos posibles tanto en plazos como en intereses, y la
cuidadosa utilizacion de los recursos provenientes de dichos préstamos. Lo anterior de
ninguna manera plantea una inconsistencia, ya que es posible al mismo tiempo ser
partidario del endeuda miento externo y de la prudencia en su uso; del cuidado en el
manejo de los ingresos y la necesaria cautela en mantener una relacion de holgura entre
la atencion de la deuda y la exportacion de bienes y servicios. Como recientemente lo
expresara el presidente del Banco Mundial en su discurso ante la (CNUCD) en Santiago de
Chile, el 14 de abril de 1972: “el financiamiento a través de préstamos externos continuara
desempefiando un papel en el desarrollo. Pero existen limites de prudencia y éstos los
deben reconocer tanto prestamistas, como prestatarios”.

Recurrir al crédito externo de be ser para complementar y no para suplantar los
esfuerzos nacionales.

Aunque estamos conscientes de que dadas las caracteristicas actuales de nuestra
economia, Colombia se beneficiara para el desarrollo de sus programas con la cooperacién
financiera inter nacional, consideramos que los resultados de esta politica podran ser mas
satisfactorios, para todos, si ella se orienta teniendo en cuenta estos nuevos lineamientos.

Los anteriores puntos fundamentales nos mostraron la necesidad de hacer el
exhaustivo analisis del proceso de endeudamiento, ya que solamente con base en su
resultado podriamos hacer recomendaciones tanto al gobierno nacional, como a las
mismas entidades financieras y a los paises desarrollados interesados en colaborar con
nuestros programas. En sintesis, no ponemos en duda la necesidad de una bien cimentada
politica de prestamos, correctamente empleados, aunque esperamos que en el futuro
dependamos, para nuestras importaciones, mas de nuestras propias exportaciones y
menos de los préstamos externos. Por eso, las metas en mies tros programas de
exportaciones y por eso también, nuestra Insistencia para que los préstamos futuros se
ajusten mas a la politica y a las prioridades del Plan de Desarrollo.

X %k %

Hasta aqui he venido refiriéndome al contenido del Plan de Desarrollo, a las
orientaciones del mismo, a las razones que las sustentan y las justifican. Dicho en otras



palabras, a la naturaleza de nuestros problemas econémicos y sociales, a su diagnodstico y
a las estrategias propuestas para superarlos. Ahora trataré sobre la realizacién del Plan.

Debo principiar por reconocer la satisfaccién que tanto para el gobierno en general
como para el Departamento de Planeacidn en particular significa la acogida que ha tenido
este Plan, no solo en el ambito nacional sino en las esferas internacionales, donde ha
habido oportunidad de presentarlo.

Confiamos que estas mismas manifestaciones de aceptacion las encontremos en la
realizacion del Plan, etapa siguiente en nuestra tarea gubernamental. Estoy consciente
que en la progresiva adopcion de las medidas necesarias para ejecutar las politicas que
implicitamente contiene este importante documento, existe el mayor riesgo de
controversia. Por esa razon se ha dividido este libro en dos secciones claramente
separadas: parte conceptual, en la primera parte, que contiene lo que podriamos llamar
nuestra filosofia del desarrollo; y los programas sectoriales, que constituyen el aspecto de
realizacion, dentro de las condiciones colombianas, como las vemos en el momento de
hacer esta publicacidn, y por lo mismo sujetas a cambios y discusiones naturales.

Nos enfrentamos, en esta etapa, al reto de ver si el pais, y su gobierno estan
preparados para llevar a cabo los cambios y. ajustes que el sistema requiere. No cabe
duda que en este pro ceso a la planeacidon nacional le compete importante papel. De alli
su tremenda responsabilidad y su necesidad de actuar con decisidén pero con gran cautela.
No podemos olvidar que la planeacion es aun un ensayo reciente en nuestra vida
econdmica e institucional. Y tal como se le concibe debe ser un instrumento que asegure
la acertada utilizacion de nuestros recursos y facilite, con sus meditadas recomendaciones,
los cambios necesarios. Pero para promover el desarrollo econdmico y el bien estar social
nacional, se necesita un acuerdo, un consenso de las fuerzas sociales e institucionales del
pais. Por eso propiciamos el didlogo abierto sobre los gran des problemas, sobre las
estrategias y sobre los mecanismos concretos de accion que debe encontrar el Estado
para el feliz logro de las metas de interés co lectivo. Debemos, por consiguiente, desplegar
una capacidad de didlogo para lograr el acuerdo sin el cual es muy dificil concebir el éxito
en este proceso.

La planeacién se desenvuelve en una red de organismos e instituciones nacionales
y extranjeras, de individuos y de opinion publica, y es absoluta mente necesario que todas
ellos puedan percatarse, en el nivel propio de su realidad, de que la planeacion implica la
movilizacion deliberada de la economia nacional en forma mas racional, politica y
técnicamente, para lograr el crecimiento y la elevacién de los niveles de vida de nuestra
gente. Esta red estd integrada por los distintos organismos del gobierno y de la
administracion publica, el Congreso Nacional, los gremios empresariales, los sindicatos, las
asociaciones de usuarios campesinos, los miembros de la accion comunal, los organismos
y agencias internacionales y la opinién publica. Sin su esfuerzo minimo critico, para decirlo
con las palabras del Plan, este, por “técnico” que sea, terminara finalmente arrumado
como un ejercicio mas de economia tedrica.

El presidente de la Republica, como maxima autoridad politica y administrativa de
la nacién ha fijado en el Plan las gran des metas y objetivos nacionales sefialando que en
tanto el Congreso Nacional le da fuerza de ley, este documento constituye su politica
econdmica y social y la norma orientadora de su administracion. Esta politica es, sin duda,
la Unica apropiada para eliminar los conflictos posibles que un proceso centraliza do como
la planeacion lleva a las instancias y érganos politico-administrativos.

Siguiendo la decisién presidencial, el gobierno impulsa los programas relacionados
con las estrategias de acelerar el ritmo de las exportaciones e incrementar la productividad



de la agricultura. Ademds, se estan realizando trabajas para la creacion de la
infraestructura urbana de servicios e incrementando los presupuestos para este tipo de
proyectos y programas, tanto en la presente vigencia fiscal como en las proximas. Gran
parte del andlisis de la ejecucién del Plan realizado por el Departamento se ha
concentrado en el estudio de la industria de la edificacion y de la eliminacion de las
barreras que la frenan, especialmente las relacionadas con la falta de incentivos al ahorro.
La respuesta a este problema fueron los decretos 677 y 678 de 1972, sobre ahorro y
vivienda, ampliamente estudiados por el Departamento Nacional de Planeacion.

También se han realizado estudios para prevenir posibles cuellos de botella y
elaborar las medidas que se pueden emplear para su rompimiento. Ademas, los estudios
de Planeacién también se han centrado sobre el desarrollo urbano y el tipo de disefio
urbano que coherente mente impulsara los objetivos del Plan. En pocas palabras, hemos
visto que sin una vigorosa realizacion, este sera solo otro Plan, no importa cuan apropia
do pueda aparecer para romper nuestras amarras con el subdesarrollo. Por eso nos
estamos preparando para seguir adelante con su vigorosa ejecucion.

En cuanto se refiere al Congreso de la Republica, la reforma constitucional de 1968
determina claramente su participacion en relacion con el Plan. Establecié la Comision
Especial del Plan, para que apruebe con fuerza de ley el proyecto presentado por el
gobierno.

No me equivocaria al afirmar que el pais estd esperando que se logren los
acuerdos politicos para que tan decisiva comision parlamentaria se constituya, y de esta
manera en ese maximo organismo representativo se pueda debatir y confrontar las
opciones del Plan que el gobierno nacional ha presentado a su consideracion. El proyecto
de ley que esta vez acompaia los voliumenes del Plan de Desarrollo tiene la novedad de
expresar en forma explicita, dentro de su articulado, sus politicas generales y sus
estrategias. Este proyecto de ley se puede considerar como la parte estable del Plan, que
implica una politica definida a largo plazo, a diferencia de su parte variable, de afio en
afo, que se refiere a los presupuestos de inversiones publicas y a las magnitudes
Indicativas de los esfuerzos esperados por parte del sector privado.

La conversion del Plan en ley es ahora una de las mayores preocupaciones del
gobierno, y particularmente del Departamento Nacional de Planeacidn, porque asi este
organismo tendra adicionalmente la autoridad legal en materia de planeaciéon econdmica y
social para la ejecucién del plan.

En cuanto a los gremios empresariales, obreros y campesinos, ha sido nuestra
politica y seguira siéndolo, mantenerlos muy bien Informados y establecer con ellos las
mejores comunicaciones en relacion con la formulacién y ejecucion del Plan Nacional.

Es natural que en las etapas de ejecucidon o de formulacidon de politicas sectoriales,
la opinidn de todos esos gremios, representativos de intereses bien definidos, deber ser
atentamente escuchada, pues una economia mixta como la colombiana re quiere un
mecanismo permanente de negociaciones reciprocas para que el interés particular y los
intereses a corto plazo cedan ante los intereses generales y nacionales y se cumpla el
“objetivo principal de la justicia y el mejoramiento armdnico e integrado de la comunidad,
y de las clases proletarias en particular”, como sefiala el articulo 32 de la Constitucion.

En relacidon con los organismos y agencias internacionales, quizas el punto crucial
de la politica de endeudamiento externo propuesta, sea el mejor ejemplo de la claridad y
consistencia de la posicion asumida en el Plan. La ayuda externa, repito, debe darse en
condiciones que beneficien el conjunto de la economia nacional y las alternativas de éstas
son definidas por el propio gobierno nacional.



Para terminar este prélogo, quiero dejar expresamente con signada mi gratitud
hacia todos los colaboradores de Planeacion —técnicos y administrativos— que hicieron
posible este trabajo, y aprovecho la ocasidn para reiterar ciertas afirmaciones que ademas
de justas me parecen de importancia. Es cierto que mucho se debe esperar de la
planeacién como instrumento vital para el desarrollo en nuestro caso colombiano y como
organismo asesor del presidente de la Republica y del gobierno nacional, pero asimismo
quiero destacar una consecuencia co lateral de gran importancia. La naciéon entera se
beneficia gran demente cuando el Departamento Nacional de Planeacion relne, en los
Ultimos afos, a lo mas selecto de los nuevos profesionales colombianos, de alta formacion
académica, y los pone a pensar en los problemas fundamentales del pais, lo que a su vez
ha despertado en ellos una mistica de servicio publico altamente nacionalista, como
posiblemente nunca antes se habla presenta do. Este hecho es, en mi concepto, por si
solo, de gran beneficio nacional. Con ese animo decidido, estos sobresalientes
profesionales contribuiran eficaz mente a enrumbar a Colombia por correctos senderos,
para bien de todos nosotros. Que Planeacion Nacional sea centro aglutinador de recursos
humanos altamente calificados, con mistica por el servicio publico, debe ser constante
objetivo del pais. Solo de esta manera se mantendran el respeto y la confianza que de la
opinion publica se requieren para una efectiva planeacion eco némica y social.

Es cierto que en ocasiones se nos tilda de técnicos frios que pierden la dimension
de las realidades del medio en que vivimos, pero el mismo proceso de consolidacién que
viene experimentando la planeacién va dejando sin piso tales afirmaciones. Es posible que
no siempre las recomendaciones que nos toca necesariamente hacer tengan el éxito
esperado, pero si me atreveria a advertir que sin el trabajo metddico de este equipo
técnico el pais no hubiera logrado los avances notorios de los ultimos afios. Ademas, sin
sus analisis autocriticas que permanentemente se deben hacer, seria muy dificil alcanzar
un mayor grado de consistencia en los programas gubernamentales.

Para quienes hemos participado en la accion politica y recibido el honor de llevar la
representacién popular en los cuerpos colegiados, sabemos cuan saludable es para el
cabal desempefio de la tarea politica el apoyo que la técnica nos brinda. Por eso, no solo
torpe sino peligroso se persistir en la tarea, por fortuna ya de muy pocos, de divorciar la
accioén politica de su entendimiento con la técnica Y adn mas incomprensible es pretender
despojar a los gobiernos de la invaluable cooperacion de calificados profesionales. La
insistencia debe ser, por el contrario, encaminada a aumentar la vinculacion de
profesionales idéneos en la administracion publica.

Reitero por ultimo mi optimismo en el futuro de Colombia. Las condiciones actuales
tanto econdmicas como politicas, facilitaran indudablemente el despegue definitivo de
nuestro pais. Con base en los logros obtenidos, en la realizacion cabal de este Plan, el
caso colombiano sera ejemplo para los paises envia de desarrollo. Con firmeza creo que
Colombia lograra en los proximos afos altas tasas de crecimiento econdmico con una
distribucién de sus beneficios que rompera radicalmente la estructura de concentracion
actual para dejar definitivamente consolidado nuestro sistema de democracia politica y de
economia mixta donde perduraran la libertad y el respeto al individuo, no solo en sus
bienes, sino en sus ideas.
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Los planes nacionales de Desarrollo se elaboran generalmente en términos
cuantitativos y en lenguaje técnico. El presente Plan, por el contrario, hace referencia en
forma especial a los conceptos basicos, expone el problema del subdesarrollo y presenta
consideraciones sobre sus posibles causas, e indica una amplia estrategia para acelerar el
proceso del desarrollo bien se hizo todo es fuerzo posible con el fin de que el
razonamiento fuese técnicamente correcto, se hizo otro igual para que el tratamiento de
este tema de vital importancia sea de facil comprension para el ciudadano comdn.

Existen dos explicaciones para el abandono del enfoque convencional. En primer
lugar se considera que el pais enfrenta condiciones nuevas como resultado del acelerado
proceso de cambio de los Ultimos afios, y que por consiguiente ha llegado el momento de
preparar una estrategia u orientacién de politica diferentes, En segundo lugar, en una
democracia que ve enfrentada a los re tos que surgen en Colombia, la razén de ser de la
politica del Gobierno debe ser comprendida y apoyada por miles de personas no solo en
virtud de sus lealtades partidistas, sino por la convicciéon de que esta es correcta y
apropiada para el pais en las circunstancias actuales.

Ante todo se considera esencial llevar a cabo una revisién basica de la naturaleza
del desarrollo, porque a pesar de la importante tasa de crecimiento econémico que
experimentd el pais en los Ultimos veinticinco afos, del volumen de la ayuda financiera y
técnica concedida por las agencias extranjeras; del indudable progreso tecnoldgico en
muchos campos, el pais todavia figura en la categoria de los paises subdesarrollados que
requieren ayuda ex terna. El hecho de que no somos Unicos y de que casi todos los paises
en via de desarrollo han tenido la misma experiencia, nos indica que el crecimiento, por si,
no es suficiente No hemos adquirido ningun grado de control sobre nuestra expansion
demo grafica. Hemos abusado de la explotacién de nuestros recursos naturales, en
algunos casos sin recuperacion posible. No obstante que la deuda externa nos ha
permitido complementar muchos programas, su creciente servicio reduce los ingresos
recibidos de las exportaciones. Aun son grandes las diferencias en el Ingreso, en el
consumo Yy en las oportunidades. El esfuerzo que se ha venido haciendo es apreciable,
pero los niveles de educacidon resultan todavia demasiado bajos; es muy grande la
necesidad de vivienda; existen sectores marginados de los beneficios materiales del
crecimiento ocurrido. Es comprensible, por lo tanto, que muchos no se sientan participes
del progreso.

En otras palabras, nuestro crecimiento siempre se ha manifestado en desarrollo. La
desigualdad existente, en perjuicio de gran nimero de colombianos, explica la razén por la
cual el pais gira aun en la 6rbita del subdesarrollo y esa es la causa ultima del estado de
inconformismo que se ha apoderado de muchas gentes.

De ahi que el cuadro de la situacién a veces sea confuso. Es indudable que hemos
tenido un crecimiento, pero el que hasta ahora hemos experimentado nos ha traido menos
beneficios de los esperados. Parece llegado el momento, por lo tanto, de llevar a cabo una
revision de temas basicos. éCudl es la naturaleza del desarrollo? éQué se debe hacer para
que el crecimiento econdmico sea autosostenido? ¢Hasta qué punto podemos prescindir
de la ayuda financiera externa o intensificarla? ¢Hasta qué grado podemos combinar un
crecimiento rapido con una disminucion en la des igualdad? ¢Cdmo podemos ofrecer una
motivacion adecuada para que las personas tengan una mayor responsabilidad por la
expansion de sus familias? éQué se puede hacer para que la gente sienta que mejora sus
condiciones, que la sociedad no solamente tiene direccidn sino que constituye una
organizacion colectiva tan justa como eficiente?



Estos son temas fundamentales que nos afectan a todos, pero en especial a los
paises en desarrollo. Algunos de los elementos del problema de bienestar son comunes a
toda la humanidad y sin duda requieren soluciones a nivel global. Otros estan sujetos,
hasta cierto punto, a la solucidén nacional, y esos son especialmente los que trataremos en
la elaboracién del plan actual.

En primer lugar se dedica atencion a la exposicion de las metas nacionales y a un
breve examen de la naturaleza del desarrollo. El tratamiento no es completo, pero se
presenta en forma adecuada para reafirmamos que el desarrollo estd compuesto
fundamentalmente de dos elementos, a saber: a) la necesidad de una abundancia mucho
mayor y b) menos diferencias en los niveles de consumo, salud, educacién y oportunidad.
Desarrollo en este sentido, es claramente un elemento importante del bienestar.

En relacion con el inadecuado crecimiento econémico se pro cura ofrecer un
diagndstico en términos esenciales que seria aplicable, en mayor o menor grado, a todos
los paises en desarrollo. Con base en este diagndstico se propone una estrategia que
difiere en énfasis y orientacion, a las anteriormente seguidas por este y otros paises.

En relacion con la distribucion como elemento esencial del desarrollo, hemos
puesto considerable énfasis en el mejoramiento de los ingresos deprimidos de la gran
mayoria de los grupos familiares colombianos, y en una mejor distribucion de los ingresos
y las oportunidades. Pensamos mas en medidas de aplicacion general, que en medidas ad-
hoc producto por producto y sector por sector, para asegurar de esta manera una mejor
distribucién. Estamos firmemente convencidos de que es posible combinar un grado
mucho mas alto de igualdad con incentivos adecuados al trabajo, al ahorro, a la inversion,
a las innovaciones y a las mejoras, pero que determinadas medidas, de las muchas que se
pueden presentar, son mas apropiadas que otras para lograr estos objetivos.

Puede surgir la critica de que la nueva orientacién carece de cuantificacion e
implementacion. Esta falta es en parte deliberada por considerar que lo mas importante en
este momento es con centrarnos en conceptos fundamentales, en el diagndstico basico y
en la estrategia indicada. Una vez tengamos un acuerdo general sobre tales aspectos, la
gjecucién no es demasiado dificil. La falta de un acuerdo general sobre metas y
estrategias basicas implica también la ausencia de criterios comunes a la luz de los cuales
se pueden evaluar medidas concretas.

Esto no significa que se deje de actuar en campos especificos. Mas aun, el
Gobierno esta adelantando diversas politicas, muchas de las cuales estan expuestas en el
plan extenso y otras estan incorporadas en los proyectos de ley presentados al Congreso.
Lo que queremos relevar es que ahora lo mas Importante es un examen y discusion de las
metas, explicaciones y estrategias a la luz de las cuales se puedan apreciar y juzgar las
politicas especificas.

Esperamos que esta breve exposicion de motivos sea suficiente para justificar el
habemos apartado de lo que ha llegado a ser la presentacién convencional de los planes
nacionales de desarrollo.
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NATURALEZA DEL DESARROLLO

El proposito de la sociedad organizada, en los términos mas sencillos, es el
bienestar de los individuos que forman parte de la misma. El bienestar mismo es un
estado de la mente y es el resultado de una combinacién de fuerzas que afectan las
necesidades fisicas y sociales del hombre.

El plan actual propone concentrar el estudio en dos elementos del bienestar: la
abundancia material y su distribucién. Se considera que el desarrollo constituye un
progreso satisfactorio hacia un “Estado de Bienestar”, por lo tanto, el crecimiento material
es un elemento del desarrollo, pero no el desarrollo mismo. Mas auln, el crecimiento puede
estar acompanado por otros fendmenos que no coincidan con una sensacion de bienestar.
Es decir, el crecimiento, hasta cierto punto, es un elemento del desarrollo, y el desarrollo
un elemento del bienestar. Pero ello no obsta para que podamos tener crecimiento sin
desarrollo, y ‘desarrollo sin bienestar. Este plan tiene que ver con el desarrollo, y con el
crecimiento econdmico como un elemento de ese desarrollo.

Indicarle al pueblo colombiano la mejor forma de buscar su destino, especialmente
el econdmico, para que pueda incorporarse al conjunto de los paises desarrollados que
han logrado un mayor control sobre su ambiente econémico y social.

Por eso nuestros propdsitos deben expresarse tanto en elementos intangibles
claramente calificados, como en el llamado crecimiento del producto. La aspiracién a una
distribucién mas equitativa, la busqueda de mejores y mas amplios niveles de salud y
educacion, la disminucion de las diferencias en los consumos, se consideraron muchas
veces, en el pasado, como si se opusieran al desarrollo, o como si solo fueran factibles a
expensas suyas. Con un criterio ambiguo se juzgaba que los objetivos “sociales” eran in
compatibles con los objetivos “econdmicos” y que la realizacion de los primeros implicaba
hasta cierto punto el sacrificio de los ultimos.

Es imposible seguir sosteniendo hoy esta distincién, a no ser que tales objetivos se
establezcan como un simple aspecto contable. En el mundo actual las necesidades fisicas
se integran con las necesidades sicoldgicas del individuo y de la comunidad, hasta tal
punto que resultaria menguado el concepto del desarrollo si solamente se inspira en la
preocupacion de satisfacer algunas de ellas, olvidandose de las otras. El desarrollo tiene
que atender a las distintas necesidades del hombre.

Algunos afirman que un concepto tan amplio haria perder precision a la
formulaciéon del desarrollo, lo cual en realidad seria consecuente si solo tomaramos en
consideracion el aspecto exclusivamente cuantitativo del problema. Pero si tomamos
comparencia lo que concierne profundamente a la gente, avanzamos en precision. Como
bien se ha dicho, el desarrollo no busca tan solo la satisfaccion de los econometristas, sino
el bienestar del hombre. Ni la educacién, ni la salud pueden reducirse con exactitud a
cifras concretas, consideraciones que son igualmente aplicables al concepto del desarrollo,
el cual presenta facetas multiples que no siempre pueden encerrarse en unos cuantos
guarismos.

De ahi que el Gobierno de Colombia aspire a concentrar la atenciéon no solamente
en el simple logro de una tasa de crecimiento, sino en sefalar un ideal que implique un
objetivo mas significativo, dentro del cual el crecimiento puramente material seria
solamente un elemento. La tasa nacional de crecimiento es ademas el resultado final de
politicas aisladas mudltiples, que solo vienen a conocerse en forma imprecisa y tardia
después de cumplidas. En una economia mixta el Gobierno solo puede influir
indirectamente en determinados desarrollos, circunstancia que hace mas conducente



sustituir estas cifras agregadas por un conjunto de metas especificas, como son la
creacion de un numero adicional de empleos, la construccion de determinada cantidad de
unidades de vivienda, la ampliacion de la seguridad social, la extension de cupos
escolares, o la promocion de actividades nuevas.

Muchos de estos objetivos aparecen en el presente Plan de Desarrollo, expresados
en los estimativos de inversiones y metas que se encuentran en la segunda parte de este
libro, al final de la re- sefia de cada sector.

Caracteristicas de los Paises en Desarrollo

Existe en Colombia la tendencia a tratar el problema del sub desarrollo en términos
puramente colombianos. Pero el fendmeno existe en todas partes y el diagndstico y el
remedio se aplican de manera similar a muchos paises. Por lo tanto es util considerar
primero algunas de las caracteristicas mas generales de los paises en desarrollo.

a) Destacamos, primordialmente, la sensacién que experimentan nuestros grandes
grupos humanos de estar ausentes del progreso. De ahi que se haya extendido lo que
eufemisticamente se ha llamado “la revolucion de las expectativas crecientes”, la cual, en
el fondo, es el sentimiento de que la privacion es mayor a medida que va aumentando la
brecha en los niveles de consumo de nuestros propios paises, y entre nosotros y los paises
econdmicamente mas avanzados. Este “efecto de privacidon” causa una creciente
frustracion, o un descontento de impaciencia, por la lentitud en el ritmo del progreso
economico.

Cualquier programa de desarrollo debe tomar en cuenta los diversos elementos
caracteristicos de la situacion actual, en que la gente demanda un progreso real y rapido
tendiente a disminuir la distancia en los niveles de consumo dentro de nuestro propio pais
y respecto a los de otros paises avanzados; de que sus vidas son mas seguras y
confortables y de que se estd haciendo todo lo posible por aumentar el bienestar. De lo
contrario no habria por qué extrafiar que la desconfianza y el descontento se manifestaren
en una exigencia de cambios muy drasticos en el orden social y econdmico, lo que llevaria
a soluciones precipitadas e improvisadas, que harian mas dificil el eficaz funcionamiento
de la economia y conducirian a un mayor descontento. Todo esto hace necesario que el
pueblo sienta que existe una direccidon con propdsitos muy claros.

b) Otras caracteristicas de los paises en desarrollo son el subempleo y empleo
deficiente, principalmente de sus recursos humanos. En la mayoria de ellos, incluyendo a
Colombia, existe una subutilizacion del potencial de produccién por la insuficiente o
inadecuada ocupacion de la mano de obra disponible y también por el poco
aprovechamiento del equipo Instalado. Uno de los principales problemas del desarrollo es
cdmo lograr el mas apropiado uso de ese potencial. El uso deficiente de los recursos
humanos es especialmente notorio en el sector rural, de estos paises.

c) Es caracteristica también de los paises en desarrollo el llamado, fendmeno del
dualismo, en virtud de la coexistencia de un sector que obtiene avances rapidos de
ingreso y otro de bajo ingreso que poco participa de los beneficios del crecimiento
econdmico. Si en Colombia en este Ultimo se incluyera la mayoria de los campesinos, a los
trabajadores de los pequefios pueblos y ciudades y a quienes realizan servicios domésticos
y otras labores de baja remuneracién en las grandes urbes, se demostraria que el 75%
aproximadamente de la fuerza laboral ha participado en los dos ultimos decenios en forma
muy reducida de los frutos de los beneficios econdmicos.



d) La naturaleza inestable e incierta del crecimiento econdmico distingue
igualmente a las economias subdesarrolladas. Ello implica que el proceso de crecimiento
no ha llegado a constituir un aspecto estructural de la economia, como sucede en la de las
economias desarrolladas de libre empresa, en las cuales tal crecimiento continla
registrandose afno tras afno sin que el gobierno tenga que dedicarle especial atencién. Ese
proceso silencioso semiautomatico, autogenerador del crecimiento econdmico, que es tan
caracteristico de aquellas economias, y que se origina fundamentalmente en los continuos
descubrimientos cientificos y tecnoldgicos, y en la existencia de, Incentivos econdmicos, es
bastante inseguro en las economias en desarrollo.

e) Con muy pocas excepciones la tasa de crecimiento de la poblacién en los paises
en desarrollo no solo excede en muchos la de los paises desarrollados, sino también la de
los paises cuando se encontraban en las primeras etapas de su crecimiento. En la mayoria
de los paises mas desarrollados la poblacidon se duplica cada 75 afos. En cambio en los
paises en desarrollo se esta duplicando cada veinte o treinta afos, o sea tres veces mas
rapido. Tal es el caso de Colombia, donde ese fendmeno constituye uno de los problemas
mas serios de nuestro desarrollo.

f) La frustracion, el descontento, la sensacion de no estar mar eh al ritmo natural
del progreso, es una caracteristica manifiesta de nuestra época, pero es especialmente
notoria en las economias rezagadas.

El problema de garantizar un progreso mas acelerado obliga a contemplar un
conjunto de problemas subsidiarios pero importantes, y especialmente a promover un
esfuerzo colectivo encaminado a utilizar los recursos dificilmente utilizados, intensificar la
movilidad®, reducir el dualismo y asegurar un crecimiento continuo y automatico, al menos
da ante un periodo, crecimiento no debe originar una mayor sino una menor desigualdad.
Ademas, el otorgamiento de estimulos adecuados debe complementarse con una difusion
de los éxitos logrados en una politica de crecimiento econémico. El problema del
desarrollo demanda, por con siguiente, la preparacién de un, programa que sea un
instrumento efectivo para alcanzar objetivos en un periodo de tiempo y que,
simultadneamente lleve a la gente la confianza de que las metas se estan cumpliendo
realmente.

Esté es una tarea enorme vy dificil, como lo demuestra el hecho de que a pesar de
los esfuerzos realizados en los Ultimos veinte afios muy pocos paises han conseguido
hacer la transicion hacia un progreso econdmico sostenido y justo. Es esta, sin embargo,
la tarea que se ha Impuesto el gobierno de Colombia, construyendo sobre las
realizaciones del pasado, pero con la determinacion de impulsar el progreso.
Comprometido en esta vasta empresa, confia en la ayuda de las agencias internacionales,
pero con el decidido apoyo del pueblo colombiano.

La Naturaleza de la Planeacion

Entendiendo, como se dijo antes, la palabra “desarrollo” como la busqueda del
bienestar, usaremos, en consecuencia, la palabra “planeacion” en el sentido de proyectar
y llevar a cabo politicas que cumplan este fin. Partimos de la base de que las necesidades
fisicas, sociales y aun emocionales del hombre se interrelacionan entre si y de que las
distinciones entre los aspectos econdmicos, sociales, politicos, culturales y demograficos
de dichas necesidades pueden ser arbitrarias si se utilizan con un propodsito distinto al de

! Por movilidad se entiende la posibilidad de trasladar a las personas, de ocupaciones de baja remuneracin, a
ocupaciones mejor remuneradas. El dualismo implica una alta inmovilidad.



examinar, con mas claridad, los problemas y las posibilidades de la vida social. De ahi que,
asi como el Gobierno debe preocuparse por todos los aspectos de la vida nacional, la
planeacién nacional tiene que abarcar muchas disciplinas. Un problema de la planeacion
consiste en reconciliar las recomendaciones de los especialistas en distintos campos, de tal
manera que el resultado final consulte auténticamente el bien comun.

Igualmente, la planeacién nacional, especialmente en las manifestaciones
econdmicas, esta profundamente influida por la naturaleza de la organizacidn basica de la
sociedad. Sociedades pura mente capitalistas o socialistas son conceptos tedricos, pues
aun en el apogeo de la economia del “laissez faire”, el Estado tenia que proveer muchos
servicios que el sistema del mercado suministraba en forma inapropiada o era incapaz de
hacerlo; y las sociedades comunistas, por otra parte, han tenido también que confiar en
mayor o menor grado en los incentivos individuales y en politicas que procuran que
algunas empresas y sectores se sostengan por si mismos.

Lo cierto es que existe una diferencia mas pronunciada entre la Gran Bretafia de
principios del siglo diecinueve y los paises escandinavos de hoy, que entre éstos y la Rusia
actual. De ahi que Insistir en que el mismo tipo de planeacion seria aplicable a la Gran
Bretafia del siglo pasado y a la Gran Bretafia o Dinamarca de hoy dia, por el solo hecho de
que ambos paises estan clasificados como economias de libre empresa, seria Ingenuo e
irreal. Lo que sucede es que no existe un término apropiado para definir los diversos
grados de organizacion econdmica, lo cual hace que la distincion sea mas de matiz que de
forma.

“Sociedades mixtas” parece ser un término apropiado, y con un concepto general
podriamos afirmar que la distincion basica entre un estado de economia mixta y un estado
socialista, radica en el g y caracter de la planeacion nacional invocada en ambos casos.
($n una economia de iniciativa privada, la determinacion de qué bienes seran producidos,
en qué volimenes y calidades, asi como su precio y su distribucidon, se confia a la
operacion del mercado, limitandose el papel del Estado a unas pocas funciones, como son
las de velar por el cumplimiento de las reglas del juego y la de conducir las relaciones
exteriores.

En un Estado de esta naturaleza se confiaria completamente en una serle de
incentivos y sanciones individuales, en la competencia, en la movilidad, en un mecanismo
de precios libremente fluctuantes, y no habria casi lugar para ningln tipo de planeacion
econdmica. El mérito particular de tal sistema radica en que origina un proceso automatico
que asegura que las multiples decisiones individuales sean tomadas con el objeto de
ajustar la oferta a la demanda, o viceversa, manteniendo la mas eficiente asignacion de
los recursos en términos de demanda corriente, lo que sumado a la existencia de claros
Incentivos contribuye a un rapido crecimiento de la produccion. La formulacién
centralizada de decisiones se hace mas dificil una vez que la sociedad se ha vuelto mas
compleja y las necesidades y los medios de satisfacerlas se multiplican. Es incuestionable
que m sistema en el cual las decisiones no estan centralizadas, tiene indiscutibles
ventajas, pero tiene también debilidades y defectos, que surgen de los errores, al menos
parciales, de suposiciones basicas, como las de una competencia perfecta, la severa
eficacia de los Incentivos y sanciones, y la falta de un sistema de distribucidon éticamente
defendible. En las sociedades de libre empresa gran parte de la historia econdmica y social
de este siglo ha consistido en una lucha larga y dificil para corregir estos defectos,
tratando al mismo tiempo de preservar las ventajas del crecimiento sostenido y la
expresion descentralizada de las decisiones en la produccion y distribucion de los bienes y
servicios individuales.



Por otro lado, el papel, la responsabilidad y la dificultad de una planeacion
centralizada han aumentado, especialmente después del subito colapso del sistema en los
anos de la Gran Depresion, que puso de relieve tanto la falta como la necesidad de
entender el sistema y de guiar su operacién en forma consciente y deliberada. Cuando ha
resultado aconsejable, se ha regulado el monopolio; o se ha intentado corregir sus abusos.
La movilidad, hasta cierto punto, ha sido promovida por medio de una educacion
obligatoria, libre y universal. El papel del Estado de proveer servicios y atenderlos por
medio d los tributos, fijados de acuerdo con la capacidad de contribuir, se ha extendido
enormemente y su meta ha sido el logro de una mayor igualdad de Ingresos y
oportunidades.

Otra debilidad de la economia de mercado es la de que funciona solamente para
suministrar aquellos bienes y servicios para los cuales existe una demanda efectiva, es
decir, una exigencia respaldada por la oferta de dinero. No abarca aquellas necesidades
del hombre a las que no se les puede fijar un precio. Por consiguiente, ante la ausencia de
intervencién existe el peligro de que las exigencias de unos pocos puedan satisfacerse a
costa de las necesidades de muchos. No es suficiente que la produccién aumente, pues
debemos preocupamos cada vez mas de examinar “qué” se produce y para “quién” se
produce. En los paises econdmicamente mas avanzados, que conservan la economia
basica de mercado, la planea ha desempefiado un papel dominante en esta importante
tarea, pero en cambio ha sido limitado su éxito en conciliar el crecimiento y el pleno
empleo con la estabilidad.

En los paises menos desarrollados, que a no han logrado un mecanismo de
crecimiento semi-automatico y que tienen que luchar con una tasa altamente excesiva de
crecimiento de la poblacion, la obra de la planeacién es mucho mas dificil. Una economia
como la colombiana confia en alto grado en la empresa privada y en el incentivo de las
ganancias para el abastecimiento de un gran volumen de bienes y servicios, bien
pudiéramos decir que de la mayor parte de los articulos de consumo. A pesar del amplio
papel de las: entidades oficiales, especialmente en los servicios publicos urbanos; la
nuestra continlia siendo basicamente una economia de empresa privada. De ahi que la
tarea del planificador, a diferencia de la que tiene en los paises socialistas, donde la
totalidad de la produccion y su distribucion esta incluida en el presupuesto del Estado, es
la de asegurar por una parte que el medio ambiente suministre incentivos suficientes para
producir, para invertir, para ahorrar, para innovar y, por otra parte, que se cumpla un
progreso suficientemente rapido hacia un sistema de distribucién mas equitativo.

La extrema dificultad de esta tarea surge en parte de la necesidad de usar medios
indirectos para suministrar incentivos y del hecho de que cuando estos son efectivos
generalmente se traducen en retribuciones desiguales. Ademas, todo se complica
adicional- mente por la necesidad de ofrecer bienes y servicios para mas y mas personas,
especialmente porque ellas son durante cierto tiempo consumidores y no productores, y
cuando llegan a ser productores, no son realmente productivas, como sucede
generalmente en nuestras circunstancias.

Otra dificultad de la planeacién en un pais en desarrollo consiste en reconciliar las
prioridades de un plan nacional con las opiniones o preferel3cias de las agencias
internacionales o bilaterales, cuya ayuda financiera para proyectos especificos se ha
solicitado. Generalmente tales proyectos requieren un financiamiento local. Puede suceder
que la totalidad de los recursos necesarios para esas; Inversiones absorban la mayor parte
de los fondos publicos disponibles para la inversion, a pesar de que algunos de los
proyectos asi financiados no tuvieran una alta prioridad. Y la esencia de la planeacion



consiste, precisamente, en el establecimiento de prioridades para asignar loe escasos
recursos en el logro de los objetivos buscados.

Para que un sistema econdmico funcione satisfactoriamente y para que las
respectivas politicas nacionales reciban el apoyo que requieren, la gente debe entender
cdmo operan sus mecanismos. Y procurar armonizar la aceptabilidad politica con la
viabilidad eco nédmica y las necesidades sociales. Si bien la meta es el bienestar de todos,
no puede alcanzarse cediendo ante las demandas de todos los grupos. Si asilo hiciera, el
Gobierno traicionaria su responsabilidad ante la sociedad y permitirla que surgiera una
situacion en. la que el sistema no podria funcionar.

SI se quiere avanzar hacia el bienestar general, es necesario frecuentemente
adoptar politicas que no son populares entre algunos grupos, como por ejemplo la
necesidad de una restriccion monetaria para evitar la inflacién en vista de las demandas
insaciables y continuas de crédito. Por eso todo plan debe dedicar especial atencion al
funcionamiento del sistema econdmico.

Si buscamos ejercer algun control sobre nuestro medio, no debemos contraer
compromisos con entidades foraneas que limiten en forma Indebida nuestra libertad de
accion; igualmente debemos re conocer que somos miembros de una comunidad mundial,
lo cual implica el cumplimiento de ciertas obligaciones emanadas de acuerdos bilaterales o
multilaterales. Surge asi nuevamente la necesidad de trazar un balance entre la autarquia
y la cooperacion externa, tarea dificil en cuya solucion entran juicios de valor.

Estas son algunas consideraciones y razones que forman la base y determinan la
formulacion de un plan nacional. El analisis anterior nos obliga a tener presente que,
aunque la combinacion exacta de factores es Unica para Colombia, comparte ciertas
caracteristicas generales con muchos otros paises.

Por lo tanto, la solucion debe ser adaptada a las condiciones colombianas, pero
también puede ser aplicable en mayor o menor grado a todos los paises de menor
desarrollo. Mas aun, los instrumentos basicos de la economia o son mas o menos
pertinentes a todas las economias, pero en forma especial a aquellas en que el sistema de
precios es el criterio mas importante para el uso y la asignacion de gran parte de los
recursos. Seria absurdo y falta de sentido que Colombia hiciera caso omiso de la
experiencia acumulada en otros paises. Solo que debe adaptarse a nuestras propias
condiciones.

El Replanteamiento del Desarrollo

El desarrollo, por consiguiente, puede replantearse para el fin presente como el
logro de un grado suficiente de abundancia mate rial y un grado suficiente de distribucion
de esta abundancia, dos de los elementos esenciales de un estado de bienestar. Bienestar
es el fin y el desarrollo es un posible medio para este fin. Se da por sentado que una
abundancia “suficiente” requiere el logro de un estado de crecimiento autosostenido, al
menos durante un tiempo. El desarrollo, por lo tanto, implica hoy dia un grado de control
consciente sobre el medio ambiente para alcanzar estos fines limitados, los cuales, a su
vez, pueden ser medios para lograr metas mas amplias de bienestar. De ahi la necesidad
de la planeacion como uno de los principales instrumentos para alcanzar este grado de
control. Los objetivos inmediatos de la planeacion consisten en acelerar el crecimiento al
mismo tiempo que disminuir la desigual dad en los niveles de consumo, ingreso y
oportunidad. La planeacién debe buscar una m abundancia! dentro del esquema de un
sistema mucho mas igualitario del que existe en la actualidad y perseguir objetivos tales



como la utilizaciéon de tecnologia moderna para aumentar la productividad, el uso eficiente
de los recursos nacionales, la orientacién de factores demograficos y la reconciliacion de
los incentivos econdmicos adecuados, para reducir las desigualdades. Esta es la tarea de
una planeacion tendiente a lograr un mejor control del medio ambiente para servir a los
fines del hombre.
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v EL DIAGNOSTICO

Como un plan de desarrollo procura ser la solucién a un problema, debe incorporar
no solamente una exposicion del mismo dentro de cierto marco de referencia y del
diagndstico respectivo, sirio también una estrategia que a su vez debe basarse en el
problema y en su diagndstico. Como problemas hemos consignado los referentes a
asegurar una mayor abundancia en condiciones de mayor igualdad. Se considera que los
obstaculos no dependen de las deficiencias de la mano de obra, o del capital, o de los
recursos naturales, sino de aquellos factores institucionales que impiden la movilidad,
crean una masa de mano de obra mal remunerada y engendran la subutilizacion de los
recursos. Lo anterior en ninglin caso implica que los bajos ingresos y el deformado patrén
de con sumo Yy produccidn, que se derivan de los hechos senalados, o los inadecuados
recursos de divisas, o la inapropiada inversién doméstica, no constituyan limitaciones, sino
mas bien que estos factores no son la causa primordial de la subutilizaciéon, y que esta
depende, principalmente, de barreras institucionales.

Otro punto de importancia en nuestro diagndstico es que la restriccion clave u
operante debe distinguirse de aquellas restricciones posibles que pueden también operar
una vez se hayan eliminado las limitaciones actuales.

Las causas basicas de las grandes diferencias en el consumo pueden encontrarse
en las diferencias auto perpétuanes de oportunidades, en las exenciones y evasiones en el
cumplimiento de los impuestos progresivos a la renta y a la herencia; en la alta tasa de
crecimiento de la poblacion; y en la desviacidn de una porcidn sustancial de la mano de
obra a la produccion de bienes y servicios para satisfacer la demanda de unos pocos.

En el diagnostico se discuten las limitaciones en el lado de la oferta y de la
demanda; y se anota que la existencia de un gran volumen de recursos subutilizados se
explica por la baja demanda efectiva, o la falta de incentivos para utilizar dichos recursos
en forma mas remunerativa. Se encontré que la falta de rentabilidad radica en la
inelasticidad-precio de la demanda de algunos bienes de consumo, pero principalmente en
las barreras u obstaculos institucionales y legales que impiden que la necesidad de
consumo se convierta en una demanda efectiva en términos reales. El hecho de que la
barrera no radique en lo inadecuado de la oferta de medios de pago o en la insuficiencia
del crédito bancario lo sugiere el alza crdénica de precios, aunque que origen de esta Ultima
puede ser en parte la inflacién de costos. EL bajo poder de compra al cual nos referimos
aqui es aquel que radica en la poca rentabilidad de trabajo de la gran mayoria de la fuerza
laboral. Se considera que la desigualdad de ingresos, por si sola, no constituye causa de la
inadecuada demanda total, pero en nuestro caso esta notoria desigualdad de ingresos
conduce a la utilizacién de parte de ahorro en consumos suntuarios, en detrimento del
bienestar de la comunidad. La desigualdad en el consumo, en este sentido, lleva a una
deficiente utilizacion de los factores productivos desde el punto de vista de la produccion
de bienes de consumo masivo.

El interrogante que se nos formula es el de como se puede estimular la inversion y
la producciéon reduciendo al mismo tiempo la desigualdad. O en palabras diferentes:
écomo se puede asegurar mayor igualdad, aumentando al mismo tiempo los incentivos
para utilizar los recursos existentes en forma mas completa e intensiva?

* Sintesis del analisis que se hace en el anexo A.
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CRITERIOS

Una estrategia que responda a las necesidades y retos que el desarrollo suscita
debe estar orientada hacia la solucion de los problemas basicos y a superar los diferentes
obstaculos que éste presente.

Cualquier estrategia que permita el mantenimiento de la situacién existente en
cuanto a la distribucién y asignacién de los recursos; que no tenga en cuenta la tasa de
crecimiento de la poblacién; que dependa de una ayuda externa permanente, o del
agotamiento de recursos naturales insustituibles, tendra necesaria mente que fracasar
como medio de alcanzar el desarrollo, tal como lo hemos concebido.

En vista del diagnodstico anterior, la estrategia debe satisfacer varios
requerimientos. Debe, en primer lugar, ser internamente coherente. Debemos tomar plena
ventaja de las posibilidades de las técnicas modernas para aumentar la productividad en la
agricultura y en otros sectores, pero sin permitir que los costos de dichos avances
recaigan en los trabajadores desplazados La estrategia debe garantizar que exista un
trabajo remunerativo para todos y en todo momento, y que los beneficios de la creciente
productividad sean compartidos por toda la comunidad. Debe reconciliar la necesidad de
crear fuertes incentivos al mismo tiempo que satisfacer la necesidad de disminuir las
diferencias en consumo, ingreso y oportunidad. Si se propone aumentar la produccién de
un sector dado, debe garantizar que exista una demanda efectiva por tal produccion. Si se
requieren menos trabajadores para producir lo que, se demanda, debe buscar alternativas
a fin de ocupar este recurso subutilizado. Debe lograr ingresos mas altos y una mejor
educacion para todos y en esta forma crear condiciones que originen familias mas
pequefas.

La estrategia debe calcularse en forma tal que permita al pais entrar en la
categoria de pais desarrollado de crecimiento auto-sostenido; para g un aumento continuo
en los préstamos externos no sea necesario; para que pueda hacerse un progreso
permanente hacia un Estado de Bienestar y para que el pais logre la sensacién de que ha
adquirido un grado aceptable de dominio sobre su propio destino.

Debe, en otras palabras, dar un impulso minimo durante un periodo
suficientemente largo para alcanzar “el esfuerzo minimo critico”. Esto, a su vez, implica un
aumento masivo en la movilidad o reasignacion de la fuerza laboral. Debemos trabajar, no
solamente al margen, suministrando empleo para los aumentos anuales en la fuerza
laboral, sino también dentro del margen, ofreciendo mejor empleo para quienes se ocupan
en actividades de baja remuneracion, a fin de disminuir considerablemente el dualismo.

La satisfaccion de estos criterios garantizaria una notoria me jora en la condicién
del grupo de mas bajo Ingreso. En el caso de Colombia, se puede encontrar un alto
porcentaje de este grupo en las zonas rurales. En este sentido, por lo tanto, se puede
decir que una estrategia, para que sea efectiva, debe mejorar la condicion de los
campesinos pobres como también de las gentes pobres urbanas. Los resultados finales de
la estrategia deberan indicar un aumento relativo en los ingresos y oportunidades de la
poblacion rural es necesario en todo momento distinguir entre los medios empleados, es
decir la estrategia, y los fines deseados, que son las metas de la estrategia.

Es necesario, que ademas de cumplir con esos criterios el Plan obtenga la mas
amplia aceptacion del pais y que reciba también el apoyo de las entidades financieras
internacionales y bilaterales. El programa debe tender a lograr la unidad de propdsito, en
lugar de contribuir a mayor division y aumento en los conflictos entre las clases sociales.



Muy pocas estrategias de las habitualmente propuestas satisfacen los criterios
expuestos. La estrategia mas conocida, el aumento en la inversidn total, no parece la
Indicada, si se busca la orientacidon de los recursos hacia los sectores estratégicos. Por el
contrario, podria conducir al mantenimiento de la Inmovilidad y del dualismo,
conjuntamente con la desigualdad y con altas tasas de crecimiento de la poblacion, sin
lograr el esfuerzo minimo critico.

El énfasis en el simple incremento de las exportaciones tampoco esta acompafiado,
generalmente, de medidas adecuadas para encauzar esa creciente capacidad de importar
hacia el desarrollo de los sectores estratégicos. Por consiguiente, un valor alto y creciente
de exportaciones puede manifestarse, y en muchos casos ha coincidido, con un fracaso en
el logro del desarrollo. Si se logra el aumento de las importaciones a costa de una
creciente deuda ex terna, y no se consigue un desarrollo sostenido, puede suceder que se
agrave el problema.

Otras estrategias han puesto el acento, no en cifras estimadas a nivel de la
economia en su conjunto, sino en el crecimiento de sectores especificos tales como
agricultura, educacion, industria, servicios urbanos o transporte. La dificultad que ellas
presentan radica en que generalmente han identificado posibles restricciones al desarrollo
con restricciones efectivas o actuales. La mecanizacion y la irrigacién pueden ser muy
importantes si la produccion agricola inadecuada esta frenando el desarrollo, pero si ese
no es el caso podrian llevar a una competencia indeseable entre los campesinos, la cual
podria medirse por el nivel de Ingreso de los agricultores en comparacion con el ingreso
en otras ocupaciones; esto, a su turno, agrava el mal uso y la distribucion deficiente de los
factores productivos. En forma similar, una industrializacién lenta puede obedecer a la
baja demanda, efectiva y real, y no a la falta de capacidad productiva.

Un aumento en los servicios urbanos, a pesar de su conveniencia, podria resultar
de poco valor para el desarrollo si no estd pro gramado como parte de una estrategia
general. Tal es el caso de la provisidon de servicios urgentes, pero que obedecen a un
deficiente disefio urbano; o de aquellos que aumentan la dispersiéon y la baja densidad
urbana; o de servicios que no vienen acompafiados de un programa adecuado de empleo
y vivienda; o los que se hacen en ciudades que ofrecen focas perspectivas de desarrollo.
Estos proyectos y gastos pueden ser justificados por varias razones, pero su contribucion a
una estrategia de desarrollo acelerado y auto-sostenido resultaria muy pobre.

Los Aspectos de la Estrategia

El plan busca orientar su estrategia con estos fines a) ir con centrando mayores
recursos de el desarrollo urbano, con énfasis en la vivienda, la cual sera financiada en
gran parte por medio de nuevos ahorros generados por el ingreso adicional; b) en el
fomento de las exportaciones, para asi obtener las importaciones necesarias que permitan
romper los obstaculos que impiden el crecimiento; c) aumentar la productividad agricola y
acelerar el proceso de mejorar la distribucion de la tenencia de la tierra para poder elevar
los ingresos de los agricultores y facilitar la competencia en los mercados internacionales
de los productos exportables del agro; y d) proponer, ademas, una mayor dependencia de
los impuestos progresivos para atender el suministro de servicios sociales, con miras a
reducir las desigualdades en el ingreso, en el y en las oportunidades.

El primer sector prioritario —la construccion urbana— orientard las nuevas
inversiones a un campo en el cual la demanda latente es muy grande y en el que el flujo
de fondos estd siendo reprimido por barreras institucionales. En este campo, una



duplicacion o triplicacién de la inversion actual contribuird inmediatamente, no solo a
aumentar los niveles de consumo, sino a mejorar la distribucién de la fuerza laboral,
debido a que la construccion conduce a una alta demanda de mano de obra, tanto
capacitada como no capacitada. Es un campo cuyo crecimiento exigirla, en primer lugar,
pocas importaciones adicionales y cuya expansion se ha aria sentir a través de la demanda
por los productos de la industria la agricultura, el transporte y los servicios. Si tal politica
estd acompafada de restricciones apropiadas a la construccién de residencias de Iujo
tenderia hacia una mayor igualdad, al aumentar en forma considerable tanto las
existencias actuales de vivienda como la cantidad de empleos mejor remunerados. Y al
mejorar los ingresos y originar mejores facilidades de educacion, al alcance de un mayor
numero de personas, y al estimular la urbanizacion, se lograra indirecta mente manejar el
problema demografico.

El segundo sector de alta prioridad, las exportaciones, es otro campo en el cual se
puede explotar la demanda mundial por los productos de un pais pequefio, sin que ello
tenga efectos adversos en los precios. Es necesario suministrar las importaciones
requeridas para el éxito de las otras politicas del programa y para servir la deuda
resultante de la financiacion externa.

El tercer de la estrategia se relaciona con la productividad agraria. Ya se ha
afirmado anteriormente que en la poblacién rural se encuentran la mayoria de los grupos
familiares de niveles de vida mas bajos y con menor poder de compra, y por con
siguiente, sin la importancia que deberian tener en los mercados internos. Asimismo por
dedicarse en gran parte a labores poco remunerativas y de baja productividad constituyen
un vasto grupo subutilizado de nuestros recursos humanos. Se considera entonces de gran
importancia econdmica —aparte del aspecto de justicia social— elevar sustancialmente sus
Ingresos mediante una acertada politica de incremento en la productividad agricola
coherentemente coordinada con una politica urbana de generacién masiva de mejores y
nuevos empleos Asimismo, se hace necesaria la aceleracion de los programas tendientes a
lograr una mejor distribucion de la tenencia de la tierra, todo lo cual debera contribuir no
solamente a aumentar los ingresos reales de los agricultores, sino también a incrementar
la produccién que se requiere para atender las exigencias de una demanda interna
creciente y la que resulte de nuevos mercados internacionales.

El cuarto elemento: una mejor distribucidn, resultaria en parte del éxito del
primero; y en parte del esfuerzo de mejorar la administracion de las leyes tributarias para
taponar escapes legales o exenciones, y poder, asi, financiar la asistencia social mediante
Impuestos a los Ingresos de las personas mas acomodadas. Existes una marcada
tendencia en Colombia a recurrir a exenciones tributarias como un incentivo a la inversion
para diversos fines eco- ndmicos o sociales, y aunque en ocasiones esto parece ser muy
atractivo, el uso de este expediente para muchos propdsitos rompe el principio de la
progresividad en los Impuestos y destruye el instrumento mas efectivo que tiene el Estado
para promover una mejor distribucion. El imponer una mayor carga tributaria sobre los
pobres, para asi favorecer la inversion de los mas acomodados, resulta Inevitablemente
contraproducente para el logro de esa mejor distribucion.

La estrategia de estos cuatro puntos sugerida en la exposicion del problema, y
resultante del diagndstico de las causas del subdesarrollo colombiano, parece llenar muy
satisfactoriamente los diversos criterios expuestos anteriormente.

El diagnodstico y la estrategia elaborados en este documento fueron mencionados
por el presidente Pastrana en su mensaje al Congreso el dia 20 de julio del afio pasado, en
las siguientes palabras: Los aspectos atinentes a la urbanizacién y a la vivienda tienen,



incuestionablemente una vital importancia, ya que el desarrollo es hoy un fendmeno
inseparable del crecimiento urbano, como lo de muestran los paises industrializados
densamente urbanizados.

El rapido aumento de la poblacién urbana se origina en el crecimiento vegetativo
de sus habitantes, por un lado, y en las grandes corrientes de migracion, por el otro,
factores ambos que pueden continuar incrementandose por largo tiempo, en atencion a la
alta tasa de crecimiento de la poblacién y a la productividad agricola que deja cesantes a
numerosos trabajadores. Por consiguiente, la previsidn nos obliga a planear en forma
inmediata nuestro proceso de urbanizacion, con el propdsito fundamental de acelerar una
industrializacién que por su propia indole utilice mas ampliamente nuestros abundantes
recursos de mano de obra, de tal manera que aumente la capacidad de asimilacion de
emigrantes por las ciudades, y de que se evite la concentracién excesiva y desordenada
de la poblacién en unos pocos centros.

Las implicaciones y las necesidades en este campo son de una tremenda magnitud
Millones y millones de personas adicionales deben ser acomodadas en nuestras ciudades
en las proximas dos o tres décadas. Sus necesidades de empleo y vivienda y de servicios
de todas clases, como educacién, salud, diversiones, agua, electricidad, alcantarillado,
transportes y areas de recreacion, demandaran cientos de miles de millones de pesos.

Este es el gran reto de los tiempos actuales. Se requerira imaginacion vy
determinacion para encontrar y movilizar los recursos financieros y fisicos necesarios para
esta tarea sin precedentes. No podemos confiar en que los hechos por si solos pueden
provocar un desarrollo urbano equilibrado en todas las ciudades del pais. Sola mente una
pronta y acertada planeacion econdmica, financiera y social, y el imperio de normas y
pautas adecuadas de desarrollo regional, urbano e industrial, podra garantizarnos que los
recursos sean utilizados eficientemente, que se dara prioridad a las mas urgentes
necesidades; que los millones de casas y edificios y los servicios que ellas requieren seran
construidos sin desperdicio ni insuficiencia, y que se generaran los nuevos empleos.

Semejante reto constituye sin embargo, una gran oportunidad para dar un impulso
al desarrollo; para proveer de trabajo bien remunerado en la construcciéon y otras
industrias afines y las de bienes de consumo; y para extender y renovar los mercados con
que cuenta nuestra incipiente industria de bienes de capital.

Para ello es indispensable planear, prospectando un crecimiento balanceado y un
desafid urbano que evite la tendencia tradicional a la dispersion y que, por el contrario,
mire nuestras necesidades y recursos; reducir, en lugar de aumentar, nuestros problemas
de congestion y de transporte urbano; revisar nuestras instituciones financieras para
movilizar con instrumentos mas agiles los recursos apropiados; estimular nuevas industrias
y promover técnicas aplicables en ellas.

Hay que perseguir, también, una urbanizacién conforme a los objetivos de crear
una sociedad mas justa, que asegure para todos sus miembros buena salud, educacién
apropiada, vivienda aceptable y suficientes servicios publicos de diversa indole. Programar
el mejoramiento de nuestras ciudades creando oportunidades y centros de cultura y
esparcimiento que todos puedan compartir. Ciudades y barrios en los cuales se pueda vivir
dignamente y con seguridad. Ciudades en donde la valorizacion de la tierra no beneficie
solo a unos pocos sino que se traduzca en beneficio de todos.

Comprendo que esto no es del todo facil, y que si bien la necesidad de actuar es
urgente, es igualmente importante evitar errores irreversibles. Todo el campo del
desarrollo urbano entra en proceso de cambio, y numerosos experimentos se estan
realizando en todo el mundo que pueden o0 no ser aplicables a nuestras condiciones.



Numerosas investigaciones sobre esta materia se estan efectuando por parte de las
entidades financieras internacionales y de asistencia técnica.

Es conveniente sefalar que el Banco Mundial ha seguido también estas alternativas. En su
informe anual de 1970 dice: “Una industria de construccion, particularmente para
vivienda, puede tener importantes efectos en cuanto a la creacién de empleo para los
grupos de bajos ingresos y poca capacitacion, creando al mismo tiempo una demanda por
materiales de construccidn. Las estrategias para el desarrollo urbano deben, por lo tanto,
estar basadas en amplias consideraciones de desarrollo econédmico”.

Relacion con los Programas Existentes

Es interesante anotar que la adopcidon de la estrategia mencionada en ningun
momento significaria el abandono de los programas existentes. Es una cuestion de énfasis
o prioridad. El punto es importante y puede ser ilustrado por una analogia derivada de la
teoria militar. No se puede hacer la guerra con igual vigor y fuerza en todos los frentes
simultdneamente. En su mayor parte la estrategia militar consiste en la seleccién de
sectores claves o “estratégicos” para los cuales se movilizarian los esfuerzos. Mientras
tanto, es indispensable mantener las posiciones en todos los frentes con el minimo de
fuerzas necesarias para este proposito. Si el ataque sobre estos sectores estratégicos tiene
éxito, se requerird mas tarde esfuerzos en otros sectores para sacar el debido provecho al
triunfo.

Insistimos en la imperiosa necesidad de seguir una estricta economia en la
asignacion de los recursos de divisas. El hecho de que se hayan ganado batallas iniciales,
no quiere decir que la guerra haya sido ganada, o que no sea necesario continuar los
esfuerzos para encauzar los recursos hacia aquellos sectores que contribuirdan mas al
objetivo general. El “esfuerzo minimo critico” debe ser no solamente grande, sino
sostenido a través de un periodo posiblemente de dos o tres decenios antes de que esté
bajo control la expansion demografica; antes dé que el crecimiento sea autofinanciable en
virtud de las exportaciones y de los ahorros internos y antes de que se haya alcanzado
una suficiente unidad de propdsito a fin de permitir que se hagan los ajustes necesarios a
las condiciones cambiantes. En breve, hay que colocar al pais en una posicién que le
permita obtener el control consciente en la construccién de su destino.

Las analogias son solamente sugestivas y no exactas. En el caso presente, una
guerra militar estd generalmente acompafnada de desgaste y de destruccion de los
recursos. En la clase de guerra que se esta discutiendo aqui es de esperarse que los
recursos aumenten y lleguen a ser mas adecuados para la tarea, a medida que se ganen
las batallas iniciales, ya que quedaran disponibles mas y mas recursos para mayores
esfuerzos en otros frentes distintos de los sectores estratégicos iniciales, siempre que no
se malgasten en proveer los mismos servicios a mas y mas personas, 0 en mantener un
alto nivel de consumo personal para un creciente nimero de gente acomodada, pero
minoritaria. De ahi que una mejor distribucién y una disminucion de las diferencias en los
niveles de con sumo tienen que continuar siendo objetivos en la lucha por el control del
medio ambiente, que es precisamente lo que hemos llamado desarrollo, y que parece ser
un componente necesario del bienestar.

La falla en alcanzar estos objetivos mas amplios explica que muchos paises
continien en el subdesarrollo, no obstante que durante dos o mas decenios hayan



registrado un crecimiento sostenido en el producto nacional y las exportaciones totales de
bienes y servicios.

Si bien el plan actual se propone como un esfuerzo inmediato dirigido hacia
objetivos concretos, el logro de metas de desarrollo mas amplias, exige la buena voluntad
por parte del pais de dedicarse a un programa de largo plazo consistente y coordinado. Lo
uno con lo otro deben ser mutuamente consistentes. Un éxito temporal en cuanto a la
vivienda, o en las exportaciones, obtenido a costa de debilitar seriamente la equidad del
sistema, constituiria una victoria de escasos alcances. Nuestra estrategia a corto plazo
debera reflejarse en el logro de nuestras metas a largo plazo.

La relacion entre las metas inmediatas de largo plazo puede ilustrarse mediante
referencia a los diversos programas disefiados para aumentar la produccion agricola y
garantizar Ingresos mas altos y mas equitativos en el sector.

Puesto que aproximadamente la mitad de la poblacion del pais vive y trabaja en
pequefas ciudades o pueblos, y en el campo, es de particular importancia discutir el
impacto de la reorientacidon propuesta en el bienestar de la gente en el sector rural, en el
que se encuentra el mayor nimero de personas de ingresos mas bajos, los niveles de vida
mas pobres, y el mas extenso nimero de trabajadores con menos posibilidades de pasar a
trabajos mejor remunerados. Una gran proporcién de la mano de obra subutilizada y mal
utilizado de Colombia, o0 mano de obra con una productividad muy baja, se encuentra en
las pequeiias ciudades y en el campo. Es posible que algunos consideren que la estrategia
propuesta ira en perjuicio de este grupo mas pobre y menos bien utilizado, por cuanto
propone gastos adicionales en el sector urbano. En varias ocasiones se ha enunciado el
sofisma de este punto de vista.

Ante esta afirmacién debe recalcarse nuevamente que nuestro Interés primordial
debe ser la gente mas bien que “los sectores”. Nuestro interés, en otras palabras, no es
principalmente “la agricultura” o “el transporte” o “la industria”, sino el bienestar de los
colombianos donde quiera que estén localizados. La baja participacion de la agricultura en
el ingreso nacional no se debe a su productividad fisica baja, ni a una produccién baja. Al
contrario, un aumento generalizado en la productividad y en la produccién en relacién al
crecimiento de la demanda, solamente podria reducir la participacion de la agricultura ain
mas. Es, sin duda, posible cambiar la distribucidn de la participacion, pero el hecho de que
un ingreso demasiado bajo sea repartido entre demasiada gente solamente puede
modificarse en forma significativa por un aumento sustancial en la demanda en relacién a
la productividad, o por mayores oportunidades para que la mano de obra agricola pueda
trasladarse a ocupaciones mas remunerativas. Un aumento sustancial en la demanda
puede provenir de un aumento en la poblacién, por un aumento en el crecimiento de la
poblacién no rural, o en la demanda externa.

La estrategia propuesta esta disefiada para proveer una solucion al problema
basico de la gran masa de la gente en la agricultura permitiendo su movilidad, abriendo
mayores oportunidades de trabajo lucrativo, incrementando la demanda de articulos
agricolas en el pais y en el exterior, y haciendo que sea productivo utilizar las técnicas
conocidas, para lograr asi una mayor productividad sin disminuir el ingreso de la mano de
obra agricola. Pretender restringir el movimiento de las gentes de las regiones rurales
equivaldria a reducir en lugar de mejorar su movilidad, aumentar la competencia en un
campo ya congestionado y perpetuar el dualismo.

La estrategia propuesta es la de promover la movilidad al abrir mejores
oportunidades de trabajo y una demanda mas alta de los productos agricolas, y por lo
tanto, un ingreso per capita mas alto para los trabajadores actualmente empleados en la



agricultura. El hecho de que la estrategia estad basada en fundamentos sélidos llega a ser
evidente si se consideran condiciones opuestas como es un aumento rapido en la fuerza
laboral rural sin un aumento en la demanda por los productos agricolas. La importancia
que tiene la demanda en el caso del café es tan obvia que llega a ser dificil entender por
qué no se considera que lo mismo pueda ocurrir con otros productos.

De este modo, si los objetivos a corto plazo tendientes a aumentar las
oportunidades de empleo urbano tienen éxito, la demanda resultante estara concentrada
en menor numero de agricultores y esto resolvera el serio problema de aumentar el nivel
de ingresos en la agricultura. Asimismo y como parte del proceso en cuestion, reducira la
magnitud de la tarea que esta afrontando la reforma agraria al proporcionar alternativas
ocupacionales para el sin nimero de minifundistas. De ahi que la estrategia indicada, lejos
de ser incompatible con las politicas agricolas existentes, dara mucho vigor a sus
posibilidades de éxito y resulta complementaria en gran parte.

En Colombia existen todavia grandes posibilidades de aumentar tanto la
productividad como la produccion total de los cultivos, si la demanda asi lo justificare. La
diferencia entre los rendimientos en parcelas experimentales y en haciendas de tipo
comercial, y entre los rendimientos en las Ultimas y el promedio nacional, son muy
grandes. Con estimulos y ayuda, los agricultores colombianos podrian aumentar
grandemente sus ventas en el exterior sin per juicio para el consumidor nacional, y sin
efectos adversos sobre los precios mundiales, excepto en unos pocos cultivos.

Ejecucion

En la planeacién nacional nunca se puede empezar haciendo tabla rasa de lo
existente. Cientos de programas de los diversos ministerios y agencias estan operando en
cumplimiento de la ley y de las obligaciones contractuales existentes. El presupuesto de
1972 ya ha ido elaborado y presentado. La tarea de ejecutar el nuevo plan consiste en
acomodar un programa nuevo con los que ya existen. Por consiguiente no se puede o no
se debe esperar cambios radicales en un futuro inmediato. La tarea del momento es la de
explorar las implicaciones del nuevo diagndstico y de la estrategia, la de tratar de
determinar las magnitudes requeridas y las posibilidades en términos cuantitativos, y
estudiar los primeros cambios en los procedimientos institucionales que parecen ser
convenientes.

Por eso, con posterioridad al mensaje presidencial del 20 de julio, se ha dedicado
intenso estudio al campo urbano en general y a la vivienda urbana en particular.

Vivienda Urbana

En cuanto a la vivienda urbana en un pais en desarrollo, existen dos marcos de
referencia diferentes, ambos defendibles pero relacionados con objetivos distintos. Por
carecer de una expresién mejor, el primero podria llamarse “distributivo” o “social”, que
esta motivado por el deseo de resolver mediante accidn directa los problemas de vivienda
de la clase popular. En este marco estan comprendidas las diversas politicas de vivienda
publica, o de costo bajo, eliminacion de tugurios, etc. Estas politicas caracteristica mente
implican un elemento sustancial de subsidio por parte de los organismos publicos.

El otro marco es el tratamiento de la vivienda 16 un agente o impulsador principal
del desarrollo. Como sucede con frecuencia, las metas sociales se sobreponen a las
econdmicas. Al crear trabajo y aumentar los ingresos reales, la gente puede adquirir casas
mejores, que se construyen sin necesidad de subsidio, y se crea una mayor demanda ante



los productos y servicios de otros sectores, con el consiguiente beneficio de mayor empleo
y aumentos en los ingresos.

Es indispensable tomar alguna decisién en cuanto a la asignacién de recursos
dentro de estos dos marcos de referencia diferentes. Si los fondos estan, en realidad,
estrictamente limitados y las necesidades son apremiantes, es posible defender la
asignacion de todos los recursos a la vivienda publica, sin mayor efecto en el empleo. Si,
por otra parte, fuese factible movilizar cuantiosos fon dos adicionales para la inversion
hacia una industria de construccién productiva y autosuficiente, que generaria una
cantidad sustancial de empleo adicional y constituiria un medio para aumentar la
inversion, el ahorro y la oferta de vivienda y de trabajo, entonces se justificaria una
inversion inicial cuantiosa en casas para clases de ingreso un poco mas elevado.

El presente plan contempla una continuacion del programa de vivienda publica
subsidiado por el gobierno junto con un programa de vivienda autosuficiente, revitalizado
y considerablemente ampliado. Se cree que seria un error impulsar el uno a costa de
excluir el otro, porque los dos satisfacen propositos diferentes, pero ambos son
eminentemente valiosos.

Lo que se propone como una expansion cuidadosa y deliberada mente planificada
no debe confundirse con la clase de resurgimiento en la construccion de vivienda, que
aungue aun en términos absolutos ha sido pequeia, se presentd en el periodo 1967-71
por razén de lo atractivo de las cédulas exentas de impuesto del Banco Central
Hipotecario. En tal caso, no se conocian datos precisos, y por razones varias, los
productores de materiales de construccion no estaban dispuestos a aumentar su
capacidad instalada.

Esta leccién nos indica: a) la necesidad de mejores datos esta disticos para analizar
lo que esté sucediendo; b) la importancia de la planeacion y los programas sincronizados
para evitar los bruscos cambios ciclicos; c) lo fundamental que resulta mantener disponible
una fuente mayor de fondos para invertir en vivienda; d) la gran demanda potencial por
vivienda debe cubrirse con financia miento adecuado; y e) la conveniencia de una mejor
relacion entre edificacion urbana, tanto en el tipo como en la localizacion y el
planeamiento urbano.

Si el crecimiento se hubiera basado en conocimientos mas claros y se hubieran
previsto los embotellamientos fisicos y financieros, no habria ocurrido la interrupcion en su
crecimiento. Pero no obstante la falta de planeacion y coordinacién, los aumentos en
nueva edificacién y en empleo han sido considerables.

A medida que aumentan los ingresos, podria esperarse que la elasticidad de
ingreso referente a los elementos basicos de consumo (alimentos, vestuario, albergue)
disminuyera con la posibilidad de escogimiento del consumidor. En los Estados Unidos la
elasticidad de Ingreso de los alimentos, por ejemplo, es casi cero. Para arrendamientos,
muebles y gastos de funcionamiento de la casa, sin embargo, ha permanecido muy alta, el
26% del total de los gastos de consumo personales en 19682, a pesar del reclamo
frecuente de que la productividad y funcionamiento de vivienda han estado retrasados en
comparacion con la productividad en muchas otras industrias, de modo que los precios
relativos de vivienda han aumentado.

Todo esto sugiere una enorme demanda potencial de vivienda en los paises en
desarrollo. Si puede o no satisfacerse, por supuesto, depende de los términos y
condiciones en los cuales puede conseguirse.

2 Informe Econémico del Presidente 1969, p. 239.



Todos los propietarios de residencias urbanas —cuyo valor alcanza muchos
centenares de millones de pesos— son compradores potenciales de casas un poco
mejores, para su propia vivienda o para renta, si los arreglos institucionales y financieros
lo permitieran. La demanda potencial existe. En cuanto a oferta se refiere, existe una
reserva casi inagotable de mano de obra, parte de la cual podria ser entrenada para
realizar las labores de mayor capacitacion en el sector; los materiales de construccién se
producen con materias primas nacionales y los requerimientos de divisas corresponderian
a la generacion de electricidad, al equipo de transporte y a los equipos importados para
ensanchar la capacidad de la industria de materiales de construccién. La creacién de
empleo adicional en la Industria de la construccion se reflejaria en un aumento en la
demanda por bienes de consumo y en lo deseable de adicionar la capacidad productiva. A
medida que se presenten embotellamientos o limitaciones, no corregibles por medio de
mayor capacitacion de la mano de obra o del uso mas intensivo del equipo las divisas se
asignarian para romperlos o reducirlos.

Ademas, cuando el programa esté ya en marcha, se pueden imponer restricciones
al consumo suntuario, facilitando asi las disponibilidades de mas mano de obra, materiales
y divisas. En tal caso las restricciones al consumo no afectaran el empleo total ni la
produccién; por el contrario, esto estimulara la producciéon adicional de bienes y servicios
en escala masiva, lo cual no se lograrla si las restricciones se impusieran antes de haber
suministrado incentivos adecuados a la inversion en otros campos.

Las limitaciones fisicas y financieras se podran aliviar aun mas por medio de una
planeacién urbana adecuada que reduciria los requerimientos costosos del transporte y
otros servicios. Los ahorros obtenidos se usaran para construir casas, escuelas y lugares
de recreacion y esparcimiento.

El analisis anterior lo hemos centrado en la construccion como motor del
desarrollo, pero por supuesto, existe ademas la contribucién que la vivienda, los servicios
publicos y la recreacion, pueden hacer para mejorar el nivel de vida. Una ciudad bien
planeada y bien servida, asi como una casa bien construida, pueden rendir beneficios por
muchos afos.

Es posible, sin embargo, que el crecimiento de algunas ciudades sea tan grande
que se presenten algunos efectos desfavorables como el de la congestidon y los costos
relacionados con ella. Pero estamos aprendiendo la lecciéon de que no es necesario
concentrar todas las actividades en una sola ciudad o en una seccién de una gran ciudad.
Un area metropolitana puede estar formada por un centro principal y cierto nimero de
centros subsidiarios, lo cual reduce los requerimientos de transporte, hace mas facil la
administracion y combina las ventajas de las ciudades pequefias con las de las grandes.

La provision de vivienda urbana y servicios publicos conduce naturalmente hacia la
consideracion del tema completo de la planeacidon urbana, de sus finanzas y
administracion. Estos temas no han sido hasta ahora materia de atencién primordial en los
planes nacionales. En la reorientacion programatica prospectada, sin embargo, seran de
vital importancia para el desarrollo nacional y no pueden ser considerados solamente de
interés local. En vista del tremendo volumen de gastos que se requiere para satisfacer las
necesidades y suministrar empleo, la planeacion urbana debe buscar una disminucidon en
el costo de las redes de servicios publicos y en el del transporte urbano. Debe buscarse
una reduccion en las notables diferencias en los niveles de consumo y niveles de vida,
actualmente muy visibles en las ciudades. Debe detenerse la indefinida expansion espacial
de las ciudades que esta invadiendo la tierra apta para la agricultura y contribuyendo a los



altos costos sociales. La reforma urbana, en resumen, debe convertirse en una parte
Integral de la planeacién nacional.

En reconocimiento de este cambio en el énfasis, el Departamento Nacional de
Planeacion se ha unido con la alcaldia de Bogota en la preparacion de un extenso estudio
sobre los problemas y el desarrollo de Bogotd, que sera financiado en gran parte por las
Naciones Unidas, patrocinado por el Banco Mundial y conducido por un sobresaliente
grupo de planeadores urbanos y de expertos en economia y otras ciencias sociales. Se
espera y confia que este se convierta en estudio piloto cuyos enunciados generales sean,
en un mayor o menor grado, aplicables a todas las ciudades de Colombia. A través de su
representacion con el Comité Directivo que supervisa el estudio, Planeacion confia estar en
una posicion en que pueda ayudar a la integracién de la planeacién urbana con la
nacional. También se espera que estudios subsiguientes sirvan a otras ciudades en la
aplicacion de principios de planeacion urbana que se desarrollan para Bogota.

Exportaciones

En el capitulo relativo al diagndstico expresabamos nuestras dudas de que una
escasez de divisas fuera explicacion suficiente del subdesarrollo. Sin embargo, en ningln
momento vacilamos sobre la necesidad de aumentar nuestras exportaciones no solo para
pagar las importaciones que necesitemos, sino para poder atender el servicio de la deuda
externa. Al mismo tiempo creemos en la necesidad de buscar una mejor utilizacién de los
recursos externos para asegurarnos de que un aumento en nuestra capacidad importadora
sea utilizado en impulsar la economia de acuerdo con las prioridades establecidas en el
Plan de Desarrollo. Por consiguiente, no dudamos de que las exportaciones constituyan un
sector estratégico capas de originar un crecimiento auténomo.

Actualmente el Gobierno esta estudiando intensamente este sector para proponer,
si fuera el caso, ajustes en su politica de incentivos a la exportacion. La importancia de
nuestras exportaciones de café en el conjunto de nuestros ingresos de divisas hace
extraordinariamente vulnerable nuestra posicién con respecto a fluctuaciones en el precio
del grano, por circunstancias externas adversas. Como se sefiala en el anexo C, sobre
endeudamiento externo, si las tendencias de debilitamiento en los ingresos externos por
concepto de ventas de café persisten, el creciente servicio de la deuda publica podria
llegar a registrar en el futuro, porcentajes de consideracién en relacién a nuestras
exportaciones de mercancias y servicios. Por eso es oportuno y necesario buscar un
incremento acelerado de las exportaciones y someter a escrutinio mas riguroso el uso de
crédito externo y de nuestros propios recursos de divisas. El crecimiento de préstamos
externos con altos intereses, y del consiguiente aumento del servicio de la deuda, frente a
la ausencia de un proceso de crecimiento auto-sostenido, constituyen motivo de seria
preocupacion. De ahi que hayamos manifestado nuestra confianza en que las
organizaciones internacionales de crédito emprendan un estudio cuidadoso de todo el plan
y busquen la forma de ayudar a nuestros esfuerzos en aquellos sectores que creemos
estratégicos para darle un impulso masivo al desarrollo.

Aunque consideramos conveniente la politica de hacer un gran esfuerzo por
incrementar nuestras exportaciones con productos de los distintos sectores de la actividad
econdmica, pensamos que sera asimismo saludable concentrar paralelamente esfuerzos en
algunos productos claves por el volumen de su demanda en los mercados internacionales
y las ventajas relativas que Colombia tiene para su produccidon. No es arriesgado afirmar
que un crecimiento sustancial en el ingreso de divisas a corto y mediano plazo podra



lograrse en gran parte con productos provenientes del sector agropecuario que se ira
complementando con exportaciones de productos terminados y semi-terminados en la
medida que nuestra produccion industrial aumente y alcance niveles de calidad y precios
competitivos que le permitan llegar a los mercados internacionales. Por esta razon seria
aconsejable determinar los productos claves y las zonas estratégicas tanto por suelos y
clima, como por la cercania a los puertos de exportacién. Con base en esa determinacion
se realizara en esas zonas un gran programa para la produccion de dichos bienes y se
buscara un aumento en la productividad para reducir costos y mejorar calidades. Debemos
buscar un acelerado de los mercados, ya establecido y a nuevos mercado lo cual se
lograria mejorando al mismo tiempo la organizacién comercial existente. También y en lo
posible seria conveniente disefiar una politica que garantice el suministro regular a los
mercados internacionales, independizando esta produccién exportable de las contingencias
que puedan ocurrir como consecuencia de la demanda interna. La apertura permanente
de estos mercados estara estrechamente ligada con la oportunidad y seriedad con que el
pais pueda cumplir sus compromisos de suministro.

El aumento de divisas que podamos tener por concepto del éxito de nuestra
politica de exportaciones podria ser complementado en forma importante por los
resultados de un desarrollo creciente en nuestra industria turistica. Los logros positivos de
este programa no solo facilitaran el atender con holgura el servicio de nuestra deuda
externa sino que garantizara las importaciones re queridas para el cabal cumplimiento de
las otras politicas del programa.

Productividad Agricola

Cuando se formuld el diagndstico se discutié sobre la posibilidad de que una
inadecuada produccion agricola estuviera actuando como factor limitante del crecimiento.
También se ha mencionado que muchos de los aspectos del subdesarrollo se presentan
precisamente en el sector rural: bajos ingresos, salud y educacion muy pobre,
desigualdad, dualismo, inmovilidad y una alta tasa de crecimiento de la poblacion.

La duda que debe ser aclarada es la de si, como parte de la estrategia, otro sector
pudiera contribuir a solucionar algunos de estos problemas. Debemos recordar que los
sectores estan interrelacionados y que existen términos de Intercambio, o precios
relativos, entre los mismos. Si los términos de intercambio son des favorables para el
sector agricola, como ha sucedido con frecuencia, y el producto total se reparte entre
mucha gente, se presentan los problemas indicados.

No creemos que la produccidon agricola haya sido un factor limitante del
crecimiento, con la excepcion, quizas de las exportaciones distintas del café. Lo que ha
sido un serio obstaculo es la continuada existencia de bajos Ingresos y baja demanda de
bienes y servicios, que son sintomas del subempleo y de la relativa inmovilidad.

Es urgente elevar los ingresos de la poblacién rural y que se acerquen a los mas
altos ingresos del sector urbano. Esta es una de las principales metas del plan. Sin
embargo, el éxito de la estrategia depende de un aumento considerable en Ila
productividad agricola. Este aumento ha sido una caracteristica del crecimiento en todos
los paises llamados desarrollados y debe ser un gran objetivo de la politica de desarrollo.

Debemos estar atentos, sin embargo, para que la productividad no crezca en forma
independiente y anticipada con relacién al crecimiento de la demanda, porque en este
caso, el efecto sobre el Ingreso de los productores podria resultar perjudicial debido a la ja
en los precios que proviene de la inelasticidad de la demanda por los bienes agricolas. Por



ello se recomienda buscar un aumento en la demanda interna y externa de productos
agricolas. Si la de manda no crece en forma suficiente como para garantizar mercado para
una mayor produccidon (resultante del uso de técnicas mas productivas) el programa
propuesto en la estrategia, si se ejecuta en forma exitosa, proporcionara empleo
remunerativo para todos los que quieran trabajar.

La estrategia, lo tanto, es consistente e integral. El pro grama no es agricola, ni
urbano, ni de construccién o de exportacidén; ni es un programa exclusivamente para
conseguir mas igualdad. El Programa es todo esto. Se busca el bienestar de todos los
colombianos sin considerar el sector en que estén ubicados. Por lo tanto, para que el Plan
tenga éxito debe ser tratado en conjunto. Si se hizo énfasis en vivienda y exportaciones es
porque estos sectores pueden actuar como impulsadores y permitiran liberar las fuerzas
potenciales, actualmente contenidas, de la agricultura, de la industria y de otros sectores
afectados por la demanda inadecuada.

Politicas de Distribucion

Nos referiremos en primer término a las politicas de distribucion del ingreso que, al
afectar la cantidad del gasto individual en la demanda final de consumo, modifican la
asignacion de recursos, ya que la composicion del gasto en bienes de capital refleja esa
demanda. Las politicas de distribucién del ingreso determinan que estos cambios
cuantitativos se conviertan en cambios cualitativos en la composicion del patron
produccidén-consumo y en el aumento en la demanda como consecuencia del desarrollo
urbano.

En segundo término es procedente examinar el proceso de intervencion directa del
Estado para establecer cambios cualitativos en la composicién del patron produccion-
consumo, dentro de los objetivos del bienestar social y para evitar el problema de divisas.
Los medios de direccién econdmica que se utilizan en la economia de guerra, para hacer
asignaciones masivas de recursos hacia ciertos objetivos estratégicos, constituyen el
modelo mas cercano a este tipo de intervencion directa en que estamos pensando.

En la declaracion inicial del problema del subdesarrollo se puso considerable
énfasis en -la desigualdad y en el estado de des contento, generados por los niveles de
consumo visiblemente diferentes, que en su mayoria son resultado de diferentes niveles
de ingreso. El tipo y la direccion de la produccidn reflejan la de manda corriente, que a su
vez esta profundamente influida por la distribucion del ingreso, en el flujo disponible para
el consumo final. La asignacién de los recursos en una economia de mercado refleja, en
gran parte, la distribucién y el gasto del ingreso final, puesto .que la mayor parte del gasto
en bienes de capital esta de terminado por la demanda final de consumo. Los analisis
costo-beneficio como guias para la inversidon descansan sobre un patréon dado de demanda
0 consumo.

Un cambio en la distribucion del ingreso automaticamente ha ria indispensable una
revision de todos los analisis de costo-beneficio. Las inversiones que anteriormente
parecian ser “econdmicas” pueden, bajo tales circunstancias, llegar a ser “no econdmicas”.
Todo esto es elemental pero vale la pena que de vez en cuando recordemos cuan
profundamente depende la exactitud de nuestros calculos de una particular distribucién
del ingreso que, por si sola, no tiene validez especial ni durabilidad.

¢Qué es entonces lo que determina este patron? Es curioso y quizas decepcionante
el hecho de que en realidad la economia no ofrece ninguna teoria de la distribucion,
excepto la del precio de los factores, caso especial de la teoria general de los precios, y la



explicacion historica (herencia, monopolio, tributacion, etc.). ¢Es esto puramente arbitrario
y una cuestién de suerte que puede cambiarse a voluntad? No totalmente. Se debe
abordar el asunto con gran cautela. El proceso de fijar los precios es importante para
suministrar incentivos o provocar desestimulos; y para determinar la asignacion de los
recursos, lo cual a su vez determina lo que se produce, en qué volumen, por quién, donde
y a qué precio. Existe una relacion intima entre los precios, las ganancias, los incentivos y
la produccion.

En una economia de mercado, la intervencién en el mecanismo de fijacion de

precios debe hacerse solamente después de un estudio detallado de sus posibles
consecuencias. La provisidn de incentivos adecuados generalmente implica y conlleva
desigualdad. En la actualidad uno de los problemas mas importantes es como proveer o
mantener incentivos al mismo tiempo que disminuir el grado de desigualdad. Todo esto es
pertinente al tema de la distribucién, debido a que el Estado moderno, ain en economias
de mercado siente la responsabilidad de la distribuciéon del Ingreso y no ha vacilado en
tomar medidas para modificarla. Sin embargo, una distribucién incorrecta puede tener
efectos adversos, inesperados e inoportunos en la produccidn. Para efectos de modificar la
distribucién el Estado puede intervenir de varias maneras:
a) El Estado puede modificar la distribucion del ingreso disponible después de que el
ingreso bruto ha sido, devengado. Esta generalmente ha sido considerada como la forma
menos dafina para que los incentivos operen, y para que contribuyan a la Innovacion y a
la inversién. El punto hasta el cual el Estado puede adoptar este método mediante la
tributacion de acuerdo con la capacidad de contribucién, depende en la practica del
tiempo que toma acostumbrarse al aumento tributario, de la eficacia del mecanismo de
ejecucion; de la Incidencia, o sea, de quien paga finalmente el impuesto; de la moral del
contribuyente, que es distinta si siente que el dinero se estd gastando en forma
provechosa y que la carga no recae en él en forma indebida mientras que otros, en su
grupo o clase, la evaden, o por el contrario, si observa que se le singulariza para un
tratamiento punitivo. Todo esto puede afectar su confianza en el futuro. Bajo ciertas
circunstancias se toleraran tasas muy progresivas sin notables efectos en los incentivos.
En otras circunstancias, se puede recurrir a la evasidon en gran escala, o a presionar para
obtener exenciones tributarias.

El Estado ha producido servicios de bienestar social de toda clase, de manera que
si la base tributaria es generalmente progresiva y la carga recae en parte sustancial en el
receptor final del ingreso, se considera que tuvo lugar una transferencia de ingreso. Si la
carga tributaria recae en el consumidor final y se soporta en una medida proporcional al
consumo, es decir, que es proporcional mas bien que progresiva, puede tener lugar una
modesta cantidad de transferencia, o puede considerarse que la intervencién del Estado es
en su mayor parte neutral, en cuanto a redistribucion se refiere. Los impuestos a las
ventas de toda clase, sumados al precio del articulo, no tienen por qué afectar los
Incentivos para satisfacer la demanda, pero es posible que operen para disminuir la
demanda efectiva de productos determinados.

Algunas clases particulares de ingreso han sido gravadas con tasas especiales, por
ejemplo impuestos al ingreso de propiedad, o al aumento de las ganancias de capital. Al
mismo tiempo se le ha concedido a los contribuyentes individuales diversas exenciones. Se
considera asi que ninguno de estos impuestos o exenciones afectan los incentivos al
trabajo o al ahorro.

b) El Estado puede intervenir para eliminar los abusos del monopolio por parte de las
corporaciones, asociaciones comerciales o sindicatos, o para regularlo. Es posible que los



motivos sean multiples, pero si se asegura una ganancia justa, se cree generalmente que
una intervencién de esta naturaleza no tiene por qué perjudicar los incentivos. Si se fijan
los precios en tal forma que sea posible obtener una mayor utilidad en otra parte con un
riesgo igual, posiblemente sufren los incentivos a la inversidén y a las mejoras, con una
consecuente pérdida de eficiencia y deterioro en la oferta.

C) El Estado puede afectar la oferta de trabajo para cambiar las remuneraciones en
las distintas clases de mano de obra. Uno de los factores mas efectivos encaminados a
mejorar la movilidad de la mano de obra en los paises desarrollados fue la educacion libre,
universal y obligatoria hasta la edad de la educacion secundarla y con frecuencia mas alla
de la misma. Otro tanto acontecid con los servicios de salud gravada o libre, el
entrenamiento vocacional y servicios de empleo. El Estado puede intervenir para mejorar
la posicion de ciertos grupos de trabajadores en determinadas empresas, colocar toda o
parte de la carga en el empresario y, por medio del funcionamiento silencioso y algunas
veces misterioso de la incidencia, darse cuenta de que en realidad estd gravando a los
consumidores mas pobres a fin de pagar los beneficios para trabaja dores mejor
remunerados, lo que es una forma de redistribucidon regresiva. Esto, desde luego, puede
funcionar de tal manera que desestimulo la demanda efectiva y el empleo industrial.

d) El Estado puede tratar de redistribuir el ingreso por medio de una intervencion
directa en el proceso de fijacién de precios de bienes producidos monopolisticamente y
aun de bienes producidos competitivamente. Se pueden fijar las tarifas de servicios
publicos deliberadamente por debajo del costo; se puede controlar el precio de los
productos agricolas, o el Estado puede comprar y vender tales productos sin tener
especialmente en cuenta los costos; se pueden fijar los arriendos a niveles que
desestimulen la construccién de nuevas casas; con el mismo criterio, se pueden poner a
disposicion, con términos particularmente favorables, casas nuevas para la gente muy
pobre. Se puede intentar gravar las utilidades “excesivas” de las corporaciones y de los
individuos, o de ambos; el Estado puede apropiarse de formas particulares de propiedad
para redistribuirlas a individuos en condiciones que no cubran los valores comerciales.

Muchos otros actos del Estado pueden afectar la distribucién del ingreso, tales
como la proteccion aduanera, exenciones tributarias a nuevas industrias o a zonas
atrasadas, pero el objetivo primordial no es afectar la redistribucion, sino mas bien
aumentar los incentivos econdmicos. Nuevamente, tales interferencias con el
funcionamiento del sistema de precios pueden tener resultados diferentes de los que se
espera. Su impacto debe estudiarse muy cuidadosamente. La fijacion de salarios minimos,
por ejemplo, puede tener, y de vez en cuando ha tenido, el efecto inesperado de
aumentar el desempleo mediante un estimulo a la mecanizacién de labores previamente
desempefiadas por mano de obra mal remunerada. Las exenciones tributarias— pueden
constituir una redistribucion del ingreso de los pobres a los ricos sin proveer estimulo
alguno, y asi sucesivamente. En ninguna otra esfera es tan importante la necesidad de
entender el funcionamiento del sistema econdmico, el papel de los precios y el impacto en
la distribucion y en los incentivos, en suma, ser capaz de penetrar el velo del dinero y
distinguir los efectos reales de los aparentes o de los anticipados por las politicas.

Resulta paraddjico que en las sociedades de la abundancia, o sea aquellos paises
que tienen la capacidad productiva necesaria para satisfacer todas las necesidades de
bienes y servicios que la poblacion demanda, la mejor distribucién y la mayor igualdad en
los niveles de consumo podrian convertirse en el problema mas importante de resolver,
mientras que en las sociedades mas pobres, debemos ocuparnos tanto de la distribucion
como de un aumento sustancial y rapido en la produccion. Como se ha dicho con



frecuencia, si repartimos equitativamente un ingreso muy bajo, esto no conducird a
mayores niveles de bienestar en un mundo donde las diferencias en niveles de consumo
tienden a aumentar y a convertirse en una fuente de insatisfaccion. De ahi que debamos
des tacar nuevamente la necesidad de combinar una mayor Igualdad con un consumo
mucho mas alto, y por consiguiente con una mayor produccién de los bienes adecuados
para acelerar el desarrollo.

La redistribucion por medio del sistema progresivo de Impuestos y de la provision
de servicios sociales, en economias mixtas, ha mostrado ser el método mas efectivo y el
que crea menos deformaciones. En esta clase de economia, todas las empresas,
incluyendo las de propiedad estatal, procuran sostenerse y progresar por Sus propios
medios y aliviar asi de una carga administrativa al Estado.

Con relacion a la fuerza laboral, los trabajadores deben ser protegidos de los
riesgos de las pérdidas en su capacidad de produccion por razén de accidentes,
enfermedades, desempleo involuntario, edad, o la muerte del jefe de familia, y recibir al
mismo tiempo la oportunidad de una educacién formal o vocacional, de la cual una parte
importante del costo debe obtenerse de acuerdo con la .capacidad de pago. Una
combinacion de tales medidas reduce la desigualdad y resulta en un costo minimo
valorado en términos de incentivos a la produccion. Los incentivos adecuados, la movilidad
y la competencia son las fuerzas que explican gran parte de las diferencias en ingresos
provenientes del trabajo. Los impuestos progresivos y los servicios sociales han sido los
instrumentos mas importantes en cuanto se refiere a reducir las diferencias en los niveles
de consumo, resultantes de la propiedad de los medios de produccion y de la capacidad o
habilidad para el trabajo.

Se ha puesto considerable énfasis en este punto por ser uno de los problemas mas
dificiles y debatidos en la seleccidon de las estrategias de la politica del desarrollo. Es facil
comprender que se recurra a medidas redistributivas directas basadas en estudios sector
por sector o producto por producto, ya que tienen el mérito de ser simples. Esta tendencia
es mas fuerte aun por la desconfianza nacional hacia los monopolistas, especuladores,
atesoradores e intermediarios y la sospecha de que ellos son los responsables del alto
costo de la vida. Se tiene, en general, poca fe en la utilidad de la competencia y del
sistema de precios. Una encuesta nacional probablemente concluird en que la gran
mayoria responda que practicamente todos los precios han sido “fijados”. Existe asi mismo
un entendimiento muy limitado de la teoria de la incidencia, la cual, después de todo,
requiere cierto grado de sofisticacion y un escepticismo general respecto de la eficacia de
los impuestos como medio de asegurar una mayor igualdad.

Esta situacion es perjudicial, porque tiende a favorecer la adopcién de medidas
precipitadas y desacertadas para el buen funcionamiento del sistema impositivo; induce la
concesion de exenciones tributarias sin tener e cuenta sus efectos sobre la distribucion del
ingreso; y a esto se agrega la falta de una opinién publica informada sobre la necesidad
de incrementar los esfuerzos tendientes al logro de una mayor efectividad y equidad. Para
corregir esta situacion el deber poco grato, pero necesario, de los planeadores es el de
insistir en todo momento en el hecho de que los avances hacia un Estado igualitario en
paises como la Gran Bretafia o Escandinava se han apoyado en la extensidon constante y
persistente de una atribucion progresiva y del seguro social nacional, y en programas
educacionales obligatorios, libres y continuados. Es posible citar casos de intervenciones
directas en los mecanismos de precios en dichos paises, pero generalmente se re conoce
que su impacto en la distribucion ha sido de poca importancia en comparacion con el de
otras medidas. Esta es la razén principal por la que casi todos los economistas



profesionales estan en favor de la progresion en la tributacién y han aconsejado medidas
para mejorar su realizacion y para reducir las exenciones y otros escapes legales.

Es indispensable estudiar cuidadosamente la aplicaciéon del principio de la
tributacion progresiva por su impacto sobre los ahorros y los incentivos. Las tasas
demasiado progresivas, especial mente cuando la administracion tributaria es débil,
pueden resultar en grandes presiones para las exenciones, o en evasion ilegal y pérdida
de incentivos. En tales casos, se sacrifica lo sustancial de una mayor igualdad por la
apariencia o la forma. Evasiones y exenciones muy diseminadas debilitan el respeto del
contribuyente hacia la ley. Aquellos que no pueden escapar a las altas tasas o tomar
ventaja de las exenciones legales naturalmente consideran que las leyes son Injustas,
como sucede en el caso de las rentas salariales. Para evitar lo anterior, seria mejor
reemplazar una alta progresidn con numerosos escapes y evasiones, por un sistema de
tasas mas bajas que tengan una aplicacion mas universal. Nada puede ser mas nocivo
para la meta de bienestar que la creencia de que uno tiene que pagar un impuesto
mientras otro, igualmente o mas acomodado, no lo esta pagando. En general deben
evitarse las exenciones y controlar mas las evasiones de las cuales unos pueden tomar
ventaja, pero otros no, si se tiene el bienestar como objetivo.

Se ha encontrado que la gente acepta tasas progresivas altas en el ingreso y en la
herencia si el cumplimiento de la ley tributaria es estricto y si ellas son comparables a las
aplicables a otros tipos de ingreso. Las ganancias ocasionales de capital, es decir alzas en
el valor de los activos en exceso de los precios en general y por encima de costos
incurridos en las mejoras, no constituyen estrictamente un ingreso y no son el resultado
del trabajo o del ahorro. Apropiadas tasas de impuestos sobre tales ganancias fortuitas,
por consiguiente, no pueden desestimular los Incentivos al ahorro o al trabajo. Por otra
parte, el gobierno nacional y local tienen que ser conscientes de que por el solo hecho de
que dichas ganancias no constituyan un verdadero ingreso proveniente de la produccién
corriente, los impuestos pagados con el producto de la venta de tales activos absorben los
ahorros de otros, asi que el ingreso tributario de estas fuentes reduce el volumen de los
ahorros disponibles para la inversion en el sector privado.

En parte la falta de una sensacion de bienestar surge de las comparaciones
envidiosas de niveles de consumo mas bien que de niveles de ingreso. Se ha encontrado
que grandes diferencias en dichos niveles son compatibles con un grado considerable de
progresion en el sistema tributario, como por ejemplo, en los Estados Unidos. En una
economia pobre con grandes diferencias en el ingreso y en el patrimonio, por lo tanto,
podria ser deseable complementar el impuesto progresivo a la renta con una tributacion
progresiva sobre el consumo suntuario, 0 mas aun con prohibiciones, para evitar
resentimientos y mala voluntad. Se deben tomar pre cauciones para que dichas medidas
no sean llevadas hasta el punto de desestimular los incentivos al trabajo, a la innovacién y
al ahorro, pero probablemente se podria hacer mayor uso de estas medidas antes de
llegar a este punto. Estas consideraciones, mas los costos sociales indirectos, justifican los
altos impuestos en Colombia a los automoviles privados y el principio de los impuestos
progresivos en vivienda de tipo suntuario.

Se considera en general que estas consideraciones conciernen a asuntos fuera del
campo de la distribucidn, pero si el bienestar es el objetivo fundamental de la actividad
econdmica, son estrictamente pertinentes. Por cierto, en un pais en desarrollo, las
necesidades materiales no tienen que ser creadas. Ya existen demasiados deseos no
satisfechos y con frecuencia imposibles de satisfacer. Este, probablemente, es el



argumento de mayor peso contra el consumo conspicuo de unos pocos: la mayor
sensacion de empobrecimiento que crea en la gran mayoria.

Existe un cierto grado de escepticismo respecto de la posibilidad de lograr una
mayor igualdad a través de la efectiva aplicacion de los impuestos sobre la renta, el
patrimonio y la herencia. En realidad se han propuesto tantas exenciones y existen
ademas otras posibilidades de evadir, legal o ilegalmente los impuestos, que su
cumplimiento no ha tenido la efectividad deseada. Los mayores escapes a la tributacion
progresiva provienen muy posiblemente de la falla en el recaudo de impuestos sobre
ganancias de capital relacionadas con la valorizacion de tierras urbanas y suburbanas. SI
se procura eliminar las exenciones y escapes y si se complementa esto con una reduccion
en las tasas impositivas mas altas, no hay razon para que no se aplique en forma efectiva
la legislacion impositiva. Debemos anotar que por muchos afos existid un escepticismo
muy grande en relacidon con la posibilidad de administrar un control de cambios en forma
técnica. Sin embargo, el control de cambios ha venido operando exitosamente y aun los
mas ortodoxos asi lo han reconocido. El control permitid un notable aumento en la
relacion entre ingreso nacional e importaciones y un considerable dominio del gobierno
sobre el uso y la disponibilidad de divisas. La ejecucién de esta medida puede ser tan
dificil como la aplicacién de un sistema efectivo de impuestos, o ain mas. Por lo tanto no
hay razén valedera para sostener que no es posible lograr igual éxito en medidas de tipo
impositivo. El progreso que ha venido haciendo el pais en este sentido puede acelerarse
todavia y por ello el Ministerio de Hacienda ha dedicado esfuerzos considerables a las
mejoras administrativas del sistema tributario.
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Parece existir alguna confusién en cuanto al uso de los términos plan, programa y
proyecto. Convendria por lo tanto tratar de ofrecer una definicion de los mismos.

Tal como se usa en este trabajo, un plan tiene el alcance mas amplio. Su marco de
referencia o bien es el desarrollo, segin nuestra definicién del mismo o, en un sentido
mas restringido, el crecimiento econémico auto perpetuante. El término “programa” tiene
un mareo de referencia mas limitado, debido a que es aplicable a campos tales como
educacion, transporte, salud, industria, etc. Con frecuencia se le califica con el adjetivo
“sectorial”. Un proyecto tiene un marco de referencia aun mas estrecho, debido a que
generalmente se refiere a un trabajo determinado o a una empresa particular.

De ahi que un plan nacional debe, en su amplio marco de referencia, tener un
objetivo o una meta nacional. La estrategia para alcanzar esta meta debe basarse en un
diagndstico o andlisis del problema y puede comprender un nimero de programas. Estos
programas pueden ser a su vez descompuestos nuevamente en aquellos que se
consideran estratégicos o claves, y aquellos que aunque posiblemente sean importantes y
deseables no pasarian por estratégicos de acuerdo con las circunstancias sociales y
econdmicas que viva el pais en un momento dado de su historia.

Los programas de ambos tipos, a su vez, pueden componerse de centenares de
proyectos. El plan, entonces, comprende la meta, el diagndstico del por qué no se ha
alcanzado la meta, y los diversos programas sugeridos por el diagndstico —especialmente
en los sectores que con base en él parecen ser estratégicos— y, natural mente, muchos
proyectos, dentro del mas estrecho marco de referencia.

Creemos que las agencias internacionales y extranjeras que facilitan préstamos y
asistencia técnica deben estar vitalmente interesadas en el plan de un pais y en sus
metas, analisis y estrategias propuestas. Sin embargo, curiosamente parece que este no
haya sido el caso. En su mayor parte se han ocupado de proyectos especiales, o0 a lo
sumo, de “programas” sectoriales. Estos programas, de otra parte, con frecuencia han
consistido en un nimero de proyectos aislados. Por ejemplo, el Banco Mundial se ha
concentrado en “proyectos especificos” y ha tenido alguna dificultad en la elaboracion de
una politica comprensible en relacion con “préstamos para programas”. El uso que hace el
banco de este término parece implicar la concesion de divisas libres condicionadas para
satisfacer una situacion especial o de emergencia.

En la medida en que las agencias prestamistas han tenido un “Plan”, o una
estrategia de desarrollo, aquel ha estado basado o bien en un modelo de capital-
producto, o en una disminucién en la brecha de divisas. Asi, mientras un grupo de
técnicos se ha ocupa do de la calidad de los proyectos especificos, otro grupo ha trabajado
en estudios agregados o macroecondmicos con base en cifras tales como la inversion total
y las exportaciones para deducir proyecciones del producto y del empleo. Se ha sostenido
en este documento que una planeacion de este tipo es inadecuada y por lo tanto no
repetiremos los argumentos aqui.

La razén por la cual hacemos nuevamente referencia a este tema es la de subrayar
las dificultades que este tratamiento —unas veces excesivamente agregado y otras
excesivamente desagregado— impone a un pais que quiere concentrar sus esfuerzos en
sectores estratégicos y que pretende reducir su requerimiento de divisas in mediatamente.
Es de esperarse que los prestamistas extranjeros consideren una distincion entre
“brechas” de la balanza de pagos, como resultado de una desequilibrada administracién
de los recursos de divisas y préstamos para financiar una necesidad de divisas planeada
dentro de una estrategia general que puede ser apoyada por las agencias internacionales.
En esta forma pueden vigorizar la labor de las autoridades de planeacién y estimular los



diferentes tratamientos del subdesarrollo requeridos seguin la experiencia tenida en las
ultimas dos décadas.

La importancia del esfuerzo minimo critico se refiere tanto a los préstamos
externos como al esfuerzo interno. Se podria citar el Plan Marshall como una aplicacién del
principio del esfuerzo minimo critico cuyo éxito hizo que su continuaciéon no fuera
necesaria. Se podria contrastar dicho plan con la continua necesidad por par te de paises
como el nuestro —en via de desarrollo— de préstamos para proyectos durante los ultimos
veinte afios. No se niega que los préstamos para proyectos o sectores hayan contribuido al
crecimiento. Indudablemente han sido factor de importancia en el adelanto técnico que
hemos experimentado en los Ultimos anos. “Es mucho menos seguro si han desembocado
en el desarrollo, es decir, en bienestar generalizado, seguramente su objetivo basico.

Por todas las consideraciones anteriores se piensa que seria un cambio sustancial y
estimulante del concepto convencional, la posibilidad de que las agencias prestamistas
pudieran reunirse para poner a prueba un ataque del tipo Plan Marshall sobre el
subdesarrollo, en un pais estratégico, con un plan de desarrollo que su pone una
reasignacion masiva de recursos como paso esencial hacia el desarrollo y la
autosuficiencia.

Sin duda las agencias prestamistas insistirian en cierto grado de supervision, y
seguramente estarian dispuestas a prestar asistencia técnica para esta experiencia. Seria
demasiado esperar que el primer ensayo fuese un éxito perfecto. Pero hay mucho qué
aprender de los errores, como de los éxitos. Sin duda la continua dependencia de los
paises en desarrollo, de los paises técnicamente avanzados, la creciente carga de la
deuda, el agotamiento de los recursos naturales, la explosién demografica incontrolada, el
dualismo persistente, en otras palabras, la continuacion del subdesarrollo a pesar del gran
esfuerzo a través del tiempo, sugieren que seria conveniente ensayar un nuevo tipo de
ataque al problema. Colombia celebrarla poder trabajar en estrecha relacién con las
agencias internacionales y extranjeras para someter la nueva orientacion aqui propuesta a
una prueba cuidadosa.

A nuestro pueblo le hemos prometido tantas cosas durante tanto tiempo que,
como bien se puede entender, ha surgido cierto grado de escepticismo en la medida que
los resultados no satisfacen suficientemente las expectativas. No es dificil perder la fe en
las promesas. En lo que no nos atrevemos a pensar es en que se pueda perder la fe en la
razon. Es la Unica cosa en la que podemos con fiar para moldear nuestro medio ambiente
a fin de satisfacer las necesidades del hombre, tanto sociales como materiales. Por ello la
presentacion del nuevo plan deliberadamente fue mantenida en tono moderado. La
emocion y los juicios de valores naturalmente inspiran el objetivo del bienestar. El logro de
este objetivo, sin embargo, depende de la calidad de nuestro diagndstico y de nuestra
estrategia, como también de nuestra determinacion y persistencia.

Como paso necesario hacia el bienestar, gran parte del mundo estd haciendo lo
posible para alcanzar ese grado de dominio sobre el medio ambiente que nosotros
llamamos desarrollo. Sin embargo, debido a que el subdesarrollo es un problema creado
por el hombre, es el hombre el que puede resolverlo, y efectivamente ha sido re suelto
por muchos pueblos. Lo que se requiere es un razonamiento objetivo basado en la
observacion y en los datos de la experiencia social. En este plan se hizo el esfuerzo de
presentar los temas basicos en forma simple y prescindiendo de apreciaciones subjetivas.
Empezamos por la discusién de los objetivos analizando la relacion del crecimiento al
desarrollo y de este, a su turno, al bienestar; seguimos por el diagnostico —la parte mas
dificil del trabajo— revisando las explicaciones que se juzgan mas apropiadas para



Colombia y finalmente expusimos la estrategia Indicada por el diagndstico. La ejecucion, o
combinacion de tacticas, solamente ha recibido una atencion limitada, en parte debido a
que es necesario hacer un estudio mas detenido de las alternativas, y en parte por que se
considera que la opinidn publica debe entender el plan como paso previo a la
determinacion y aprobacion de las medidas que requiera su implementacion.

Parte importante de tal implementacion es la cuantificacion de los efectos
econdmicos de la reasignacion masiva de recursos que supone el plan. Estudios
preliminares del Departamento Nacional de Planeacion en el caso de la construccion
podrian darnos alguna idea sobre estos efectos. A modo de un ejemplo indicativo
podriamos observar que de cada $1.000 millones gastados en construccion urbana se
estima que $250 millones iran directamente a los trabajadores de la construccién; $430
millones se destinaran a compras de los materiales de construccion en su lugar de origen;
$100 millones para utilidades y remuneracidon de servicios profesionales; y el resto, $220
millones, en gastos varios (transporte, comercio, impuestos y otros gastos por servicios de
Infraestructura). Con esta inversion inicial se habra provisto empleo por un afio para unas
40.000 personas, o sea por algo equivalente a una tercera parte de los 140.000 empleos
adicionales urbanos que hay que crear cada afio, mas el incremento adicional desconocido
que depende del efecto multiplicador de los gastos sucesivos el cual, en Ultimo término,
depende de la elasticidad de la oferta en general. Por eso parece que un incremento
constante y sustancial en la cantidad gastada en construccion hara una contribucion
significante, en forma di recta e indirecta, a la provision de nuevos empleos mejor
remunerados, al mismo tiempo que se estaran satisfaciendo necesidades sociales muy
urgentes.

No obstante un crecimiento econdmico considerable y un progreso técnico evidente
en algunos sectores, la magnitud y la dificultad del problema general, han aumentado.
Recientemente, el Banco Mundial ha reconocido que aunque la tasa total de crecimiento
en el Producto Nacional Bruto en el decenio de 1960 para los paises en desarrollo alcanzd
con creces el objetivo de incremento interanual de 5 por 100, la falta de sentido de
bienestar cred una reaccion contra el crecimiento como objetivo principal de desarrollo y
desatd “una demanda para conseguir mayor atencion hacia el empleo y la distribucién de
ingresos™.

En este plan se ha justificado la construccion urbana como un sector estratégico
por razones tales como la gran demanda latente, el bajo componente de divisas, el alto
componente de empleo y por el impulso que la urbanizacién le imprime a otras
actividades.

Al mismo tiempo se ha puesto especial interés en el aumento del ahorro para
financiar la construccién, otorgandole una alta prioridad en la asignaciéon de los recursos
financieros, lo mismo que a las medidas para desalentar los consumos de tipo suntuario y
las construcciones con altos costos sociales, junto con un disefio urbano que economice en
transporte y otros servicios. Todas estas medidas se han preparado con el fin de orientar
los recursos hacia la construccién urbana.

En este punto, precisamente, es donde un observador atento podria objetar la
consistencia del plan. Por una parte, se diria, se propone la creacién de nuevos empleos y
de empleos mejor remunerados; y por otra, se propone incrementar los ahorros y una
desviacion de fondos que tendrian un efecto negativo sobre el empleo en otras
actividades. Esta es una observacion seria que debemos analizar. Para ello tendremos que
retornar a los conceptos de “inmovilidad” y de “dualismo”.

3 Robert McNamara, Discurso ante la Junta de Gobernadores, septiembre 27, 1971, p. 14.



Si, por una serie de obstaculos institucionales, hay recursos fisicos limitados en un
sector particular y demasiados en otros, un programa que concentre recursos financieros
en el primero, probablemente tendra el efecto de incrementar los precios e ingresos en
este sector, pero poco o ningun efecto en la generacion de nuevos empleos, ni en el
sector ni en el pais en general. Para evitar este efecto negativo, algunos economistas
sugieren un programa de empleo que ocupe Unicamente a los subempleados menos
calificados, como seria, por ejemplo, un programa de obras publicas con uso intensivo de
mano de obras en las areas rurales. Tal programa esta sujeto a la objecién de que se trata
de trabajos temporales de muy baja productividad, y que desde el punto de vista del
crecimiento no se dirige a sectores dindamicos. Es un programa abierto a todas las
objeciones de “trabajar por trabajar”.

El plan busca crear al mismo tiempo mas y mejores empleos y aumentar la
produccién de los bienes que socialmente se necesitan con urgencia. Tiene la ventaja de
crear nuevos y mejores empleos en la construccion misma, ademas de empleos
adicionales en transporte, en la industria de materiales de construccidn y en general en el
resto de la economia a través de aumentos en la de manda por bienes de consumo
masivo. Sin embargo, una parte de los gastos remanentes tendra que competir con otros
programas para adquirir parte de la produccion actualmente demandada. De ahi que sea
cierto que un vasto programa de construccién urbana provee mas y mejores empleos,
pero también compite con los re cursos internos actualmente empleados y en menor
grado con los recursos de divisas. Por eso para reducir al minimo el impacto inflacionario
de este programa, parte considerable debe financiarse con ahorros y con captacion de los
recursos financieros existentes. Entonces, no parece que surgiera incompatibilidad entre el
aumento de la inversion en construccidon urbana para crear nuevos empleos e insistir sobre
la necesidad de los mayores ahorros y de la orientacion prioritaria de recursos financieros
existentes hacia este campo. Mientras mas cuantiosos sean los ahorros y los recursos
financieros que se orienten hacia este programa, mayor sera la generacion de nuevos
empleos y menor el efecto inflacionario. El programa podra ser suficientemente grande y
sostenido, en términos absolutos y relativos, porque la demanda latente es asimismo
grande; por que los recursos subutilizados de mano de obra poco calificada también son
grandes; y porque las necesidades de servicios y de vivienda son crecientes y urgentes.

Si el Unico objetivo fuera el empleo, otros programas serian temporalmente mas
efectivos, pero al precio de producir cosas de muy poca utilidad y de escasa contribucion
para el crecimiento econdmico autosostenido. Si por otro lado el objetivo fuera simple
mente aumentar al maximo el producto sin tener en cuenta el empleo, otros programas
podrian competir con este, pero al costo de acentuar el dualismo actual. La estrategia
propuesta en este plan de desarrollo ofrece una solucién al dilema creado por muchos
economistas de que es necesario escoger entre la productividad, por un lado, o el pleno
empleo a través del uso de métodos ineficientes, por el otro. Aumentando y reorientando
deliberadamente la demanda, o cambiando el patrén nacional y la magnitud de la misma,
se podra conseguir conjuntamente la provision de mas y mejores empleos y a la vez, un
mayor producto con el uso de métodos eficientes.

Ahora le corresponde al Congreso, a través de la comisidn del plan, en la primera
etapa, decidir sobre la conveniencia nacional de la politica o estrategia general que el
gobierno le pone a su consideracion por medio del presente documento. El espiritu que
Informa a la Reforma Constitucional de 1968, en materias de planeacién econdmica y
social, es el de proveer a todos los organismos del Estado de una gran estrategia general
de desarrollo para que a través de sus distintas providencias legales y administrativas se



transforme continuamente en accion de desarrollo. En este sentido el plan de desarrollo es
un instrumento legal de orden superior al de las leyes ordinarias, una ley que inspira a
otras leyes, una ley cuadro.

Por eso es al Congreso al que le corresponde, en primer lugar, pronunciarse sobre
la adopcidn de esta gran estrategia de desarrollo que contiene el Plan, y es también la
mejor oportunidad que tiene la opinidon publica, por medio de sus representantes politicos
en el Congreso, de contribuir con sus mejores criterios para guiar la intervencién del
Estado y su propia accién futura en la vida social. Igualmente es la oportunidad para que
las entidades o personas del exterior, que vengan a colaborar en los programas sectoriales
del plan de desarrollo, nos aporten sus luces.

El gobierno aspira, en consecuencia, a que la discusién del plan de desarrollo tenga
la prioridad y la altura del gran debate nacional que este acto representa para el porvenir
de Colombia. Ya hemos perdido demasiado tiempo en falsos arranques y en politicas
inadecuadas. Por eso esperamos que ahora se debata ampliamente la validez del Plan,
que se nos sefalen las inconsistencias que pueda tener, o los errores de informacion o de
l6gica en que puedan haberse apoyado sus conclusiones.



VII

ANEXO A
EL DIAGNOSTICO



1.0. CONSIDERACIONES GENERALES

a) Introduccién

El ejercer control sobre el medio ambiente econdmico, social y demografico
requiere la adopcion de politicas apropiadas y adecua das para lograr los fines deseados.
Esto a su vez exige comprender el funcionamiento y el mal funcionamiento del sistema
econdmico; aptitud para identificar la naturaleza y magnitud de las barreras y obstaculos
al crecimiento, apreciar la efectividad de los incentivos y las interrelaciones de las
variables econdmicas y las fuerzas que determinan la distribucion del producto. Dichas
politicas deben ser no solo econdmicamente adecuadas sino también politicamente
aceptables. No basta con identificar las posibles causas del subdesarrollo. Lo que requiere
un plan doméstico individual es percibir lo que hoy esta impidiendo el logro de niveles
mejores y mas altos de producto y empleo y mejor distribucion de los niveles de con
sumo, del ingreso y las oportunidades.

Dado que la eficacia de las soluciones propuestas dependera de la validez del
diagnodstico de las causas del subdesarrollo, este tema debe ocupar una posicion central
en cualquier plan de desarrollo, ya que con demasiada frecuencia se considera implicito o
se le da apenas un tratamiento superficial.

Sobraria mencionar que cualquier diagndstico debe estar relacionado con las
principales caracteristicas de los paises menos desarrollados, que anotamos anteriormente
y que incluyen la subutilizacion y utilizacién deficiente de los recursos productivos,
especialmente de mano de obra; la persistencia del dualismo y la deficiente movilidad; las
restricciones al crecimiento impuestas por factores fisicos, institucionales o culturales; los
recursos inadecua dos de divisas y de ahorro doméstico; la grave desigualdad en el
ingreso, en el consumo y en las oportunidades, y, finalmente, la falta de incentivos
adecuados para invertir.

Todo lo que de alguna manera puede afectar el crecimiento econédmico ha sido
sefalado y tratado en los estudios sobre el desarrollo. Los economistas han tenido mucho
menos éxito, sin embargo, en ordenar y agrupar en forma adecuada las posibles causas y
en separar las basicas de las secundarias; en asignar las prioridades respectivas; en
distinguir entre secuencias causales o de simple correlacion; en determinar y emplear los
factores primarios o estratégicos mas bien que aquellos complementarlos. Lo cierto es que
el papel del diagndstico no es el de ser original sino el de colocar las cosas en una
perspectiva apropiada, de otorgarles las prioridades adecuadas y de agrupar y presentar
las secuencias causales de la manera mas exacta y comprensible.

En seguida se tratara de exponer asuntos técnicos en forma sencilla. Es dificil
mantener un adecuado balance entre lo técnico y su explicacion no técnica y seguramente
se encontrara que en ocasiones el tratamiento dado parecera o muy elemental o muy
académico. Para quienes lo consideren muy simple, les recordamos que un plan nacional
debe ser entendido por miles de personas; para quienes lo encuentren demasiado técnico,
nos permitimos recomendarles tener en cuenta lo dificil del problema, que en muy pocos
paises, en los Ultimos veinte anos, ha podido resolverse. Esta ultima consideracién debe
ser la excusa para comenzar este estudio con las interrelaciones de los conceptos basicos.

b) Las Interrelaciones de Conceptos Basicos
Conviene anotar que la mayoria de las caracteristicas del subdesarrollo no constituyen
tanto el diagndstico como las condiciones para las cuales es necesario buscar las causas.
Pero esas caracteristicas ofrecen los puntos de partida para el diagndstico. Por ejemplo, es



atil senalar que gran parte del fendmeno del dualismo de la coexistencia de sectores bien
remunerados y de sectores mal remunerados podria expresarse, igualmente, en lo que
concierne a la fuerza laboral, como movilidad defectuosa, mas que como dotacion
deficiente de capital por trabajador, como con frecuencia se supone erroneamente. Con
alta movilidad algunos trabajadores podrian trabajar con mucho capital y otros
practicamente con ninguno, recibiendo, sin embargo, remuneracién equivalente. Una
movilidad inversa (como sucede en algunas ramas de la agricultura) puede agudizar el
problema, como aconteceria si se aumenta el nimero de trabajadores en las categorias
mas bajas. Por lo tanto, el reconocimiento de la semejanza de los conceptos o lo que ellos
tienen en comun, en este caso el dualismo y la falta de movilidad, contribuye a la
formulacion de un diagndstico mas profundo.

Otro ejemplo es la ambigliedad del concepto “productividad”. Algunas veces la
productividad se mide en términos de unidades fisicas, en otras, en términos de valor. Por
consiguiente, cuando cambia la calidad, o cuando la producciéon es mixta, o cuando de
seamos comparar la productividad de un grupo con la de otro, estamos obligados a hablar
en términos de valor, pues de otra manera se careceria de denominador comun. En este
sentido la productividad relativa del trabajo de un cirujano puede medirse solamente por
lo que vale, o su sueldo. No podemos explicar sus ganancias mas altas en términos de
“productividad” puesto que esta puede medirse solamente por los ingresos. De ahi que
una transferencia de trabajadores de ocupaciones de menor remuneracion a otras de
mayor remuneracion aumenta la productividad de su trabajo y el producto nacional. Pero
es también la consecuencia de mayor movilidad. Por lo tanto es posible entender la
afinidad de “productividad” y movilidad. Un aumento en la productividad fisica de un
grupo puede o no mejorar su ingreso monetario, segun fuere el efecto que el aumento en
el producto tiene sobre los precios en relacidon a los costos. Es muy posible que pueda
causar una disminucion no solo en los ingresos de dicho grupo sino en el ingreso total o
en el producto nacional.

Dentro de esta relacion entre los conceptos basicos, un total desempleo podria
definirse como un estado de ninguna productividad, movilidad o ingreso del trabajo. Una
transferencia de la mano de obra desempleada al sector empleado, aumenta el ingreso
nacional en la suma del valor del producto adicional. De ahi que una transferencia de
ocupaciones de baja remuneracion a empleos mas altamente remunerados tiene
exactamente el mismo resultado que una reduccién en el nimero de la mano de obra
desempleada. Por lo tanto, el desempleo total esta estrechamente ligado al sub empleo,
empleo parcial, desempleo disfrazado, empleo deficiente, baja productividad y baja
movilidad y dualismo. Sin duda el empleo, desde el punto de vista social, es un fin en si
mismo, puesto que las personas totalmente desempleadas se consideran rechazadas por
la sociedad, pero en términos econdmicos existe una diferencia minima entre el empleo
deficiente o el subempleo y el empleo con una muy baja remuneracion.

Llegamos, por consiguiente, a una conclusiéon muy importante para el diagndstico
del subempleo. La subutilizaciéon de los recursos productivos, mal que padecen todos los
paises subdesarrollados, puede ser el origen tanto del empleo deficiente como del
desempleo disfrazado, que afectan a mayor nimero de personas que el desempleo
abierto. En otras palabras, el diagndstico del subdesarrollo debe preocuparse tanto por
explicar y resolver el problema del empleo deficiente como el del desempleo total. De alli
que las acciones que se emprendan con miras a la creacion de empleos, deban estar
acompafadas por esfuerzo para suministrar mejores empleos y promover mejor movilidad,
pues todos constituyen factores del mismo fendmeno general. Aunque el desempleo



constituye ciertamente un caso extremo de subutilizacion de un recurso productivo,
concentrarse en este fendmeno extremo, a costa de des cuidar a los millones de personas
mal empleadas y mal pagadas, equivaldria a descuidar la parte mas importante del
problema. Se puede ver la importancia de este concepto si consideramos que con
encontrar nuevos empleos en los proximos afos para ocupar a quienes estan
desempleados no resolveria el problema del subdesarrollo. Si queremos superar el
problema del dualismo, debemos encontrar mejor empleo para millones de trabajadores
ocupados en actividades de muy baja productividad.

Cuando aumentan rapidamente las masas de los trabajadores menos remunerados
o menos productivos, por alta tasa de nacimiento, tanto mas se dificulta la tarea. Si el
numero de los que ascienden en la escala econdmica es contrarrestado por el aumento de
los efectivos ocupados en trabajos menos remunerados, resulta inevitable que persistan el
dualismo, y todos los problemas a él asociados, incluyendo alta tasa de nacimiento y
profunda sensacion de resentimiento. Por lo tanto, es facil comprender las relaciones entre
los problemas de poblacién, movilidad y empleo.

Otro concepto esencial en la economia es el de la combinacion de los factores de
produccion, recursos naturales, mano de obra, capital, organizacién y capacitacion. El
subdesarrollo se caracteriza por superabundancia del factor mano de obra no capacitada y
mal remunerada o, desde el punto de vista de dicha mano de obra y por lo tanto de la
sociedad en general, por deficiente combinacién de factores. En consecuencia, la
inapropiada asignacion de recursos y mano de obra en rapido aumento, contribuyen a una
desfavorable combinacion de factores, y como se vio anteriormente a una pre caria
movilidad, baja productividad, empleo deficiente y dualismo. De esta manera puede
percibirse desde un nuevo angulo la interrelacion de los conceptos econdmicos basicos.

El reconocimiento de estas relaciones reciprocas constituye, por una parte, una
ayuda util para llegar a un diagndstico mas riguroso y exacto. Por otra, sugiere la extrema
complejidad del tema y la necesidad de entender el funcionamiento de una economia de
mercado antes de proponer modificaciones de fondo.

¢) L Importancia del Analisis Econédmico en el Desarrollo

Algunos autores aun han llegado a dudar de la importancia de la ciencia econémica
como instrumento de analisis y superacion de los problemas de los paises menos
desarrollados. Tal actitud parece tener su origen en una equivocada distincién entre los
conceptos e instrumentos del andlisis econdmico y su aplicaciéon a los problemas
especificos. Los instrumentos y conceptos basicos son de aplicacion y justifican el reclamo
que la economia hace de ser una ciencia, es decir un cuerpo de fendmenos relacionados
sujeto a la generalizacion. Es posible que los problemas difieran en tipo y grado. Se puede
ilustrar este punto mediante el concepto de la elasticidad de la demanda y su uso como un
instrumento de analisis en el tratamiento de varios problemas. La sensibilidad de la
demanda a un cambio en el precio de un producto es de gran importancia. Si se gasta la
misma suma en un producto, cualquiera que sea su precio, decimos que la elasticidad de
la demanda es unitaria; si se gasta menos con aumento en el precio y mas con una caida
en el precio, la elasticidad es mayor a la unidad; si se gasta mas con aumento en el precio
y menos con disminucion, la elasticidad es menor a la unidad, o sea ‘“inelastica”.
Similarmente, si el ingreso aumenta, se gastara proporcionalmente mas en algunos
productos que en otros, es decir, la elasticidad de ingreso de la demanda sera diferente
para los distintos productos.



El concepto es aplicable a todas las economias de mercado; el grado de elasticidad,

por otra parte, es un hecho real y variara con los productos, con los paises y en el tiempo.
Esta Ultima circunstancia no hace que el concepto deje de ser un instrumento de analisis
muy valioso. Es, por ejemplo, imposible discutir en forma apropiada la situacién agricola
de Colombia y la posible eficacia de las politicas propuestas sin hacer referencia a la
probable elasticidad de la demanda con respecto a precios o ingreso. Si la elasticidad-
precio es inferior a la unidad, un aumento marcado en la produccién durante un corto
periodo puede conducir a una baja en los precios agricolas en relacion a los demas, a
menores ingresos agricolas y a una disminucién de los ingresos de los agricultores y de su
bienestar.
La correlacidon es otro valioso instrumento del analisis eco ndmico. Debido a que rara vez
es posible llevar a cabo experimentos controlados en la vida econémica y a que muchas
cosas suceden a la vez, se depende en forma considerable de la existencia de un alto
grado de correlacién para establecer relaciones causales entre los fendmenos. Pero
siempre se debe tener en mente que un alto grado de correlaciéon de un fendmeno
respecto a otro sugiere tan solo una posibilidad de relacién causal. Las dos pueden estar
relacionadas a un tercer factor; la correlacion no establece por si misma la direcciéon de
una relacién, o la correlacion puede ser accidental. Se debe usar con cautela este
instrumento particular de andlisis a fin de evitar el sofisma de que si algo sigue a un
suceso es necesariamente el resultado de ese suceso. Como ejemplo se podria citar un
alto grado de correlacion entre la urbanizacion y el descontento. Por si solo, esto no
demuestra una explicacion causal. Ambos pueden ser simplemente el resultado de hechos
mas profundos y no relacionados solamente en forma indirecta. Otro ejemplo podria ser la
correlacion entre el ahorro y el producto. Su grado de correlacidn no se estima hoy tan
alto como se pensaba anteriormente, y la direccion causal, si existe, puede ser del
producto hacia el ahorro mas bien que de este hacia aquel. Es probable que todo esto
parezca estar relacionado solo en forma remota con nuestro estudio, pero en realidad es
la fuente de uno de los errores y sofismas mas comunes en el raciocinio sobre los asuntos
econdmicos. Por otra parte, si existe posible relacién y si resulta existir alto grado de
correlacion y las excepciones tienen una explicacion razonable, se corroboran las
conjeturas de las interrelaciones causales.

d) Varias Formas de Tratar el Diagndstico

La discusién de los conceptos e interrelaciones de los instrumentos de analisis y su
empleo y limitaciones conduce al debate de hipdtesis y aproximaciones respecto al
diagnostico.

1. Una forma podria simplemente ser estudiar la experiencia de los paises
ahora llamados econdmicamente avanzados, e intentar emular esta experiencia,
adoptando los elementos comunes. Si bien la experiencia de los paises desarrollados es
valiosa y debe sin falta estudiarse, muestra diversidad considerable, y las condiciones
actuales de los paises en desarrollo difieren en ciertos aspectos de aquellas que
confrontan los paises desarrollados en sus primeras etapas. No podemos cerrar los o0jos
ante estas diferencias, como la explosion de la poblacién, la aceptabilidad politica, el
sentimiento mucho mas fuerte de resentimiento y envidia, la existencia de sistemas
econdmicos alternativos, y muchas otras. Forman parte de nuestro problema y deben ser
resueltas. Por consiguiente, un simple esfuerzo de duplicar la experiencia anterior parece
ser de limitada utilidad.



2. Otra aproximacion podria ser la de estudiar las condiciones del
funcionamiento de las economias de libre empresa hoy dia, y tratar de aplicarlas a los
paises menos desarrollados que utilizan este sistema. Esta aproximacion contiene un
elemento Util y sugestivo. Esta expuesta al peligro, sin embargo, de que ciertas diferencias
profundas puedan ser pasadas por alto y puede conducir al énfasis exagerado en un
crecimiento puramente material y no a abordar en forma adecuada ciertas caracteristicas
de la mayoria de los paises menos desarrollados que deben aceptarse como elementos
ineludibles del problema. La tarea es mas dificil que la de economias mixtas que funcionan
en forma adecuada, que han logrado una mayor medida de igualdad y bienestar social
después de un crecimiento sostenido. El problema de paises menos desarrollados hoy dia
es el de combinar un progreso marcado hacia el bienestar con un aumento del
crecimiento. Por cierto, las condiciones del funcionamiento deben ser estudiadas
cuidadosamente y aplicar las lecciones de la experiencia, pero, como se insistié al
comienzo, el problema del bienestar en el mundo moderno supera al del puro crecimiento,
y por lo tanto es posible tener crecimiento sin desarrollo.

3. El enfoque basico en los paises desarrollados es lo que se conoce con el
nombre de analisis marginal. A generaciones de estudiantes de economia se les ha
ensenado a atender lo que sucede al margen, o sea los incrementos adicionales (utilidad
marginal, costo marginal, productividad marginal, propensién marginal al ahorro y a la
inversion, relaciones marginales producto-capital, etc.). Esto resulta bastante apropiado
donde el crecimiento es auto- sostenido y todos los ajustes, o bien toman lugar en el
margen, o bien el problema econdmico de la asignacion de recursos consiste en gran
parte en la direccién del flujo de incrementos a los recursos productivos. En los paises
subdesarrollados este tipo de andlisis es inapropiado para el diagndstico y la solucion de
problemas importantes como los que se originan en un dualismo extremo, en la gran falta
de movilidad o en mucha desigualdad. Lo que entonces se requiere no es tanto de ajustes
al margen, como de reajustes masivos dentro de los margenes, o sea que no solo hay que
ocuparse de los incrementos anuales sino de las grandes masas existentes.

Este es el caso de ciertos tipos de analisis econdmicos que son, no tanto
equivocados, como inapropiados, cuando se aplican a paises donde prevalecen
condiciones y problemas diferentes. Las consecuencias son graves debido a que gran
parte de la literatura sobre el desarrollo se ocupa de andlisis marginales y en realidad
contiene muy poco de lo que podria llamarse la economia de la guerra, en la que se
requieren reasignaciones masivas de las fuerzas productivas y amplios cambios en los
patrones de produccidon-con sumo. La consecuencia ldgica es que muchas
recomendaciones de politica basadas en analisis marginal también son inapropiadas,
insuficientes y por cierto ajenas a algunos de los problemas mas importantes del
subdesarrollo.

4, Una forma popular de afrontar el problema es el uso de restricciones o
escaseces. Esto se basa implicitamente en la suposicién de que las fuerzas basicas de
crecimiento de una economia de mercado estan trabajando con miras al crecimiento. El
hecho de que el progreso no sea mas rapido, como se esperaria que lo fuera por el hecho
de contarse hoy con la posibilidad de hacer uso de técnicas modernas, debe ser el
resultado de ciertas restricciones u obstaculos. Por consiguiente, el tratamiento del
diagndstico en este enfoque es que la inadecuada formacion de capital debe ser atribuible
a la falta de ahorro o a la falta de divisas y a capacidades insuficientes para organizar. El
crecimiento puede entonces pre sentarse solamente a medida que se elimine y se supere,
al menos temporalmente, alguna de las restricciones urgentes.



Como sucede con todos los enfoques generales, este tiene mérito y aplicabilidad,
pero esta expuesto a la critica de que tiende a simplificar el problema en forma exagerada
y con frecuencia lo reduce Unicamente a cuestion aritmética. Los sucesos causales son
mucho mas complejos y raras veces es posible reducir satisfactoriamente a nimeros las
caracteristicas culturales. Por otra parte, la mayoria de los paises subdesarrollados ha
sufrido la “restriccién de divisas”, experiencia que los ha llevado a preocuparse de la
conveniencia de asegurar mayores importaciones de bienes de capital, tema que recibira
mayor atencién mas adelante.

5. Otra aproximacién es la de las fuerzas contrarias o conflictivas en que se
agrupan, de un lado aquellas que tienden a estimular el ingreso, como es el caso de
mayor movilidad y del otro aquellas que tienden a disminuir el ingreso disponible per
capita, como es el caso de la explosion demografica. Si esto se combina con el concepto
de un esfuerzo minimo critico*, la aproximacién a la recopilacién y presentacién de los
elementos del crecimiento, puede evitar el peligro de confundir el crecimiento con el
desarrollo, y mostrar la necesidad de hacer un esfuerzo mucho mas grande, para lograr un
crecimiento integral, que el realizado por los paises desarrollados para sostener su
crecimiento continuo. Si, finalmente, el esfuerzo toma en cuenta la necesidad de lograr
simultaneamente mayor grado de bienestar para la masa, pareceria ser una aproximacion
que llenaria los diversos requerimientos.

6. Dado que nuestro interés es esencialmente pragmatico, el tratamiento es
selectivo. Lo que interesa no es tanto el explicar el origen del subdesarrollo, como el
establecer los medios y formas de llegar al desarrollo en Colombia. Por lo tanto, se busca
identificar las restricciones claves y los obstaculos al desarrollo y concentrarse en como
remover aquellas o superar estos.

2.0. LAS POSIBLES CAUSAS DEL SUBDESARROLLO

Es pertinente analizar los distintos factores que se han mencionado en la literatura
econdmica como causas del subdesarrollo, para llegar a identificar en el caso colombiano
los que constituyen el origen basico del problema.

A Restricciones por el lado de la Oferta
a) La escasez de capital

Por mucho tiempo, y hasta afios muy recientes, se le dio gran importancia a la
escasez de capital como el factor limitante de la tasa de crecimiento de la economia, la
que a su vez identificd como “desarrollo”. Este tratamiento tiene su origen en la economia
clasica, que explicaba como el capital permitia un aumento en la productividad, expresada
en términos de valor como una tasa de rendimiento sobre el monto del capital invertido.
Aunque dicho tratamiento fue relegado en parte por las teorias keynesianas del desempleo
masivo, donde la tasa de rendimiento de la inversidon fue reemplazada por el concepto del
multiplicador, la Idea clasica revivid posteriormente con la féormula de Harrod Domar en la
que se establecia que si se tomaba una tasa de rendimiento constante del capital, y el
capital era factor necesario en la produccion, una tasa de crecimiento compuesta del
producto requeria una tasa de crecimiento compuesta de la formacidn del capital.

4 Véase, “Otros Obstaculos”, mas adelante.



Establecido en esa forma el concepto era simplemente un axioma. El paso siguiente
introdujo secuencias causales que consistian en asegurar que un aumento enla formacion
de capital, por si mismo, resultaba en aumento en el producto y asi el Unico y crucial
elemento necesario para el crecimiento era la formacién de capital. Finalmente, la
identificacion formal keynesiana (por definicién) de ahorro e inversion, se introdujo a este
marco y se considerd que la restriccion al crecimiento del capital estaba en la propension a
ahorrar el ingreso, o sea la abstenciéon en el consumo. Se creyd, por un tiempo, que
existia una relacion constante e in variable entre inversion o formacion de capital
(cualguier formacion de capital) y el producto. La restriccion definitiva, por lo tanto, era la
propension a ahorrar.

Pero en el curso del tiempo se vio que el aumento en el capital era solamente uno
de los aspectos del crecimiento y no necesaria mente el mas Importante. Se vio, ademas,
que atribuir el producto al capital no era lo mismo que la contribucion del capital, que es lo
que interesa en el desarrollo; la calidad de la inversion es tan importante como su monto,
0 mas; algunas innovaciones tecnoldgicas resultaban en el uso de menos capital en vez de
requerir mas capital; un Intento de aumentar el ahorro, o sea reducir el consumo, podria
reducir tanto el producto como la formacion de capital, mientras un consumo en aumento
podria generar su propia inversion, y el ahorro, como resultado de la creciente capacidad
productiva financiada con utilidades retenidas y con reservas para depreciacion.

Por esas razones se encontrd que la relacion entre formacién de capital agregado,
definida en cualquier forma, y el producto, variaba en el tiempo y entre paises y que el
aumento en el capital y el aumento en la produccidn, aspecto muy importante de la
politica econdmica, variaban ain mas ampliamente. Asi, el valor predictivo de la formacion
de nuevo capital, con relacion al producto, en paises en desarrollo, resulté ser muy
deficiente.

Posiblemente y como reaccion, el péndulo giré demasiado en la otra direccién y se
le dio importancia inadecuada a la formacion doméstica de capital y ahorro. Sin duda la
mano de obra y otros recursos incorporados en métodos mas intensivos en capital, o en
bienes de capital, pueden ser mas productivos que cuando se aplican directamente a la
produccion del bien final o del servicio.

Esto depende de cada caso particular, y es muy dificil separar la contribucion del
capital, como tal, y de las innovaciones. Se cree que el capital mas “productivo” es el
representado en maquinaria y bienes de capital durable en industria. Pero en el pais mas
intensivo en capital, los Estados Unidos, el porcentaje del producto bruto gastado en
equipos y plantas nuevas para manufacturas en 1960 y 1966 fue de 1.4% y 1.9%
respectivamente. Mas aun, la inversion privada fija (no residencial) fue de solo 3.6% y 4%
en los mismos afios’.

La identificacion formal de ahorro e inversién no arroja ninguna luz sobre el
proceso causa-efecto. Es posible que esta termino- logia haya causado mes mal que bien
debido a que ha conducido, a quienes no estan bien enterados, a formular politicas
erroneas.

En el caso colombiano es dificil demostrar estadisticamente la falta de equipo de
capital o probar que su escasez es el factor limitante de mayor importancia en el
crecimiento. La “falta” de capital es a menudo inferida de lo que se desea probar, o sea la

> En términos dindmicos y de secuencia, el crecimiento en los. Estados Unidos no puede decirse que fue
“causado” por tal inversidén sino por un complejo de factores que indujeron tanto el crecimiento como la
inversion. La inversion ayudd al crecimiento, pero a su vez fue el resultado de ese crecimiento y podria no
haber existido en ausencia del mismo.



existencia del subdesarrollo. En realidad la gran mayoria del equipo se utiliza solamente
parte del tiempo que podria usarse. Cuando los rendimientos son altos, es decir, las tasas
de rendimiento sobre el capital invertido, ocurre con frecuencia que obedecen mas a un
control semimonopolistico de la oferta, que a la dificultad de obtener mas equipo. Una
porcion considerable de la formacién de capital industrial principalmente edificios, bienes
en proceso e inventarios de productos terminados, podria aumentarse en forma
considerable si existieran demanda y competencia efectivas y si resultara provechoso
incrementar tales edificios e inventarios.

Otro argumento que se emplea en la explicacion de la escasez de capital doméstico
se basa en las altas tasas de interés, que reflejan, segun se dice, escasez de ahorros y de
“capital”. En primer lugar, las “altas” tasas de interés indican el poco deseo de prestar a
tasas fijas en vista de la inflacidon crdnica, los altos riesgos y la falta de liquidez. En otras
palabras, dichas tasas pueden no ser altas si se tienen en cuenta la inflacién y el riesgo.
En todo caso, el fendmeno es de fondos prestables a ahorros, no de la rentabilidad del
equipo de capital.

Resulta conveniente anotar que la mayor parte de la inversion exterior de los
paises desarrollados se ha efectuado en los otros paises desarrollados donde el capital es
igualmente abundante. Esto nos indica que hay factores distintos de la “abundancia” de
capital, que son de importancia basica. De ahi que para efectos del diagndstico el énfasis
deberia estar en esos factores mas que en la inversion per se. En qué circunstancias el
crédito o fondos prestables pueden constituirse en una limitaciéon, se considerara mas
adelante.

En conclusidn, puede decirse que existe claramente una escasez de formacion de
capital doméstico, en términos de la demanda que existiria si la economia operara a ese
alto nivel de capacidad al que consideramos esta en condiciones de hacerlo. En términos
de la demanda actual, y por consiguiente de las oportunidades rentables, es dificil
argumentar en forma convincente que la escasez de capital existente sea el factor
limitante del crecimiento.

No se trata de negar la importancia del capital. Lo que se quiere hacer resaltar es
solamente que mas capital, por si mismo, no es suficiente para lograr el desarrollo.
Después de considerar otras posibles restricciones, se estudiara lo referente a los efectos
adversos, del mal uso y del sub uso del capital, asi como el papel del ahorro. Se
argumentara que abstenerse de consumir no produce algo por si, como tampoco se
consigue nada si esos recursos ahorrados se dirigen a producir lo que no es conveniente y
en los lugares inadecuados. Si por otra parte, la formacién de capital se orienta hacia
aquellos sectores que pueden producir mejor empleo, mayor produccién y menos
desigualdad en el consumo, el ahorro y la formacidon de capital pueden lograr una gran
contribucion y su escasez puede convertirse en el factor limitante de mayor importancia.

El diagndstico que insiste en que la causa del subdesarrollo es la falta de capital ha
sido discutido en detalle, porque la politica actual se basa principalmente en esa
restriccion, Si no es la causa primordial de la limitacion al crecimiento, la inversién en un
sector particular podria ser, y con frecuencia lo ha sido, un despilfarro o una pérdida.

b) Empleo y Capital
La explicacion del desempleo, basada en la deficiencia de capital, estd

estrechamente relacionada con la discusidén anterior, Podemos inicialmente analizar una
explicacion muy comun de la subutilizacién de la mano de obra, la de capital inadecuado.



Se ha repetido frecuentemente que Colombia es un pais pobre en capital, que se requiere
tal y tal suma de capital para crear un nimero dado de empleos en la industria, donde se
cree que la productividad sea mayor, que el pais no dispone de una suma de capital tan
grande y que por lo tanto la gente estd desempleada o empleada en servicios mal
remunerados. Las conclusiones que generalmente se deducen de este diagndstico son: a)
necesidad de mas capital; b) redistribucion de la riqueza (aunque puede objetarse que
esto reduciria el ahorro) y e) distribucion del capital disponible sobre mayor nimero de
trabajadores, un proceso denominado barmiz de capital o el uso de técnicas que requieren
empleo intensivo de mano de obra.

Como sucede con muchas explicaciones, este diagndstico tiene ciertos atractivos.
No obstante es inadecuado y enganoso para fines de politica. En primer lugar, no existe
relacion necesaria entre cantidad de capital y empleo. Un pais puede tener pleno empleo
con muy poco capital o con mucho. Posiblemente no habia desempleo abierto cuando
fueron construidas las pirdmides. Esto fue un caso de la dilucidn extensiva de capital.
Como ejemplo moderno se podria citar el uso de azadones en lugar de tractores en la
siembra de papas. Se puede anotar que esto no equivaldria a decir que no se puede hacer
un empleo excesivo de técnicas que hacen uso Intensivo de capital. Pero se debe buscar
la explicacion de tales casos en condiciones de proteccién excesiva o monopolio, en el
hecho de que los sueldos en un sector pueden estar en desacuerdo con las tasas salariales
en general, en la subevaluacion de capital (importaciones), a través de una tan de cambio
demasiado baja, y en otras razones. En tales casos la resultante combinacion defectuosa
de factores y aun el desempleo (o0 empleo deficiente) deben atribuirse a estos factores y
no al capital inadecuado. La causa basica del desempleo crénico o subempleo es la
movilidad defectuosa mas bien que el capital inadecuado. Sin duda seria generalmente
deseable en un pais subdesarrollado disponer de mas capital, pero solo, si se usa
intensivamente y en los lugares correctos para hacer la contribuciéon maxima al producto y
a mejor empleo.

Aquellos que dudan de este diagndstico solamente tienen que considerar el caso
de los paises mas desarrollados donde millones de personas .que trabajan con muy poco
capital (frecuentemente con un escritorio, un blogue de papel y un lapiz) pueden estar tan
plenamente empleados como los trabajadores que operan con una suma enorme de
capital por trabajador. Dividir la suma de capital por el nimero de trabajadores puede dar
un promedio matematicamente correcto, pero la inferencia de que “se requiere tal y tal
cantidad de capital para suministrar empleo para un trabajador” es completamente
erronea. Cuanto mayor es el capital, cuando hay movilidad, tantos mayores pueden ser el
producto y el ingreso pero no el empleo. En los Estados Unidos, donde existe un grado
aceptable aunque no completo de movilidad, fue invertida desde 1953 a 1964, una suma
de 500 mil millones de ddlares en incremento del capital privado, sin empleo adicional en
las manufacturas. El gran aumento en el empleo se presentd en los campos de servicios,
gobierno, comercio y finanzas. Pero no se presentd ninguna divergencia creciente en las
tasas salariales.

Es perfectamente concebible que haciendo buen uso de las técnicas modernas, con
solo la tercera parte de la fuerza laboral del pais, se podria obtener todo lo que producen
actualmente los sectores industrial y agricola. Esto no significa que las dos terceras partes
restantes de la fuerza trabajadora quedarian condenadas perpetuamente a desempleo,
sino mas bien que estas dos terceras partes estarian disponibles para trabajar en
construccion, trans porte, mercadeo, finanzas y servicios de toda clase.



Estamos poniendo algun énfasis en este punto debido a la confusidn que lo rodea y
las inferencias errdneas relacionadas con la politica que surge de esta confusion. El
empleo tiene que ver con la movilidad y con la demanda y no con el monto de capital por
trabajador; con la movilidad defectuosa y con la mala asignacion de capital. Gran parte de
este Ultimo puede permanecer sub utilizado, de manera que aun seria posible sostener
que existe superabundancia de capital, pero desde el punto de vista de la maxima
produccion, en los lugares incorrectos. Lo que se sostiene definitivamente no es que mas
capital no sea eminentemente deseable sino que su importancia radica en su impacto
sobre el producto mas bien que sobre el empleo. El punto es sutil pero importante. Se
puede ilustrar de nuevo por medio de un ejemplo. Un acueducto y una planta quimica
pueden requerir cada uno gran cantidad de capital y suministrar poco empleo. En el
primer caso, sin embargo, la disponibilidad de agua es esencial para el producto y el
empleo de miles de personas. En el otro, el uso alternativo del capital podria haber
resultado en producto y empleo mucho mayor en la comunidad. Lo importante no es el
grado de Intensidad de capital, sino la adecuada combinacién de los factores de
produccién para la sociedad considerada como una sola empresa.

C) La Escasez de Divisas

Una explicacion muy comun del lento crecimiento econdmico estd basada en la
restriccion impuesta por la escasez de divisas. A Colombia en los estudios sobre este
aspecto se le cita con frecuencia como caso clasico de un pais de crecimiento
estrictamente limitado por la disponibilidad de divisas. Esta escasez no solamente se
relaciona con el equipo de capital importado sino también con los productos intermedios y
materias primas importadas.

Dadas las barreras institucionales existentes para una mejor distribucién y uso de
la fuerza laboral y el patrén predominante de produccidon-consumo, las divisas constituyen
un limitante. Si se usa una pieza de equipo importado solamente el 20% de las horas del
ano y la demanda crece, se requiere mas equipo. Si este equipo no esta disponible, la
produccion no puede aumentar y suben los precios. Se podria decir con igual justificacion
en este caso que la limitacion es la inadecuada oferta de divisas o que radica en las
razones de la deficiente utilizacion. La razén por la cual se considera muchas veces que la
limitacion es una inadecuada oferta de divisas se desprende de que se toma como un
hecho inalterable el grado de utilizacién de los recursos.

Este diagndstico también conduce al argumento de que se requieren técnicas que
empleen mas mano de obra y una mayor sustituciéon de importaciones de capital, con
frecuencia a costos muy altos en relacién con los costos mundiales. Como solucion
drastica se ha abogado por una redistribucion absoluta del ingreso, la cual se espera que
disminuyera la propension a importar. Si bien la restriccion de divisas es sin duda
elemento importante, es dudoso que por si solo sea suficiente para explicar el
subdesarrollo, Se omite explicar, por ejemplo, el hecho de que el grado de utilizaciéon del
equipo es con frecuencia menor en los paises sub desarrollados que en los desarrollados,
lo que se explica en virtud de la escasez de materiales importados, pero no se menciona la
fre cuente ausencia de turnos de trabajo dobles vy triples. Mas aln, ciertos paises ricos en
petroleo, generalmente incluidos en la categoria de paises menos desarrollados,
ciertamente no sufren de escasez de divisas. Otros han tenido crecimiento saludable en re
cursos de cambio exterior, y sin embargo, todavia se encuentran, después de veinte afios
0 mas, excluidos de la categoria de paises desarrollados. Evidentemente la limitacion de



divisas no es la Unica explicacion del subdesarrollo, aunque es incuestionablemente un
elemento basico.

Finalmente, es importante mencionar otro hecho relacionado con la escasez de
divisas, los préstamos externos. En la practica esta circunstancia ha dado lugar a que se
conceda mayor prioridad a aquellos proyectos en que un alto grado de los requerimientos
puede cubrirse con un préstamo externo. Pero tales proyectos casi siempre requieren
también financiamiento en pesos y ello hace que parte sustancial del presupuesto y del
ahorro nacional necesariamente estén comprometidas en aquellos proyectos que estan en
condiciones de asegurar una financiacién externa parcial, aunque pueden no tener alta
prioridad en un plan general nacional coordinado.

Ademas, como hemos visto, esta necesidad de divisas depende en gran parte de
inversiones que hacen uso intensivo de capital y divisas, y son muchas veces inducidos por
los préstamos externos. Esta mala asignacion de recursos se agrava en momentos en que
es mas critica la situacién cambiarla y fiscal, como acontece con una caida en los precios
del café, porque es entonces cuando hay mas urgencia de financiamiento externo y se
produce una presidon para financiar proyectos marginales que quizds en otras
circunstancias habrian sido desechados. Se presenta, entonces, la paraddjica situacion de
que cuando es mas imperiosa la planeacion en la distribucion del capital y las divisas
escasas, para una mejor utilizacién de esos recursos, son mayores las Inversiones de baja
prioridad.

La continuada tendencia hacia el financiamiento externo, por otra parte, puede
llevar a descuidar el importante aspecto del aumento en el ahorro interno y su mejor
distribucién para usos mas productivos. Ese ahorro, que ha venido siendo formado
primordial mente por el gobierno nacional, podria aumentar en virtud del incremento de la
produccién y de la vigencia de un sistema tributario basado en la progresividad, que capte
los recursos necesarios para la inversion en educacion, salud y otros campos y que
desestimulo el consumo suntuario. El gobierno ha dado pasos muy importantes en el
presente afo para corregir las deficiencias existentes y aumentar al mismo tiempo los
ingresos tributarios, como fue el caso de la eliminacion del diferencial petrolero, y ha
iniciado los estudios tendientes al fomento del sistema financiero con el fin de aumentar el
ahorro publico y privado.

d) Falta de Recursos Humanos Capacitados

Esta es una restriccion a la cual se le ha concedido una atencion considerable.
Hasta cierto punto difiere de otras limitaciones fisicas, puesto que literalmente no existe
un limite superior que fije la posibilidad de mejorar la capacitacién de todos los tipos.
Ciertamente el camino que tenemos que recorrer es largo. Por otra parte, no se puede
negar que la capacitacién profesional, técnica y vocacional de Colombia en muchos
campos ha crecido enormemente en cantidad y calidad en los Ultimos decenios. éSe puede
dudar si una escasez absoluta de mano de obra capacitada seria suficiente por si sola para
hacer detener un crecimiento sostenido o alin un gran salto hacia adelante? Cuando surgié
la necesidad y fue provechoso hacerlo, nuestra gente ha mostrado aptitud considerable
para adquirir y mejorar rapidamente su capacitacion. Desafortunadamente la demanda no
siempre ha mantenido el ritmo de la oferta y por eso muchos de nuestros profesionales
mas capacitados han tenido que aceptar posiciones en el exterior.

La educacion, ademas de que debe ser revisada en algunos de sus aspectos
actuales para hacerla mas adecuada a las necesidades colombianas, es una de las zonas



que demanda mayor atenciéon y una de las necesidades mas sentidas en el pais. Lo que
hemos querido argumentar aqui es que la falta de entrenamiento en algunos sectores
definidos, o la incapacidad de obtenerlo en plazo corto, no parece ser actualmente
limitante esencial al crecimiento. Por el contrario, se ha registrado el desempleo o
subempleo de personas que estarian en posibilidad de contribuir en forma mas productiva
al desarrollo.

e) Falta de Recursos Naturales y Alimentos
1. Produccion

Afortunadamente Colombia ha sido generosamente dotada de una abundancia de
suelos, climas, minerales, bosques y otros recursos en comparacién con muchos otros
paises que han logrado ni veles de vida social mas altos, de tal manera que hasta el
momento la escasez de recursos naturales no ha sido restriccion importante. Es de
temerse, sin embargo, que por su misma abundancia los hemos tomado poco en
consideracion y hemos permitido irresponsablemente la destruccién de bosques, suelos y
recursos pesqueros. Nuestra riqueza natural, especialmente en relaciébn con nuestra
creciente poblacién, esta disminuyendo dia a dia, y se requiere urgentemente una accion
de preservacion mas efectiva.

Algunos autores, y en especial las agencias internacionales, han advertido que es
posible que la limitacion del desarrollo radique en la falta de elasticidad de la produccién
agricola. Esto, de ser verdad, seria muy serio, debido a que podria requerir la dedicacién
de una creciente proporcion de nuestros recursos al cultivo de productos alimenticios y
fibras, con la consecuencia de que esto perjudicaria la produccion de todos los demas
articulos que afectan el nivel de vida.

Este temor por el momento parece carecer de base sélida, pues lo cierto es que la
produccién de alimentos ha mantenido el ritmo con la demanda efectiva en las Ultimas dos
décadas, si exceptuamos el periodo 1970-71, durante el cual el crudo invierno afectd la
produccién. Bien se sabe que la poblacion se duplicd; que la poblaciéon urbana aumentd en
una forma aldn mas rapida; que las exportaciones agricolas aumentaron y que las
importaciones agricolas, en general, disminuyeron. Si hubiera habido escasez de
produccion agricola, los precios de los productos agricolas habrian aumentado en relacion
con los productos no agricolas, en vista de la bien conocida y universal inelasticidad de la
demanda de los bienes agricolas, lo que en realidad hasta diciembre de 1970, no ha
sucedido. Efectivamente, existe la evidencia de que los precios al nivel del campesino o
del productor disminuyeron en relacion con los precios de otros productos y que los
términos de intercambio se movieron en contra de la agricultura. Parece irrefutable el
hecho de que la produccién agricola inadecuada hasta esa fecha no habia actuado como
limitante sobre el crecimiento, aunque naturalmente ello puede suceder en el futuro, si se
detiene el crecimiento de la productividad y si la poblacion continda creciendo
desordenadamente. Sin embargo, la brecha existente entre los rendimientos obtenidos en
las operaciones agricolas de tipo comercial y el promedio de la produccién agricola, y, por
lo tanto, las posibilidades de aumentar los rendimientos promedios en la actualidad son
tan grandes, que con una politica agricola adecuada no solo podriamos abastecer las
necesidades del consumo nacional, sino incrementar las exportaciones.

2. Productividad y Empleo en la Agricultura



Se cree generalmente que un aumento en la productividad fisica es deseable
debido a que aumenta el volumen total de los bienes disponibles. No se aprecia
generalmente, sin embargo, que este efecto benéfico radica en ciertas suposiciones e
implica ciertas condiciones. Si se introduce alguna innovacién y se generaliza de tal modo
que el mismo numero de trabajadores en una industria pueda producir mucho mas
productos por trabajador, o un volumen mas grande de productos en total, su efecto final
sobre la economia en conjunto dependera de la elasticidad de la demanda del bien de que
se trate.

La conveniencia de un aumento de la productividad fisica depende del logro de
movilidad y de la elasticidad. En el caso de una demanda inelastica, como es el caso de los
productos agricolas, se espera que el beneficio a la comunidad ocurra en forma de
aumento en los bienes y servicios que los trabajadores desplazados de la agricultura
pueden producir en otra parte; en el caso de la demanda elastica, ocurre en la forma de
aumento en la produccion y el empleo en la industria en consideraciéon. Si aumenta la
productividad fisica y la demanda del producto es inelastica, y si la movilidad es baja,
pueden presentarse grandes pérdidas y malestar en la forma de desempleo disfrazado.
Este parece ser el caso en la agricultura. Por consiguiente, para que la comunidad pueda
cosechar los beneficios de un aumento en la produccion agricola, no compensado por un
aumento de la demanda efectiva, es aconsejable buscar otras fuentes de empleo para los
trabajadores de la agricultura con el fin de evitar la reduccién en las ganancias de los
trabajadores del sector agricola. En realidad, en todos los paises desarrollados, los
aumentos de la productividad fisica han sido muy superiores al crecimiento de la demanda
efectiva de los productos agricolas, de manera que a fin de mantener los ingresos a un
nivel tolerable el empleo en otros sectores tuvo que aumentar en forma considerable.

Si existiera un desestimulo considerable a la inversidon en el sector agricola seria
necesario modificar la estrategia. Cualquier alza en los precios agricolas, en relacién con
los demas, deberia ser cuidadosamente analizada en cuanto a sus posibles causas.
Debemos tener presente que hemos supuesto, con base en los cambios de precios
relativos de productos agricolas e industriales, que no ha existido una limitacion
importante al crecimiento por parte de este sector. Pero no debemos olvidar que esta
limitacién podra presentarse, y que el sector agropecuario puede hacer una importante y
creciente contribucion a las exportaciones y a la reduccion de las Importaciones.

f) Falta de Crédito

De vez en cuando se pone énfasis en otras limitaciones, como la falta de crédito,
especialmente por parte de los sectores financieros y comerciales. Generalmente el
estudioso de la economia tiende a concederle poca importancia, debido a que se reclama
en voz alta precisamente en el momento en que los precios mas suben, es decir cuando la
demanda monetaria de bienes suele exceder a la oferta. Es ese el momento en que para
el hombre de negocios resulta mas lucrativo contraer préstamos y los requerimientos de
capital de trabajo aumentan para financiar el creciente valor de su némina y de los
inventarlos. Por consiguiente, se puede afirmar que cuanto mayor sea la Inflacién, tanto
mayor es la “escasez” del crédito bancario.

Se puede objetar que esto solo hace referencia a la inflacion monetaria y que la
inflacion de costos, el alza simultdnea en sueldos y precios, puede conducir a la necesidad
de aumentar el capital de trabajo aun antes de que el aumento de la demanda monetaria



surta sus efectos. Esta puede ocurrir, pero es mas razonable atribuir la limitacion a la falta
de demanda adecuada en vista de la inflacibn de costos que pudiera traducirse en
desempleo, o sea a demanda deficiente en relacidén con la produccion, con la consiguiente
presion para expandir los medios de pago y el crédito bancario. La causa, en otras
palabras, estaria primordialmente en la Inflacién de costos, mas bien que en la inadecuada
expansion del crédito.

Pero ello no implica que no debamos estudiar los problemas relacionados con una
adecuada distribucion del crédito, con miras a lograr aumento de la capacidad utilizada y
de la produccidn en algunos sectores, aunque sin perder de vista el peligro de que ese
crédito se use para el financiamiento de inventarios especulativos
y adquisicion de divisas.

g) Falta de Incentivos para Producir

El incentivo principal para aumentar la produccion es un crecimiento suficiente de
la demanda efectiva. Por el lado de la oferta cabe mencionar las condiciones de monopolio
bajo las cuales se calcula que una menor produccidon puede proporcionar rendimientos
mas altos; una variedad de hechos que conducen a la subutilizacién del equipo de capital
(recargos sobre el trabajo nocturno, frecuentes dias de fiesta, ciertas leyes laborales,
etc.); la fijacién de precios por debajo de los costos, por ejemplo controles rigidos de
arrendamiento que convierten la construccién de casas para alquiler en un negocio poco
rentable; desconfianza en que el mercado se mantenga, como en el caso de ciertas
posibilidades de exportacion; disputas laborales que pueden negar a producir paros de
trabajo durante periodos prolongados; incertidumbres politicas que pueden determinar un
nivel inferior de inversién a la que en otras circunstancias se hubiera registrado. Muchas
de estas limitantes son reales y pueden desempenar un papel mas o menos importante al
cambiar las circunstancias. Su efecto puede mostrarse, no tanto en escasez real, como en
costos y precios mas altos de lo necesario, y por consiguiente en demanda efectiva y en
empleo mas bajo del que prevaleceria en circunstancias distintas.

h) Conclusiones con respecto a la Oferta

Con estas observaciones concluimos la primera seccion del diagndstico que trata de
las posibles limitaciones a un aumento en la produccion por el lado de la oferta. Si bien la
situacion, como es légico, puede variar de pais en pais, y en el mismo pais de tiempo en
tiempo, se sugiri6 que probablemente la escasez de divisas constituia un factor mas
potente que la escasez de ahorros; que los abastecimientos de los recursos naturales y
humanos y la produccidn agricola, si bien es posible mejorarlos, probablemente no son
factores decisivos en la explicacion del dualismo y el desempleo y por lo tanto del bajo
ingreso per capita; que la falta de incentivos a la inversién debido a la incertidumbre
probablemente ha desempefado papel en ciertos periodos. La razon mas importante para
la falta de incentivos a la inversion, sin embargo, posiblemente pro viene del lado de la
demanda, a la que dedicaremos los comentarios siguientes:

B. Restricciones por el lado de la Demanda

Si existe una gran cantidad de capacidad subutilizada en el pais, tanto de mano de
obra como de equipo instalado, la explicacion que a cualquiera puede ocurrirsele es la de



que debe existir demanda deficiente. En efecto, ha formado parte destacada de los
comentarlos acerca del circulo vicioso de la pobreza o del desarrollo en términos de
demanda baja o de mercados pequefios, incentivos inadecuados para invertir, inversion
baja, Ingreso bajo, de manda baja, etc. Parece ser correcto en el analisis econdmico. Sin
embargo, la mayoria de los paises subdesarrollados sufren de inflacién cronica, o de
exceso aparente de demanda efectiva sobre la capacidad de producir. Es, sin duda, esta
circunstancia la que ha conducido a generalizar conclusiones sobre las limitaciones por el
lado de la oferta, aunque la coexistencia continua de recursos subutilizados y necesidades
no satisfechas requiere otra explicacion.

a) Distribucion del Ingreso y falta de Demanda

La distribucién del ingreso, cuya desigualdad es realmente inquietante en
Colombia, se refleja en el crecimiento de la produccion, principalmente por sus efectos
sobre la desigualdad en los niveles de consumo. Una gran parte de la fuerza laboral se
ocupa en la produccion destinada a satisfacer las demandas de consumo de relativamente
pocas personas. Si estas demandas se concentran especialmente en servicios que tienen
remuneracion relativamente baja, es posible que las economias de escala de una
produccidén en masa se sacrifiquen y el dualismo se perpetle. En realidad, el nivel de la
gente de altos ingresos es tal, que parte muy considerable del ingreso disponible se disipa
en consumo muchas veces suntuario. Por otra parte, debe llamarse la atencién al hecho
de que una porcion muy grande del consumo o de la inversidn de la gente de altos
recursos provoca el aumento de la demanda de divisas.

Sin embargo, y a pesar de que la desigualdad es perjudicial por razones sociales,
especialmente, al menos desde un punto de vista técnico, puede considerarse que no
debe existir necesariamente relacién entre la desigualdad y el empleo. Si todo el ingreso
de las gentes de mayores recursos se gastara en bienes y servicios de consumo masivo, o
se invirtiera en bienes de produccidn, no se presentaria interrupcion en el flujo monetario,
ni disminucion en la demanda o en el empleo. Por eso, en términos econdmicos, lo
indeseable de una desigual distribucién del ingreso debe buscarse en la desigual
participacion en el consumo. Tampoco se debe dejar de resaltar el hecho de que aun en el
caso de que los sectores de altos ingresos ahorraran, la desigualdad crearia un malestar
social.

b) Restricciones Institucionales

La explicacion de la baja demanda efectiva parece radicar en aquellos factores
institucionales, legales y culturales que impiden grado mas alto de movilidad, mayor
volumen de inversién, o mas adecuada combinacién de factores para la comunidad en
general, necesaria para proporcionar mas y mejor empleo, produccion e ingreso real. En
otras palabras, existe una deficiencia en la de manda, que no es keynesiana en el sentido
de que podria curarse simplemente creando mas medios de pago o por medio de un
déficit fiscal. Es una deficiencia resultante de una asignacién inadecuada de la fuerza
laboral, o de una baja movilidad, de una inflacién de costos y altos beneficios adicionales
para algunos trabajadores y empresarios, lo cual resulta en mayores precios de los
productos y en demanda inferior a la que en otras circunstancias habria existido.

Como ejemplos de factores institucionales de gran importancia en el presente
analisis, podemos citar aquellos que reprimen la competencia o la libre entrada a ciertas
ocupaciones; las barreras a la adopcidon de nuevas técnicas y métodos de produccion



eficientes; los obstaculos a la formacion y canalizacion de ahorros hacia la vivienda; los
controles que afectan la produccidn, necesaria para el desarrollo; la incertidumbre creada
por expectativas de cambios en las “reglas de juego” econdmico; la legislacion que tiende
a reducir la demanda por mano de obra.

Por otra parte, los factores institucionales se confunden con los elementos
culturales y legales. En todo caso, lo importante no es tanto la clasificacion como la
identificacion de aquellas barreras que Impiden una aceleracion del desarrollo.

Mientras existan estos factores, la creciente demanda monetaria tropieza en forma
inmediata con limitaciones creadas, dando lugar a un aumento de los precios en lugar de
un aumento en la produccion. De esta manera puede explicarse la paradoja de la continua
capacidad subutilizada y de la “excesiva” demanda efectiva. Por esta razén muchas
economias operan por debajo de su capacidad potencial: la diferencia es de grado, pero
en el caso de los paises subdesarrollados es tan grande que llega a ser diferencia de
fondo.

Existe una idea implicita sobre este fendmeno. Por ejemplo, cuando decimos que la
misma produccion agricola actual podria realizarse con un nimero menor de trabajadores,
pero que no seria conveniente hacerlo porque “no existe otro empleo para estos
trabajadores desplazados”, lo que estamos afirmando es que no existe una demanda
efectiva para lo que esta mano de obra pudiera producir en otros campos, no obstante
saber que hay muchas necesidades insatisfechas.

Se recurre entonces a la explicacion de que el capital es inadecuado, a pesar de
que también se esta subutilizado gran proporcion de capital. Se dice entonces que no
existe una demanda efectiva debido a que los compradores potenciales son demasiado
pobres para darse el lujo de adquirir mas bienes. Pero esto es solamente otra forma de
disimular que no tenemos el ingenio necesario para igualar la capacidad productiva
subutilizada con las necesidades no satisfechas. Nos conducen una y otra vez al Inevitable
resultado de la existencia de obstaculos que impiden mejor movilidad y que siguen
existiendo no obstantes la remocion de restricciones en el lado de la oferta y que
l6gicamente anulan sus efectos benéficos.

El circulo benéfico del desarrollo, caracterizado por demanda creciente, Incentivos
fuertes para Incrementar la inversidn, innovaciones para obtener provecho de las
economias de escala, un producto e ingreso en aumento, mercados mas grandes que
justifiguen una inversion cada vez mayor, se manifiesta por alto grado de movilidad o
transferencia de trabajos de ocupaciones de remuneraciéon mas alta.

c) El Concepto de las Restricciones Claves

No es nada particularmente novedoso hacer el diagnostico del subdesarrollo en
términos de restricciones en el lado de la oferta y de la demanda. Lo que generalmente no
se aprecia es el hecho de que no es posible concederles igual ponderacién. El problema
mas urgente del subdesarrollo, desde el punto de vista de la politica, consiste en descubrir
y eliminar la restriccidn, clave o estratégica, que esta impidiendo el mismo desarrollo, hoy
dia, y estar prepara dos para romper las restricciones futuras cuando estas se presenten.

Generalmente se supuso, anteriormente, que las restricciones claves se encuentran
en el lado de la oferta, por una falta de ahorros adecuados o una falta de divisas. Sin
embargo, si la limitacién claveque esta retardando el crecimiento se encuentra en el lado
de la demanda, un aumento en la oferta del ahorro o de divisas sera de relativo poco
provecho.



Sobraria decir que los aumentos en el ahorro y en las exportaciones son de enorme
importancia y ya han sido sefialadas y recomendadas como politicas del gobierno desde
afos atras. Lo importante es que estas politicas estén acompafadas por aquellas que
encaucen la inversion hacia campos mas productivos y que en virtud de mayor produccion
se genere ahorro creciente. La igualdad entre ahorro e inversion, y la relacién entre
inversion y produccion, han llevado a algunos economistas a considerar el problema del
desarrollo como el de una baja tasa de ahorro. Hoy se cree que la relaciéon entre ahorro y
producto no es tanto la de que mayor ahorro genera mayor produccién, sino la de que
una creciente produccidn, suscitada y estimulada por la demanda, puede inducir mayor
ahorro si los aspectos institucionales favorecen la captacion de los recursos ahorrados, su
orientacion hacia las inversiones mas productivas y mayor igualdad en ingresos y
consumos.

De ahi que la determinacion de la restriccion clave no tiene un interés
exclusivamente académico, sino y sobre todo significacion auténticamente real, de
especial urgencia o importancia para la formulacidon de politicas idoneas. Si la restriccion
basica o clave se encuentra en el lado de la demanda y proviene de factores
institucionales, y si se hace caso omiso de este hecho y se concentran los esfuerzos en
campos que en realidad no constituyen freno o impedimento al crecimiento hoy en dia, la
politica resultard equivocada y el problema permanecera sin solucion. Paraddjicamente,
cuanto mayor sea la eficiencia con que se ataquen restricciones incorrectamente
identificadas, tanto peor puede llegar a ser la situacion general.

C. Otros Obstdculos

a) El Esfuerzo Minimo Critico

Varias formas de agrupar y tratar las explicaciones del subdesarrollo son Utiles para
entender las fuerzas complejas que estan operando. Sin embargo, ningun tratamiento por
si solo parece ser adecuado. Asi el concepto de las restricciones puede ser suplementado
al introducir la distincién entre limitaciones posibles y real mente operativas, y estas
Ultimas pueden designarse como claves o estratégicas. Este es un concepto muy util para
fines inmediatos de politica. Para alcanzar el objetivo de un proceso de crecimiento
asegurado, debemos adicionarlo, como se indicé anteriormente, con el concepto del
esfuerzo minimo critico.

No es suficiente eliminar las barreras u obstaculos existentes, y proveer un
Incentivo adecuado para acelerar el crecimiento. Es necesario que el esfuerzo sea lo
suficientemente grande y continuado durante un periodo suficientemente largo para
asegurar que el proceso de crecimiento llegue a ser autogenerado o semi-automatico. Este
concepto de gran significado, primero expuesto por Leibenstein® pone el énfasis apropiado
en la magnitud y dificultad del problema. Podemos decir, en general, que la inmovilidad y
el dualismo deben ser reducidos en forma considerable, que los niveles de Ingreso y
educacion deben ser estimados y su difusién debe ser la necesaria para conducir a una
disminucion drastica en la tasa de crecimiento de la poblacion, y que debe obtenerse un
grado suficiente de acuerdo general o unidad en términos politicos a fin de permitir que el
sistema econdmico, en las sociedades mixtas, funcione con razonable eficiencia. Por
espacio de algunos afios Argentina no pudo satisfacer este Ultimo criterio; Méjico falld en
el primero y el segundo.

®1 Harvey Leibenstein, Economic Backwardness and Economic Growth, John Wiley & Sons, 1957, pag. 29.



El concepto del esfuerzo minimo critico suplementa mas bien que reemplaza los
conceptos de restricciones operativas en los lados de la oferta o de la demanda. También
establece relacién con factores tales como la inflacion y el crecimiento de la poblacién, que
no obstante que afectan vitalmente el desarrollo, no se prestan para ser clasificadas como
restricciones claves.

b) Inflacion

Este factor podria clasificarse mas apropiadamente como un obstaculo o fuerza
desalentadora que como una limitacion. No obstante el hecho de que por algin tiempo
ciertos paises han continuado mostrando alta tasa de crecimiento en el ingreso bruto bajo
condiciones de inflacion, existe ahora un acuerdo general de que tal crecimiento (que no
siempre ocurre) se adquiere a expensas del bienestar en el sentido mas amplio del
término. Introduce ganancias y pérdidas extremadamente arbitrarias en la distribucion del
ingreso, aumenta la desigualdad, fomenta el conflicto y resentimiento, conduce a medidas
tales como la congelacién .de los arriendos (que al prolongarse son contraproducentes.) y
probablemente en el total reduce el ahorro. En resumen, probablemente no existe ningin
otro tipo de desarrollo que haya creado mayor descontento y resentimiento en Colombia.

Las causas de la inflacion han sido discutidas extensamente en la literatura
econdmica. Estas causas bien pueden ser monetarias, como una tan de crecimiento mas
rapida en los medios de pago o un aumento en la velocidad de ingreso del dinero,
superiores al aumento en la oferta de bienes y especialmente de bienes de con sumo o
bien, un proceso general de aumentos en salarios y precios, apoyado por la expansion
monetaria. Un exceso de “inversidn” sobre “el ahorro voluntario” también puede conducir
a Inflacién de tipo monetario, en virtud del aumento en la demanda efectiva en relacion a
la oferta. Debe anotarse que la explicacion popular en términos de especuladores,
intermediarios y acaparadores recibe apoyo limitado en la literatura especializada.

En parte el problema es técnico en el sentido de que no hay generalmente datos
exactos sobre algunas de las variables lo que obliga a hacer conjeturas. En parte el
problema surge de la habilidad en lograr aumentos, de los grupos que controlan la oferta
de mano de obra en un campo, o del producto. En parte el problema es politico cuando la
inflacion es el resultado de la excesiva facilidad con que se cede a la presion de los
diversos grupos. Aun aquellos grupos, que en un marco de referencia mas amplio tienen
mas qué perder con la inflacion, son con frecuencia los defensores mas clamorosos de las
medidas que conducen a ella. Muy pocos paises o gobiernos han sido capaces de abordar
el problema con éxito a pesar del hecho de que las consecuencias en los paises
desarrollados de dejar subir los precios en relacion a aquellos de los competidores pueden
ser serias. En los paises en desarrollo, reajustes pequefios pero mas o menos continuos en
la tasa de cambio, combinados con restricciones cuantitativas en la compra de divisas, han
resuelto algunos de los problemas. El efecto nocivo interno contintia siendo muy grave.

Las politicas apropiadas incluyen una mayor restriccion y selectividad en los gastos
publicos, bien sea cubiertos por impuesto o por préstamos, una politica de restricciones
monetarias, medidas para restringir el gasto en articulos de lujo, particularmente aquellos
cuyo costo de oportunidad es social y oculto, y medidas para estimular el ahorro
proveniente del ingreso corriente. Se observara que muchas de estas medidas, si no
todas, son poco populares entre los sectores afectados lo que nuevamente pone de
presente la dificultad politica de la tarea.



C) El crecimiento de la Poblacion

El tratamiento del diagndstico en términos de las limitaciones tiende a descuidar el
importante papel del crecimiento de la poblacién, que no es tanto limitacién en el sentido
de escasez, como obstaculo o factor que desestimula el desarrollo. Se ha mencionado en
varios lugares, especialmente en relacion al concepto del esfuerzo minimo criticd, y
solamente se tratara en forma breve aqui, aun que es de gran importancia a largo plazo.

Una alta tasa de crecimiento en la poblacién es un obstaculo al desarrollo por las
siguientes razones:

1. significa que una gran proporcién de la poblacién es joven y no esta produciendo,
asi que la relacién de trabajadores a dependientes es alta;

2. menos mujeres trabajan fuera de sus hogares;

3. la relacién del capital y de los recursos naturales a los trabajadores se agrava o
reprime;

4. alta proporcion del ahorro y de los préstamos externos de be emplearse en proveer
los mismos servicios a mayor nimero de personas, en vez de mas y mejores
servicios a un nimero menor.

5. grandes familias en la clase de altos ingresos conduce a menos ahorro y formacion
de capital;

6. la carga en la capacidad administrativa del pais incluyen do educacion, justicia y
todos los servicios desempefiados por el Estado crece continuamente, asi que es
dificil mejorar la calidad y la eficiencia de dichos servicios;

7. las masas de los mas pobres y de los menos educados aumenta mas rapido que la
movilidad hacia arriba, asi que el grado de inmovilidad o de dualismo contindia muy
alto y crece el nUmero absoluto de los muy pobres;

8. el crecimiento en el niUmero de los muy pobres puede conducir a la impaciencia, al
resentimiento, al conflictco de clases, a la demagogia, y a intervenciones
apresuradas y mal concebidas que pueden empeorar el funcionamiento de la
economia;

9. la combinacidn de todos estos factores crea un efecto de circulo vicioso, asi que el
subdesarrollo llega a ser auto- sostenido.

Es necesario, por lo tanto, romper el efecto del circulo vicioso por medio de un largo y
sostenido esfuerzo para elevar el ingreso y los niveles educacionales de la masa de la
gente, a fin de proveer una motivaciéon adecuada para tener familias mucho mas
pequefas. Se puede comprender la magnitud del esfuerzo requerido si se considera que la
poblacidén, a las tasas actuales, no solo se esta duplicando mas o menos cada veinte anos
sino que una mayor disminucion en las tasas de mortalidad infantil como es de anticiparse
y la composicién juvenil de la poblacion significa que, aun si las nuevas familias se
estabilizaran mafiana, el exceso de los nacimientos sobre las muertes continuaria
creciendo.

La mayoria de los demdgrafos parece estar de acuerdo en que la motivacién para
tener pequefas familias es mucho mas débil entre la gente pobre del campo. De ahi que
cuanto mayor sea la proporcion de la mano de obra en agricultura, tanto menos efectivos
seran los diversos programas de natalidad que dependen de servicios e informacion. La
poblacién rural de Colombia, en su mayoria muy pobre, era casi la mitad del total actual
en 1964.



3. Conclusion del Diagnostico

Como un plan de desarrollo procura ser la solucién a un problema, debe incorporar
no solamente una exposicion del mismo dentro de cierto marco de referencia y el
diagndstico respectivo, sino también una estrategia que a su vez debe basarse en el
problema y en su diagnostico. Como problemas hemos consignado los referentes a
asegurar una mayor abundancia en condiciones de mayor igualdad. Los obstaculos
inmediatos a la posibilidad de lograr mayor abundancia de bienes y servicios, fueron
identificados en las paginas anteriores, y se concluyd que no dependen de las deficiencias
de la mano de obra, del capital, de los recursos naturales o de las capacidades, sino de
aquellos factores institucionales que impiden la movilidad, crean el dualismo o una masa
de mano de obra mal remunerada y engendran la subutilizaciéon de los recursos, particular
pero no exclusivamente, de la fuerza laboral. Esto no equivale a decir que, dados el bajo
ingreso y el distorsiona do patréon de consumo y produccién que se derivan de los hechos
sefalados, los inadecuados recursos de divisas o la inapropiada inversion doméstica no
constituyan limitaciones, sino que mas bien estos factores no son la causa primordial de la
falta de utilizacion, que es de naturaleza institucional.

Las causas basicas de las grandes diferencias en el consumo pueden encontrarse
en aquellos autogeneradores de oportunidades, las exenciones y evasiones en el
cumplimiento de los impuestos al ingreso progresivo y a la herencia, el creciente nimero
de los mas pobres y menos capacitados, y la desviacién de una porcidn sustancial de la
mano de obra a la produccién de bienes y servicios para satisfacer la demanda de unos
pOCOS.

Durante un periodo mas prolongado una causa basica, tanto de una baja
produccién per capita como de la desigualdad en la distribucidn, puede encontrarse eh el
rapido crecimiento de la poblacién, que debe considerarse como un obstaculo cultural o
institucional de gran importancia.

En la discusiéon de las limitaciones en el lado de la oferta y de la demanda, se
objetd que la existencia de un gran volumen de recursos subutilizados se explica por la
baja demanda efectiva, o el incentivo para utilizar este volumen en forma mas intensiva
por que no es provechoso hacerlo. Encontramos que la falta de rentabilidad radica en la
inelasticidad-precio de la demanda de algunos bienes de consumo, pero principalmente en
las barreras u obstaculos institucionales y legales que impiden que la necesidad de
consumo se convierta en demanda efectiva en términos reales. El hecho de que la barrera
no radique en lo inadecuado de la oferta de medios de pago o la insuficiencia del crédito
bancario, lo sugiere la crénica alza de precios, aunque el origen de esta Ultima puede ser
en parte la inflacién de costos. Se considera que la desigualdad de ingresos, por si sola,
no constituye una causa de la inadecuada demanda total, a menos que no se gastaran o
no se Invirtieran los ahorros. La desigualdad en el consumo puede conducir a deficiente
utilizacion de los factores productivos desde el punto de vista de la produccién de bienes
de consumo masivo.

El interrogante que se nos formula es el de cdmo se puede estimular la inversion y
la producciéon reduciendo al mismo tiempo la desigualdad. O en palabras diferentes:
écdmo se puede asegurar una mayor igualdad, aumentando al mismo tiempo los
incentivos para utilizar los recursos existentes en forma mas completa e intensiva?



VIII

ANEXO B

LA INVERSION, EL AHORRO, LOS COSTOS DE
OPORTUNIDAD Y EL EMPLEO DISFRAZADO



En esta seccion nos proponemos tratar de aclarar un nimero de problemas dificiles
en el diagnostico del desarrollo que tienen que ver con la coexistencia tanto de mano de
obra y capital subutilizados y mal utilizados, como con la deficiencia de la inversion y del
ahorro, por una parte, y una inflaciéon crénica o inversion excesiva por otra. Es necesario
usar otro tratamiento puesto que se propone adaptar el andlisis y la terminologia
keynesiana a los problemas especiales de los paises en desarrollo.

En la seccion sobre el capital, se menciond la identidad formal del ahorro y de la
inversion en el sector privado. La identidad surge de la definicion. (Puesto que el producto
nacional bruto equivale al ingreso nacional bruto, se puede deducir que la parte del
ingreso “ahorrado”, o no gastado en bienes de consumo, debe ser igual a aquella parte
del producto que no sea vendido a los consumidores, que es la inversion). Las cuentas del
gobierno no encajan bien en este sistema. En los paises desarrollados es costumbre tratar
todos los gastos del gobierno como “consumo”, y solamente el exceso sobre la
recaudacion de los impuestos se considera inversién que contrarresta una porcion de los
ahorros en el sector privado. En muchos paises en desarrollo, incluyendo a Colombia, se
esta tratando de separar las cuentas del gobierno en gastos de funcionamiento y gastos
de inversion. En este caso, por lo tanto, el ahorro correspondiente se convierte en parte
de las recaudaciones tributarias, adicionadas con los préstamos, y el efecto inflacionario o
deflacionario de un déficit o superavit en caja en términos de gastos totales y recaudos
tributarios totales esta disfrazado.

Es importante mantener en mente que el analisis keynesiano de la 7eoria General
es esencialmente un andlisis monetario o contable. No se ocupa de la calidad de la
Inversion o del producto real. Divide la mano de obra en los plenamente empleados y los
totalmente desempleados y tampoco se ocupa de la calidad del empleo. El empleo
“pleno”, segun Keynes, era un caso especial. Al nivel nacional de ingreso de pleno empleo
existe un nivel de ahorro. De aqui que el volumen de inversion necesario para el pleno
empleo no tiene nada que ver con el capital por trabajador sino que mas bien es
determinado por la cantidad de ahorro que tendra lugar en pleno empleo. Pero debido a
que, por definicion, el ahorro siempre es igual a la inversidn, tenemos que introducir adn
otra modificacion si queremos combinar el pleno empleo con la estabilidad de precios.
Para asegurar pleno empleo con estabilidad de precios, la inversidn voluntaria debe ser tal
que iguale el ahorro voluntario. De no ser asi, habria que asegurar la igualdad mediante la
in versidon o el ahorro involuntario, que es una condicidn Inestable’. (También es posible
adaptar el analisis a la Inflacion de costos, pero solo en forma inadecuada y forzando el
sentido de los términos).

¢Es este analisis adaptable a los paises en desarrollo donde el problema es no
tanto de pleno empleo o desempleo, sino de sub empleo? Si el subempleo es una
condicidn crénica que surge de la inmovilidad y no es afectada por la demanda monetaria,
la cantidad de inversidon voluntaria que se necesitaria para asegurar continuidad de este
tipo de empleo sin inflacion de precios seria la cantidad, pequefia en términos absolutos,
que igualaria el ahorro voluntario a este nivel de ingreso y actividad. Si la inversion
excediera esta cifra, los precios subirian hasta ser contrarrestados por un aumento en el
ahorro voluntario igual al nuevo nivel de inversién. Mayor movilidad, mediante aumento en
el ingreso, podria tender a aumentar el ahorro y por lo tanto la inversién necesaria para
mantener el mayor ingreso monetario a precios inalterados. Nuevamente, se debe
subrayar que la inversién en el sentido keynesiano es un concepto monetario. Si un

7 Por ejemplo, un aumento no deseado en bienes no vendidos, o una reduccién no deseada en el consumo
debido a alzas en los precios.



aumento conduce a un producto real mayor, el ingreso y el ahorro voluntarios pueden
aumentar. De lo contrario el resultado puede ser solamente un aumento en los ingresos
monetarios y en los precios.

Por lo tanto la utilidad del andlisis keynesiano para nuestros fines radica en que
ayuda a explicar el comportamiento de los precios mas bien que el comportamiento del
ingreso real. No se dice en sentido de critica, puesto que estamos vitalmente interesados
en las condiciones de la estabilidad de precios y en la explicacién de la inflacion. Nos
interesamos aun mas por el ingreso real e cien e y difundido y el analisis resulta
inadecuado para este propdsito. Desafortunadamente, ha sido ampliamente usado para
este mismo fin.

Para suplementar el analisis keynesiano debemos ocuparnos del tipo y de la
composicion de la inversidon asi como de su volumen. En este punto es necesario introducir
el concepto del costo de oportunidad de la inversidn, o sea el sacrificio de la alternativa de
producir otros bienes y servicios que una inversion verdadera implica. Debemos, por lo
tanto, considerar las alternativas. Si adoptamos por el momento el marco de referencia
mas estrecho del valor del producto en pesos de poder adquisitivo constante, y como
meta un aumento rapido y difundido de ese valor, los gastos bien sea en el sector publico
o en el privado deben compararse y evaluarse con este criterio en mente. Si al mismo
tiempo deseamos preservar la estabilidad de precios, debemos mantener la demanda
efectiva de consumo, al mismo paso, y nada mas, con el crecimiento en los bienes y
servicios de consumo. Esto implica no solamente una politica de ingresos para evitar la
inflacion de costos, sino una reglamentacion del volumen monetario de la inversién
voluntaria, como quiera que se defina, para mantenerla en armonia con el ahorro
voluntario (definiendo tanto el ahorro como la inversion de tal manera que sean iguales a
lo que corresponde en “pleno empleo” en un pais subdesarrollado, o con alto grado de
inmovilidad de la mano de obra).

La complejidad de la labor de planeacion en una economia mixta y dual llega a ser
evidente. Simultadneamente debe tratarse de igualar los agregados monetarios, cuyos
volimenes corrientes generalmente no se conocen con precision, y de comparar
alternativas, que en su mayoria también son desconocidas. La conjetura debe ser, a no
ser que exista una razon adecuada para creer lo contrario, que toda inversion ocasiona
costos de oportunidad; que, por ejemplo, una expansion del gasto en el sector publico
significa reduccion, en términos del uso de los recursos productivos en el sector privado, o
falla en expandir la produccidon en forma mas considerable. Esto no quiere decir que no
deba realizarse una expansion en algunos gastos, como seria el caso de la educacién. Lo
que significa es que, durante considerable nimero de anos, el costo de oportunidad de
tales gastos sera probablemente una tasa de crecimiento mas baja en el producto con
relacion a la que de otro modo hubiera ocurrido. Aun si los gastos se clasifican como
“productivos” y no “sociales”, es posible que agreguen poco al producto real ahora o en el
futuro. A esta categoria entrarian los gastos para duplicar las facilidades de transporte
como también la expansion en un sector para cuyos productos existan demanda inelastica
y capacidad productiva abundante. La dificultad en evaluar las alternativas radica en que
la balanza siempre se inclina a favor del proyecto propuesto, especialmente si puede ser
financiado mediante préstamos, internos o externos. Se requieren imaginacion y fe
considerables para estimar la inversion y produccion que tiene que ser sacrificada. Esta
alternativa, por lo tanto tiene pocos seguidores. También aqui es necesario conjeturar el
volumen corriente del ahorro y se desconoce si una inversion adicional (o gastos publicos



adicionales) resulten en un alza de precios o0 no, es decir transferencia de recursos
impuesta forzosamente a la comunidad por cambios generales de precios.

Las medidas que reducen el volumen del ahorro voluntario a niveles
(convencionales) de “pleno empleo” disminuyen el volumen de la Inversion permisible a
ese nivel sin inflacion. Las medidas que disminuyen el ahorro potencial aumentando
ciertos gastos de consumo tendrian este efecto. Medidas tales como la congelacion de los
arriendos probablemente disminuyen el ahorro que se hace en la forma de pagos
mensuales, una porcion de los cuales seria ahorrada por el arrendador y aumentan el
consumo de los arrendatarios. También desestimulan la inversién. Proveer casas Yy
servicios publicos por debajo del costo puede ser justificable pero constituye una forma de
desahorro y en lugar de mantenerse por sus propios recursos hace necesario recurrir a
otro ahorro cuando se requieren mas casas o mayor capacidad productiva. Por otra parte
medidas tales como el reajuste en los pagos mensuales del servicio de hipotecas de
acuerdo con el alza de precios aumentan la oferta de fondos disponibles para préstamos y
permiten mayor volumen de inversion sin inflacion. Si la inversidn esta bien seleccionada
puede esperarse que el producto real sea mayor en un futuro de duracién indefinida.

La inflacion cronica, ademas de ser socialmente indeseable, probablemente tiende
a disminuir el ahorro de la clase alta, a medida que se dependa mas de las ganancias de
capital como medio de aumentar el patrimonio. Sin duda la valorizacion de la pro piedad
urbana, aun sin inflacion, tiene el mismo efecto. Las familias grandes de la clase alta
constituyen factor poderoso en la disminucidon del ahorro voluntario nacional puesto que
ocasionan altos gastos de consumo. La extension de préstamos de consumo dentro o
fuera del sector bancario, es una forma de “desahorro”, es decir, gastar en el consumo
mas de lo que actualmente se gana.

El argumento de este anexo nos ayuda a entender cdmo pueden existir, en los
paises en desarrollo caracterizados por inmovilidad institucional persistente, una inversion
excesiva 0 un ahorro voluntario inadecuado al mismo tiempo que gran cantidad de
recursos subutilizados. En los paises desarrollados, el ahorro privado se limita en su mayor
parte a pagos mensuales sobre hipotecas (la mayor parte de las casas estan hipotecadas)
y pagos para seguros de vida o fondos privados de pension. Estas formas de ahorro, en
gran parte automaticas, financian la mayoria de la construccién de casas nuevas, renglon
grande en la inversién privada y provee considerable empleo directo e indirecto. En
Colombia el ahorro privado no comercial, probablemente es relativamente pequefio, a
pesar de la mayor desigualdad del Ingreso. Los giros del sector publico sobre este
pequeno volumen pueden resultar en tasas de interés corriente excesivamente altas en
vista de la pequena cantidad restante, lo que hace disminuir la inversién privada,
especialmente la de largo plazo, como es la que se hace en vivienda.

Los factores y politicas que desestimulan el ahorro tienen el mismo efecto. Esto
ciertamente es una fuente de presion continua sobre el crédito bancario, que reemplaza al
ahorro voluntario, pero con el riesgo de inflacién. Si el ahorro voluntario del sector privado
se desvia a campos que pueden aumentar la inmovilidad y a costa de inversiones que
pueden aumentar la movilidad, el impacto en el desarrollo puede ser sumamente adverso.
Aumenta el desempleo disfrazado, o, poniéndolo en otros términos, el costo de
oportunidad de tal transferencia puede ser muy alto.

Las Unicas inversiones con costo de oportunidad bajo son aquellas que hacen
posible utilizar la mano de obra de los trabajadores en forma mucho mas remunerativa, o
usar el equipo mucho mas intensivamente. Si se puede encontrar una inversidn que
rapidamente resulte en un producto que provea satisfaccion por mucho tiempo en el



futuro, que tenga bajo costo de oportunidad porque utiliza la mano de obra y el equipo en
forma mucho mas remunerativa que antes, que estimule alta propensién marginal a
ahorrar, que utilice pocas divisas, que no aumente la demanda mas allad de la capacidad
de producir bienes de consumo y final mente que no aumente la brecha en los niveles de
consumo, satisfaria la mayoria de nuestros criterios de buena inversion.

Debe subrayarse nuevamente que esto no debe interpretarse como argumento en
contra de los gastos en actividades tales como salud y educacién, indudablemente
necesarios. Mas bien se trata de insistir en que los gastos ocasionan costos reales o de
oportunidad y que existen limitaciones en lo que puede hacerse en cualquier tiempo. De
ahi la urgente necesidad de establecer prioridades y de evaluar alternativas para obtener
el maximo beneficio de la asignacion de recursos disponibles, domésticos y extranjeros, y
de eliminar o disminuir las limitaciones a fin de que los recursos puedan ser utilizados mas
eficientemente. También debemos suponer que hay costos de oportunidad y por lo tanto
debemos insistir en evitar el desperdicio y la deficiencia en actividades tanto publicas
como privadas. El uso de mano de obra cuando no es “econdmica”, por el solo hecho de
crear empleo, puede defenderse Unicamente cuando no hay costos de oportunidad, es
decir, cuando no exista nada mas Util que hacer.

Puesto que el gobierno ha asumido la responsabilidad del bienestar de la gente, y
puesto que existe un acuerdo general de que al menos un elemento en el bienestar es una
mayor abundancia, el gobierno debe aceptar la responsabilidad de establecer criterios
para la asignacién 6ptima de los factores dentro de los limites impuestos por las
restricciones fisicas y bajo condiciones de estabilidad.

Es posible cumplir con esta responsabilidad solamente median te estudio intensivo,
mejor informacion y conocimiento de como funciona el sistema, dedicacion a la tarea y
tener el valor de hacer cosas impopulares cuando sea necesario para el bien general. No
se puede ceder a las exigencias de todos los grupos de presién, acordar mayor prioridad a
todas las actividades y obtener en préstamo todo lo que el pais puede prestar sin provocar
desastres. Esta debe ser la conclusién negativa mas importante de un diagndstico basado
en limitaciones y asignacién y uso deficientes de los recursos humanos y materiales. La
conclusion positiva mas importante es la urgencia de utilizar los recursos disponibles de la
manera mas productiva a fin de fomentar el bienestar, lo cual implica el correcto
establecimiento de prioridades y la correcta seleccion de alter nativas.



IX

ANEXO C
LA ECONOMIA DEL FINANCIAMIENTO EXTERNO



a) Obijetivos basicos

Parecen existir varias razones econdmicas basicas para con traer préstamos. Una
de ellas es la de utilizar esos fondos para superar o disminuir la limitacion de las divisas en
el crecimiento, para importar bienes (equipo de capital, bienes intermedios y materias
primas), en volumen que de otra forma no seria posible obtener, lo cual, a su vez,
permitira una tasa acelerada de crecimiento econémico. Un ejemplo seria un préstamo por
parte de una compaiiia eléctrica para comprar equipo que no esta disponible en el pais, o
disponible solo a gran costo, o cuya compra en el exterior con el producto de las
exportaciones precisaria una reduccién en las demas compras externas necesarias para el
crecimiento.

Una segunda razon es la de permitir (o forzar) una movilizacién y canalizaciéon de
los recursos financieros internos (y como resultado, se espera, de los ahorros) hacia
proyectos y sectores prioritarios.

Este Ultimo caso podria ser un préstamo para la construccion de casas. La venta de
los ddlares por pesos, si se tiene que efectuar pagos al exterior, (por importaciones),
provee a una institucion publica con fondos internos que de otra manera no hubiera
podido obtener y con los cuales puede canalizar recursos domésticos, de mano de obra y
materiales, a la construccion. Los efectos econdmicos de los préstamos para estos fines
dependen de a) el uso que el comprador haga de las divisas y b) el uso alternativo, si
hubiese alguno, que de otra manera se haria de los factores canalizados hacia la vivienda,
o sea, en el lenguaje econdmico, el costo real en términos de las oportunidades
desechadas de producir otras cosas, “el costo de oportunidad”.

Una tercera razon para contraer préstamos podria ser la de importar y pagar
bienes de consumo, como trigo, automdviles o viajes al exterior. El costo de oportunidad
aqui es a) el uso de la capacidad presumiblemente limitada de contraer préstamos, y
utilizarlos para consumo en Jugar de comprar bienes de produccion y b) el uso del
producto de los empréstitos o de las exportaciones, por cierto tiempo en el futuro, para
servir la deuda contraida por la compra de bienes de consumo.

A veces se expone una cuarta razon. Es prestar para el fin de establecer una
industria de exportacién, digamos carne, que no solamente proveera el servicio de la
deuda sino ademas aumentara la capacidad de importacién de un pais y reducira asi la
restriccion de las divisas sobre el crecimiento. Esto, como se observara, es una variacion
de la primera razon. Su objetivo también se. puede lograr mediante la canalizacién de los
recursos internos a la industria potencial de exportacién, usando los préstamos para
aumentar la capacidad de produccion interna del pais.

b) Discusion

Quizads no hay otro campo en que sea mas necesario entender las realidades
econdmicas basicas, penetrar el velo del dinero, y aclarar tanta confusién y conceptos
falsos. En parte, la analogia con la financiacién privada es valida, y en parte no lo es. Por
ejemplo es valida hasta e] punto en que podria ser prudente para un pais, como en el
caso de un individuo, contraer préstamos con el fin de aumentar la capacidad productiva,
0 aun el consumo, si el ingreso, y por consiguiente la capacidad de pagar la deuda, esta
aumentando en la misma medida. Solamente que en el caso del pais, el “ingreso”,
pertinente en esta comparacion, es la capacidad de exportar o de recibir moneda
extranjera. No es suficiente de mostrar que un préstamo externo puede aumentar la



produccion de bienes y servicios dentro del pais y por ello considerarlo “productivo”. Se
debe tener en mente la relacién entre el servicio de la deuda y la capacidad de crear
divisas, y también el costo de oportunidad o sea los usos alternativos de las divisas en
proyectos que podrian ser mas productivos.

Evidentemente, la analogia no es apropiada porque en un caso nos ocupamos del
ingreso monetario y en el otro del valor de aquella porcidn del producto de un pais que se
exporta para generar divisas. El servicio de la deuda Interna es traspaso de moneda
dentro del pais en la cual, por ejemplo, el producto de los Impuestos puede ser transferido
a los tenedores de bonos del gobierno. En el caso de la deuda externa, la transferencia no
se hace dentro del pais sino que se trata de bienes reales entre paises, o sea el trabajo y
los materiales contenidos en tales bienes. El costo de oportunidad es el consumo que
hubiera sido posible con un uso alter nativo, de ese trabajo y aquellos materiales, pero
que se perdid por la necesidad de atender la deuda pasada.

Por lo tanto si suponemos que el costo anual del servicio de empréstitos contraidos
en el pasado es de US$ 200 millones (el cual puede ser posible a fines de 1973) esto en
efecto significa que la capacidad productiva que entré en la produccion, cosecha y trans
porte Interno de 2.700.000 sacos de café, o en la produccion de aproximadamente todas
nuestras exportaciones “menores”, no quedd disponible para la produccion de bienes para
uso Interno o para la importacion de otros bienes, entre otros, los de capital. Es
importante anotar que este costo de oportunidad afecta a toda la comunidad y no a los
mismos exportadores. Los productores de aquella parte de la cosecha de café que se uso
para atender el ser vicio de la deuda reciben el mismo pago en pesos que aquellos que
producen café a fin de intercambiarlo por nuevas importaciones o por consumo interno. El
costo real es el volumen, de bienes y ser vicios, y la mano de obra, directa e Indirecta,
que tuvo que transferirse a los productores del “café que atiende el servicio de la deuda” a
cambio del cual el pais no recibe un rendimiento presente. Por eso los economistas se
refieren al servicio de la deuda como a “exportacion de capital”. Pero es una exportacion
por la cual no se recibird ningun rendimiento futuro. Dejando a un lado por el momento
los beneficios de los empréstitos pasados, el servicio actual representa una reduccién en el
consumo real del pais (siempre suponiendo que quienes reciben las divisas hubieran
podido disponer libremente de ellas para fines corrientes o que hubieran producido otras
cosas para el consumo interno) y por lo tanto constituye una limitacion tanto al
crecimiento como al desarrollo. Por lo tanto solamente es posible discutir la “carga” de la
deuda en términos del concepto del costo real o de oportunidad.

El asunto es aun mas confuso en el caso de préstamos para movilizar recursos
financieros internos y canalizar factores productivos internos hacia ciertos campos. Dichos
préstamos, con frecuencia, son considerados como si no tuvieran un costo y por esta
razon se les concede a los proyectos que ellos financian alta prioridad en el Plan Nacional
de Desarrollo. Es posible, sin embargo, que solamente representen las preferencias de los
prestamistas extranjeros.

Se ignora el uso que se hace de las divisas (lo que hacen aquellos que compraron
pesos). También se ignora muchas veces los costos de oportunidad de esta canalizacion
interna y en cambio se sefialan los beneficios. La suposicion comin es que existe un
abastecimiento inagotable de recursos reales ociosos. De ahi que los recursos internos
sean dedicados a proyectos que, en ausencia de un préstamo extranjero, hubieran tenido
prioridad muy baja en el plan nacional. En tal caso, una porcion de las escasas
exportaciones del pais se compromete por anos en el futuro para cubrir importaciones



relativamente poco esenciales, gracias al financia miento de un proyecto de valor minimo
para el pais.

Esta es quizas la mayor ventaja del llamado presupuesto de inversiones. Desde el
punto de vista econdmico y social, es muy limitada la base para justificar la distincion
entre los gastos de inversion y funcionamiento en muchos de los gastos del gobierno. Sin
embargo, la distincién posiblemente haya facilitado entender que parte sustancial de los
ingresos del gobierno esta comprometida con la necesidad de financiar el costo en pesos
de los proyectos financiados con préstamos extranjeros.

Podria objetarse que los ingresos en pesos del gobierno aumentan en forma
correspondiente por la venta de la moneda extranjera recibida en préstamo. Esto es
verdad solo cuando los préstamos extranjeros equivalen al 100 por ciento del costo. Con
frecuencia solamente cubren una fraccion. De hecho, en el pasado, los prestamistas
extranjeros han favorecido préstamos con una contra partida alta, es decir préstamos que
obligan a las autoridades nacionales a financiar gran parte del costo. Esto es natural,
puesto que posiblemente los prestamistas consideran que los proyectos son importantes,
o de otro modo no se hubieran financiado, y por lo tanto creen que estan activando un
uso valioso de los recursos internos, y que mientras mayor el préstamo, mejor el
resultado. La dificultad de este punto de vista radica en que la calidad de los proyectos no
se puede contemplar en forma aislada sino solo en relacion al plan general. Las
negociaciones individuales de préstamos con agencias individuales, que preceden la
preparacion de la “lista de compras” de proyectos, dificultan enormemente la planeacion
general y el establecimiento de prioridades.

La falta de una conciencia nacional del costo de oportunidad dificulta en forma
extraordinaria la tarea de las agencias de planeacion respecto a que recurrir a los
préstamos externos deberia limitarse solamente al apoyo del plan nacional.

La suposicion de que los recursos internos son inagotables me rece escrutinio
cuidadoso. Expresando la suposicion en otros términos, parece que no se ha incurrido en
un costo de oportunidad en los proyectos financiados parcial o totalmente por préstamos
extranjeros. La discusion actual ha puesto tanto énfasis en recursos productivos
subutilizados que puede presumirse correcta la hipdtesis. Equivaldria a olvidarse de
nuestro énfasis en la existencia de recursos subutilizados, que depende de obstaculos
institucionales y legales a la movilidad. De ahi que, como se recalcé en una seccién
anterior, es perfectamente valido, en un pais en desarrollo, suponer altos costos de
oportunidad de la inversion y gran volumen de recursos subutilizados. Este punto, aunque
sutil, es indispensable para el entendimiento del diagndstico y de las estrategias
adoptadas en este documento.

Con miras a penetrar el velo del dinero y entender el mecanismo econdmico
esencial que implican los empréstitos, es imposible evitar la exposicion de algunas teorias
econdmicas.

En general, la razon o justificacién de los empréstitos extranjeros es aumentar la
inversion interna. Pero inversion, como hemos visto, es un término ambiguo de varios
significados. En el sentido keynesiano es puramente un concepto monetario: aquella parte
del valor de la produccidon corriente que no se vende al consumidor final durante un
periodo dado, y que corresponde a otro concepto monetario o de contabilidad (el ahorro)
definido como aquella parte del producto bruto de un periodo que no se gasta en “con
sumo”. Por convencidén se ha aceptado llamar los gastos en vivienda “inversion”, y los
gastos en automoviles “consumo”. La aplicacion de los conceptos al sector publico es
particularmente arbitraria.



En sentido mas profundo y significativo, la inversion implica el uso de una parte de
los recursos fisicos de la comunidad para producir bienes que se espera aumenten el
“consumo” en el futuro. Se considera que la comunidad esta “ahorrando” cuando se
abstiene de dedicar sus recursos fisicos al consumo corriente.

El punto de importancia para nuestros propdsitos es el de anotar que el concepto
de “inversion”, en estos dos sentidos, puede coincidir, o puede ser muy distinto. Un
aumento en la Inversidon en sentido contable puede o no resultar en desviacion de los
recursos reales, es decir de los factores fisicos de produccion, a la producciéon de lo que
consideramos inversion o bienes de capital.. SI resulta en la utilizacién de recursos que de
lo contrario estarian ociosos, el aumento en la inversion es real. Si los recursos estan
totalmente ocupados, pero la inversion nueva estd acompanada por ahorro voluntario o
por abstencidon en el consumo, se supone que un traslado de recursos acompafa al
crecimiento relativo en los gastos de inversion.

Si los ahorros voluntarios o0 el uso de los recursos 0ciosos no ocurren, los gastos en
inversion deben contrarrestarse por el ahorro involuntario. Esto puede lograrse con
mayores impuestos para reducir el consumo (por lo general implican un alza en los
precios), por medio de préstamos para transferir ahorros al gobierno, o por medio de una
expansion directa o indirecta de los préstamos bancarios y de traslado de la expansién de
la oferta monetaria hacia nuevos objetivos de inversion.

Es este Ultimo caso el que resulta de interés particular para nuestros propositos.
Generalmente hay oposicidn a reduccién en el consumo o a traslado de los recursos de la
inversion planeada cuan do es involuntario o forzoso. Los consumidores se oponen a
reduccidn en su nivel de vida y las industrias generalmente tratan de seguir adelante con
sus planes de inversion. El resultado de esta resistencia, por lo tanto, puede ser aumento
en costos, precios y salados, incluyendo aumento en el costo de la inversidon propuesta. El
gobierno y la Industria se ven enfrentados a demandas de aumento para contrarrestar el
alza en el costo de vida, lo cual implica mas alzas de precios o aumentos en los impuestos.

Podemos generalizar, por consiguiente, que un intento de aumentar la inversion,
cuando no estd contrarrestado por un aumento en el ahorro voluntario proveniente del
ingreso de los individuos o de las sociedades, o que no esta limitado al uso de recursos
anteriormente ociosos (0 muy subutilizados), posiblemente resulte en un aumento de
precios; esto a su vez no produciria un aumento en la inversion real ni un cambio en la
distribucién de los factores fisicos. Esto explica por qué la inversion planeada en sentido
monetario se aparta de la inversidn realizada en sentido fisico.

En economias que funcionan sin dificultades, el volumen de los empréstitos y
gastos para fines de inversion se equilibra por el ahorro voluntario (o, si parte de los
gastos del gobierno se consideran inversidon, por una porcion de los impuestos), y la
expansion en los ingresos monetarios es contrarrestada por el crecimiento en la fuerza
laboral (anteriormente recursos no utilizados) y por la productividad. La Inflacidon que se
presenta probablemente tiene su origen mas bien en los factores de inflacién de costos.
En un pais en desarrollo, los ahorros personales son bajos, la demanda por bienes es alta,
y Se recurre a empréstitos, tanto internos como externos, y a la expansion monetaria. La
enorme combinacion de recursos subutilizados, en su mayoria en zonas rurales, y parte
del nimero de trabajadores que anualmente ingresa a la fuerza laboral, es insensible a la
mayoria de los programas de inversion publicos y privados, debido a que la inmovilidad es
alta. De ahi que el aumento en la inversidén en términos monetarios no es contrarrestado
por el ahorro voluntario y se presenta inflacion a pesar de que existen recursos
subutilizados; asi, la inversion real es menor a la inversion planeada.



Esta consideracion es importante. Senala una mayor distincion entre el efecto
inmediato de un préstamo externo gastado en el exterior y un préstamo gastado
internamente en pesos, y la importancia de los grandes requerimientos de gastos en pesos
que acompanan un préstamo cuyo producto esta destinado a gastos en el exterior o en el
interior. Si los gastos en pesos no son contrarrestados por el ahorro voluntario o por
impuestos, habra inflacién, apoyada por la expansion monetaria. Esta posibilidad es la mas
probable alun en el caso de que al mismo tiempo se recurra a la inversion interna forzosa,
a la expansion bancaria y a los déficits presupuestales (exceso de gastos sobre los
ingresos tributarios, excluyendo los préstamos externos gastados en su totalidad en el
exterior).

Este analisis también esclarece las implicaciones de los préstamos bancarios
comerciales provenientes del exterior. En general una expansion de los préstamos
bancarios por si sola no se considera inflacionaria si proviene de fuentes distintas de las
cuentas corrientes, por ejemplo las cuentas de ahorro. Pero una expansion en los
préstamos facilitada por los empréstitos extranjeros se encuentra en la misma categoria y
tiene los mismos efectos que otros empréstitos que permiten gastos en pesos.

¢Cudles son las conclusiones acerca del endeudamiento externo que se pueden
deducir de esta discusidon? Se carece de datos esenciales para determinar el volumen del
ahorro voluntario distinto de las sociedades anénimas o los requerimientos que compiten
por tales ahorros. A juzgar por las fuertes presiones inflacionarias y las tasas de interés
extraordinariamente altas en el mercado extrabancario, parece ser una hipdtesis razonable
que las demandas han excedido la oferta de tales ahorros a nivel de precios constante.
También constituye hipdtesis razonable que los requerimientos y gastos en pesos
originados por los préstamos externos en su totalidad no solo han ejercido presiones
inflacionarias sino que han fracasado en parte en producir la reasignacién de los recursos
rea les o fisicos y el aumento en el empleo que se esperaba. Es verdad que se ha creado
gran numero de empleos urbanos adicionales y que algunos programas iniciados con
préstamos del gobierno y del exterior han producido algunos progresos. Sin embargo, la
gran mayoria de los requerimientos de empleo se ha presentado en la categoria
relativamente no capacitada. Por consiguiente parece probable que los gastos en vivienda
urbana y en los servicios hayan hecho una mayor contribucién al empleo en esta
categoria. En otras palabras, un volumen mas pequeno de préstamos y gastos encauzados
mas hacia los campos de los servicios publicos y de las viviendas urbanas y acompanadas
por cambios institucionales para asegurar mayor volumen de ahorros voluntarios
canalizados hacia estos campos, habria hecho mayor uso de los recursos humanos
subutilizados con menos inflacion y descontento social.

c) Los Préstamos y el Presupuesto

Es costumbre en Colombia clasificar los recursos provenientes de los préstamos
hechos al gobierno como ingresos presupuestales. Estos, sin embargo, pueden tener
efectos econdmicos distintos de los impuestos. Se supone que los ingresos tributarios
representan disminucion en la demanda o, en cierto sentido, en el “ahorro”. Al menos es
menor la probabilidad de que los préstamos produzcan reduccidon correspondiente en los
gastos del sector privado como sucede con los pagos de impuestos. De ahi que los
economistas generalmente vacilen sumar el producto de los préstamos y de los ingresos
tributarios, puesto que ellos consideran que es mas pro bable que los préstamos causen
presion al alza en los precios y en los ingresos monetarios, sin traslado de recursos fisicos.



d) El Servicio de la Deuda

Existe otro aspecto del problema del servicio de la deuda que puede crear
dificultades de naturaleza algo diferente. En términos del pais en conjunto, puede
pensarse en la posibilidad de resolver el problema del reembolso de la deuda por medio
de otros préstamos, tal como sucede cuando un gobierno reembolsa su deuda interna
vencida. La dificultad consiste en que generalmente los préstamos externos se destinan a
fines concretos mientras el gobierno tiene que procurar el equivalente en pesos y luego,
con estos pesos, comprar las divisas. De ahi que una deuda externa implique problemas
tanto presupuestales como cambiarios. Si los préstamos anuales adicionales se hacen para
financiar el costo en divisas de los proyectos, estos se compensan con importaciones y el
producto no queda disponible para el reembolso de la deuda; si se hacen para financiar
una porcién del costo en pesos de un proyecto o sector, esta porcién quedara disponible
para la compra. Sin embargo, el gobierno tiene que conseguir los pesos en el pais para
adquirir los ddlares. Para hacer esto debe prestar internamente o dedicar una parte de los
ingresos tributarios a este fin. En cualquiera de los casos la demanda doméstica de bienes
presumiblemente se reduce. Esta produccion perdida se contrarresta por las compras del
prestamista o vendedor de los ddlares. Si el reembolso es neto, sin embargo, el gobierno
tiene que obtener parte del producto de los ddlares provenientes de las exportaciones y
por consiguiente pueden importarse menos bienes. Idealmente, se supone que los
factores de produccidn se trasladen de la produccién doméstica, puesto que la demanda
ha disminuido en este caso, al mercado de exportacion y que el reembolso de la deuda se
hard mediante las exportaciones adicionales. En la practica, sin embargo, las cosas raras
veces funcionan tan facilmente. El mismo analisis es aplicable a los pagos de interés sobre
la deuda externa.

Existe aun otro aspecto que puede causar alguna preocupacion presupuestal. El
gobierno, las agencias descentralizadas y otras, contraen la deuda en términos de ddlares.
Debido a que, con el tiempo, el ddlar generalmente sube en términos de pesos, la carga
en el presupuesto para el servicio de la deuda aumenta en forma correspondiente. Si los
rendimientos sobre los activos del gobierno aumentan en la misma forma, o si la base
tributaria general fuese elastica, es decir, que los ingresos tributarios aumentaran paso a
paso con el ingreso nacional, no ocasionaria problema alguno. Puede surgir, una dificultad,
si el gobierno garantiza muchos préstamos o presta el producto de la deuda a agencias
privadas o descentralizadas en pesos, o si la deuda pendiente estd aumentando rapida
mente. En tales casos, el servicio de la deuda exterior puede crecer mucho mas rapido
que el servicio de las deudas internas y el ingreso de los impuestos existentes. Entonces
se necesitaran impuestos o préstamos internos adicionales.

A las indudables ventajas de hacer disponible mayor cantidad de divisas para
importaciones se debe, por lo tanto, contraponer las varias desventajas posibles o al
menos los problemas. Se pueden dedicar los recursos internos y externos a aquellos
proyectos o pro gramas que de otra forma tendrian prioridad relativamente baja en el plan
general; la mayor disponibilidad de divisas puede producir uso antiecondmico o imprdvido
de una porcién de las mismas; si no se tienen precauciones, el costo anual del servicio de
la deuda en moneda extranjera y especialmente en moneda doméstica puede crecer
rapidamente y puede hacer el pais mas vulnerable a desarrollos adversos en el exterior,
disminuyendo el control de su propio destino al subordinar las politicas domésticas



deseables a la suprema necesidad de dedicar el ingreso nacional y el producto de las
exportaciones y préstamos adicionales al servicio de esta deuda.

Uno de los problemas relacionados con los préstamos es la forma en que los pagos
anuales, debido a intereses y amortizaciones, ascienden a tal suma, que para mantener la
misma transferencia neta de recursos reales un pais se ve obligado a prestar sumas cada
vez mayores. Este es el efecto espiral o de circulo vicioso tan familiar de los préstamos. El
servicio de la deuda se convierte en carga cada vez mayor sobre las exportaciones,
mientras exista expansion en la deuda pendiente. Efectivamex4e, a de evitar convertirse
en un pais exportador de capital, con los penosos reajustes y el costo real que dicho
proceso implica, un pais puede verse en la obligacion de contraer préstamos sustanciales
afo tras afo, al me nos suficientes, para atender el servicio. Si los programas de
préstamos proyectados para 1971-1973 tienen lugar, se estima que en 1974 los gastos
anuales del servicio de la deuda llegaran a US$ 200 millones, suma dividida
aproximadamente en partes iguales en pago de la deuda y en gastos de interés.

El Banco Mundial ha citado a Colombia como un pais que ha ejercitado un buen
manejo de su deuda externa. Resulta muy alentador. Infortunadamente, esta opinidn
parece basarse en parte en un error de estimacion del porcentaje del servicio de la deuda
con relacidon a la exportacion de bienes y servicios, de 8% en 1969. La relacion real, con
base en las cifras publicadas por el Banco de la Republica, para 1969 era de 13.1%. Para
1971 dicho porcentaje subi6 a 14.3%, y segun proyecciones razonables de las
exportaciones (US$ 1.040 millones) y del servicio de la deuda (US$ 187 millones), podria
llegar facilmente al 18% en 1973. Obviamente las solicitudes de préstamo deberan ser
analizadas con cuidado y se necesitara gran esfuerzo para incrementar las exportaciones.

Nada de eso seria indebidamente inquietante si la capacidad del pais de producir
moneda extranjera creciera constantemente, si la entrada de capital hubiera estado
acompanada por la transicion a la categoria de pais desarrollado, si se hubiera hecho el
esfuerzo minimo critico y si el proceso de crecimiento se hubiera implantado firmemente, y
si la tasa de crecimiento de la poblacién hubiera decaido a niveles manejables. En este
caso la mayor preocupacion seria la de mantener la cifra del servicio de la deuda y de la
remesa de utilidades en relacidon razonable con la creciente capacidad de exportacién. En
efecto, haber llegado a un estado desarrollado podria permitir el pago de la deuda neta
sin perturbacion indebida. Aun bajo estas condiciones favorables, las sucesivas crisis de
divisas en los paises desarrollados en los afios recientes han indicado los peligros de las
deudas, especialmente las de corto plazo.

En aquellos paises en que se ha incurrido en considerable costo anual, en que no
se ha hecho el esfuerzo minimo critico, en que el costo anual de proveer bienes y servicios
a una poblacién en rapido aumento esta creciendo constantemente, y en que no esta
asegurado el crecimiento en las exportaciones, incurrir en una gran deuda externa no solo
pudo haber hecho la economia mas vulnerable a desarrollos adversos sino también pudo
haber ocultado la creciente gravedad de la situacidon. En lenguaje militar, se pudieron
haber comprometido reservas sin lograr una victoria decisiva. EI compromiso de las
reservas pudo haber servido en este caso para encubrir una situacion en rapido deterioro
y haber demorado el esfuerzo supremo.

e) Alza en la Deuda Externa.

En el caso de Colombia, hubo un aumento de solamente US$ 220 millones en la
deuda externa pendiente en el periodo de once afos, de 1950 a 1961; esta deuda



aumentd en US$ 560 millones en el periodo de 1961-65, y en 118 $735 millones
adicionales en el periodo de 1965-70. En 1971 se incrementd en aproximada mente US$
375 millones®. Para fines de 1971, la deuda externa publica era de cerca de US$ 2.275
millones, mas US$ 100 millones del Fondo Monetario. Las deudas externas de los bancos
comercia les suman aproximadamente US$ 250 millones y son de corto plazo.

Es evidente que hemos estado explotando a una tasa progresiva nuestra capacidad
de contraer deudas. Es verdad que nuestras exportaciones de bienes y servicios se
duplicaron en términos de valor constante en pesos desde 1951 hasta 1969, pero el
aumento en el saldo deudor neto en cuanto a servicios, remesa de utilidades e intereses
crecidé aun mas rapido, de modo que la capacidad del pais de importar, de sus ganancias
corrientes, permanecio inalterada des de 1958 hasta 1969 (US$ 375 millones). En vista del
alza en los precios mundiales y el crecimiento en la poblacion nacional, esto indicd una
disminucion progresiva en nuestra habilidad per capita de financiar las importaciones de
capital por medio de nuestras propias exportaciones.

Esta breve historia sirve para ilustrar la observacion anterior de que una
concentracion en el crecimiento del producto bruto puede llevarnos a pasar por alto serias
tendencias en condiciones sub yacentes como un creciente endeudamiento externo, una
alta y aun creciente tasa de crecimiento en la poblacion, el agotamiento o deterioro de
algunos recursos naturales, y la persistencia de un grado alarmante de inmovilidad o
dualismo.

Se ha sugerido que aun a tasas comerciales de interés podria ser ventajoso
contraer préstamos debido a que la baja en el poder adquisitivo del ddlar y otras
monedas, reduce la carga de los pagos en términos “reales” asi que pudimos haber
recibido mas de lo que debemos rembolsar. Si bien este punto es tedricamente valido, su
pone implicitamente que la baja anual en el valor del dinero excede las tasas de interés
frecuentemente altas y, mas importante ain que el precio de las exportaciones
colombianas esta aumentando a la misma tasa que los precios mundiales. Mientras el café
siga sien do nuestro principal rengldon de exportacidon, es posible que esta no sea una
suposicion valida. Es mas probable que el argumento sea valido en el caso de un préstamo
de larga duraciéon a muy bajas tasas de Interés (como el concedido para tres sectores, en
el presente afo, por la AID).

Si toda la deuda pendiente el 31 de diciembre de 1970 venciera en 40 afios y los
pagos de amortizacién empezaran en 1980, con tasas de interés del 2 por ciento hasta
1980, y del 3 por ciento después, el servicio de la deuda en 1971 seria de US$ 34 millones
en lugar de US$ 131 millones, y en 1981, US$ 73 millones. Si, por otra parte, toda la
deuda fuera reembolsable al 9 por ciento con un vencimiento de 18 afos (con un periodo
de gracia de cuatro afos y crecientes pagos anuales de amortizacion después de eso) los
pagos en 1971 hubieren sido de US$ 153 millones y, en 1975 y posteriormente, de US$
192 millones. Este ejemplo puede ilustrar cuanta diferencia, en la carga de la deuda,
puede resultar de distintas modalidades de préstamo. Tales diferencias en los términos
efectivamente existen, y se contrajo una porcion de la deuda con términos ain mas
onerosos que los utilizados en la ilustracion.

Por esta razdén hemos usado la expresion “préstamos externos” en lugar de “ayuda
financiera”. Conduce a conceptos erréneos ex tender el término “ayuda financiera” para
cubrir aquella parte de la deuda contraida en términos comerciales. Deberla limitarse mas
bien a aquella porcion de la deuda contraida en términos menos que comerciales o,

8 Suponiendo contrataciones de US$ 440 millones y pagos de amortizaciones de US$ 78 millones durante este
afo.



estrictamente hablando, al subsidio anual calculado que esto implica, lo cual reduciria el
monto de “ayuda” considerablemente. Por otra parte, es sin duda verdad que los
préstamos hechos en base comercial no podrian haber sido contraidos en la misma
magnitud a través de canales comerciales. En este sentido hay un elemento de ayuda en
los préstamos mas grandes a intereses ‘mas altos. Evidentemente la frase es ambigua y
parece mas seguro hablar de préstamos externos en distintas condiciones y términos.

Esta discusion ha tendido a subrayar las posibles desventajas y complejidades
asociadas con los empréstitos externos, puesto que las ventajas de aliviar la limitaciéon de
divisas, en caso en que esta sea la limitacion operativa o clave, son bien conocidas y no
necesitan énfasis. Otra ventaja seria la de promover la inversidon interna en sectores
considerados estratégicos con la mas alta prioridad en el plan nacional.

f) Implicaciones de Politica

La discusion anterior pudo haber dado la impresién de ser muy tedrica, pero tiene
definitivas Implicaciones practicas de politica, que pueden resumirse como sigue:

1. Los préstamos, como las exportaciones constituyen un costo real para el
pais y se deberia hacer todo esfuerzo posible para recibir el valor completo a cambio de
ambos. El costo de oportunidad de bienes y servicios que actualmente se esta pagando
por medio de las exportaciones se mide por la canalizacién de los re cursos productivos a
las exportaciones que podrian haberse usado para aumentar los bienes y servicios para
uso doméstico. El costo de bienes y servicios garantizado por los préstamos se mide por
las exportaciones necesarias en el futuro para cubrir el servicio de la deuda.

2. Si el vencimiento de la deuda es largo y la tasa de interés es baja, la carga
anual es naturalmente mucho menor que en el caso contrario. Un préstamo a cinco afos a
tasas comerciales de interés deben a considerarse como casi igual a una transaccién en
efectivo y la contribucidon de los bienes obtenidos en esta forma deberia sujetarse a un
escrutinio tan estrictco como si se estuvieran pagan do con fondos provenientes de
exportaciones corrientes. En la practica real, la existencia de créditos a corto plazo con
frecuencia induce importaciones para las cuales no se hubieran asignado ganancias de
divisas corrientes.

3. Por lo tanto, si se recurre a préstamos para importaciones, los criterios del
uso de los fondos deberian ser tan estrictos como aquellos que se aplican a los bienes
obtenidos por exportaciones corrientes y se deberia hacer todo esfuerzo posible para
garantizar los términos mas favorables, tanto en el vencimiento como en la tasa de
interés.

4, Un pais que financia parte sustancial de sus importaciones por medio de
préstamos a tasas comerciales de interés puede en poco tiempo encontrarse en la penosa
posicion de tener que prestar sumas mayores solo para cubrir el servicio de la deuda
pendiente. De no ser asi, se convertiria en exportador neto de capital por el cual no
recibiria utilidad alguna en el futuro. Un pais que se encuentra en tal situacion ha perdido
hasta cierto punto el control de su propia planeaciéon, debido a que la necesidad de
garantizar un volumen de préstamos cada vez mayor para satisfacer el servicio de la
deuda y efectuar una transferencia neta de recursos llega a ser suprema y ejerce una gran
influencia en la planeacidon nacional y en las prioridades.

5. El servicio de la deuda continla inexorablemente cada dia y cada hora del
ano. Las exportaciones, por otra parte, son vulnerables a cambios bruscos y adversos,



como también lo es la disponibilidad del financiamiento externo. Cuanto mayor es el
servicio de la deuda, por lo tanto, tanto mas vulnerable es la economia.

6. En vista de estas consideraciones pareceria prudente a) cubrir una porcion
de importaciones corrientes tan grande como sea posible, a través de las exportaciones
corrientes; b) asegurarse de que las importaciones sean de alta prioridad y que satisfagan
las necesidades de un plan general de desarrollo bien concebido; c) tratar de obtener los
términos mas favorables para los préstamos que se hagan.

7. Un pais que ha dependido en forma considerable de los préstamos, en el
pasado, es vulnerable a desarrollos adversos. En el caso de tales desarrollos las
alternativas pueden ser la necesidad de solicitar un refinanciamiento en términos mas
favorables, la moratoria, 0 someterse a condiciones onerosas para obtener nuevos
préstamos. Los préstamos de corto vencimiento estan particular mente abiertos a estas
criticas y se deberia recurrir a ellos sola mente en circunstancias excepcionales.

8. Las alternativas a los préstamos excesivos son aumento en las
exportaciones y disminucidn en la limitacién de las divisas por medio del desarrollo de un
patron doméstico de demanda y un uso de equipo que satisfaga mayor nimero de las
necesidades de la gente con menos importaciones. La relacion entre las importaciones y el
crecimiento no es fija e inalterable sino que puede verse afectada por la planeacion
nacional.

9. Como medidas suplementarias se podria considerar el mantenimiento del
costo anual del servicio de la deuda por debajo de cierta cifra, digamos, el 15 o 20 por
ciento de las ganancias de divisas o0 menos. Tal meta, si bien es hasta cierto punto
arbitraria, puesto que no hay manera de determinar lo que es un nivel “segura”, serviria el
muy Util propdsito de enfocar la atencidén en las diversas medidas que hemos sugerido
cama deseables: aumenta en las exportaciones, recurrir en grado menor a empréstitos,
especial mente de vencimientos cortos y a altas tasas de interés, y un mayor énfasis en
las importaciones de valor estratégico en el plan y uso intensivo de tales importaciones.

10.  Seria deseable procurar obtener la meta donde las diversas autoridades
prestatarias internacionales, actuando de comin acuerda, hicieran un préstamo al pais
para apoyar el plan nacional, en el cual a) estuvieran aun indicados en forma clara los
fines para los cuales se emplearian las divisas; b) se tomarian medidas para garantizar el
valar estratégico maximo de las importaciones, y c) la movilizaciéon y canalizacion de
fondos en moneda local fuera una combinacion de desviar los recursos productivos y de
asegurar un aumento en la utilizaciéon de los factores nacionales de produccion. Los
préstamos para la balanza de pagos, sin estas condiciones, podrian producir beneficio muy
reducido y dejar la economia mas vulnerable.

11. Bajo las condiciones de (10), el Plan de Desarrollo suministraria los criterios
para la asignacion tanto de divisas de ahorros domésticos. Los criterios podrian designarse
en trama general, como la eliminacién de cuellos de botella o de limitaciones sucesivas a
la mejor utilizacion o mayor movilidad de los recursos domésticos y de divisas en la
produccion de bienes de consumo masivo. Los campos estratégicos que merecen mayor
concentracion por las razones expuestas en este documento serian los indicados en la
estrategia del plan, con la estipulacién de satisfacer las necesidades de mayor capacidad
industrial y agricola bajo condiciones de uso intensivo a medida que creciera la demanda
de los, productos de estos sectores.

12.  Se debe procurar que los gastos internos financiados por pesos movilizados
por la venta de moneda extranjera prestada estén compensados con ahorros voluntarios,
0 que los recursos reales utilizados en tales gastos sean aquellos que anteriormente



fueron subutilizados o utilizados en forma deficiente. En esta Ultima forma, el costo de
oportunidad se mantiene bajo, el aumento en la produccion contrarresta el aumento en
los gastos y la presidn inflacionaria disminuye.

13. Un estado de inmovilidad extensa y sostenida, en otras palabras, es
compatible con altos costos de oportunidad y con inflacion. De ahi que no se debieran
emprender nuevos gastos o actividades sin tratar de evaluar el probable costo de
oportunidad por una parte y la adicién al producto por la otra. Puede parecer paraddjico,
pero un aumento en los gastos a fin de proveer mejores empleos para la mano de obra de
baja remuneracion debe estar acompanado de una economia estricta en el uso de mano
de obra mejor remunerada y de capital, y de medidas para asegurar una propension
marginal alta a ahorrar, es decir cuanto mayor es la cantidad de ahorros provenientes de
los ingresos adicionales crea dos, tanto mayor es la cantidad de ascenso de la mano de
obra de baja remuneracion sin presiones inflacionarias.

14. Los préstamos externos constituyen elemento integral del plan general. Su
volumen, términos y fines, sin embargo, deberian estar sujetos a un control mucho mas
estricto que ahora. De no ser asi puede haber tendencia a prestar tanto como sea posible,
sin considerar las condiciones del préstamo, su uso prioritario, sin preocuparse lo
suficientemente de las repercusiones internas o del costo eventual que implica.

15. Eventualmente es de esperarse que un consorcio de prestamistas
extranjeros trabajen con el Departamento de Planeacién en el desarrollo conjunto de un
plan general de un pais, disefiado para lograr mayor medida de bienestar en forma mas
acelerada. Esto no significaria que no sea necesaria asistencia técnica para programas
individuales. Lo que significa es que el problema del desarrollo se consideraria y estudiaria
principalmente como un solo problema y no como un conglomerado de muchos problemas
separados, unidos tenuemente y remotamente por su impacto en una estimada tasa de
crecimiento en el producto bruto.

Sobre todo es importante que nuestra capacidad de contraer deudas no se agote
sin haber logrado el esfuerzo minimo critico que requiere la transicion a la categoria de
desarrollo econémico. Para tal esfuerzo, los préstamos extranjeros podrian hacer una gran
contribucion.

16.  Una posible alternativa a los usos de fondos y la obtencion de términos mas
favorables mencionados anteriormente podria ser la de restringir nuevos préstamos en
algin punto en los préximos dos o tres afios, a un monto suficiente para contrarrestar el
creciente servicio de la deuda. Esto implicaria creciente volumen de préstamos pero
ninguna transferencia neta de recursos y, como se espera y anticipa, disminuciéon en la
relacion servicio de la deuda exportaciones de bienes y servicios. Esta alternativa, sin
embargo, seria de segunda prioridad y menos deseable que la indicada en (15).



