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En general podria decirse que siempre existen dos posibles areas de alto riesgo
y especial vulnerabilidad para casi cualquier plan de desarrollo. Se trata, en
primer lugar, de su compatibilidad con la politica econdmica y, en segundo
término, de su adecuado y efectivo financiamiento. Son numerosos los
ejemplos de magnificos planes desde el punto de vista de su contenido técnico,
de su consistencia intersectorial interna, y de la bondad de sus objetivos que,
finalmente tienen un éxito muy relativo, debido a que fallaron en su
conciliacion con la coyuntura y con la perspectiva econdmica, por una parte, o
gue supusieron unas fuentes de financiamiento que no eran realistas, por otra.

En el caso del Plan de Integracion Nacional se ha tenido especial cuidado en
reducir esos dos riesgos a un minimo. Desde luego la forma de lograrlo no ha
sido estableciendo equivalencias entre los objetivos del Plan y las metas de la
politica econdmica, o limitando exclusivamente el financiamiento del Plan a lo
apenas disponible como recurso fiscal o financiero. Tal solucidn evita los
problemas pero también elimina la razén de ser de un plan de desarrollo. Lo
que se ha asegurado es que entre el Plan y la politica econdmica exista
suficiente flexibilidad y complementariedad como para que bajo condiciones
normales y previsibles ambos puedan ser cumplidos.

En esencia lo que se ha hecho es construir un esquema general
macroeconémico en el que funcionan entrelazados tanto los objetivos de
mediano y largo plazo del Plan de Desarrollo como las metas de corto y
mediano plazo de la politica econdmica. Dentro de ese marco global se han
identificado acciones, sub politicas e instrumentos que pueden ser
introducidos, variados o reforzados de acuerdo con una estrategia previamente
establecida que facilita el conjugar las metas de la politica con los objetivos del
Plan. Lo basico, como lo demuestra la experiencia de los ultimos afos, es
disponer de un esquema global y de un marco flexible de politica econdmica vy
de politica de desarrollo que permita enfrentar imprevistas circunstancias sin
que, en un momento dado, se tengan que abandonar unas u otras prioridades
sin sujecidén a ninguna estrategia.

Una de las mejores formas de apreciar esa relacién que debe existir entre los
objetivos de un plan de desarrollo y las metas de una politica econdmica es
analizando dos situaciones hipotéticas y extremas. En una, los objetivos del
Plan, por muchos méritos intrinsecos propios que puedan tener, guardan poca
0 ninguna relaciéon con la coyuntura econdmica existente o con la perspectiva
interna o externa. Tal seria el caso, por ejemplo, si el Plan de Integracion
hubiere escogido sectores prioritarios que por su misma naturaleza no
aprovecharan la actual coyuntura cambiaria, o no tuvieran en cuenta el
financiamiento externo disponible, o las preferencias de la inversion extranjera
por cierto tipo de proyectos. Lo mismo habria ocurrido si las prioridades
sectoriales no tuvieran posibilidad de traducirse en mayor demanda de traba jo
para absorber fuerza laboral proveniente de sectores y actividades cuyo ritmo
de expansion tendia a estabilizarse.



Esta posible situacién no fue lo que ocurrié con el Plan de Integracién Nacional
ya que, como se indicé en el Capitulo sobre objetivos e instrumentos, los
sectores prioritarios que se escogieron son, por su misma naturaleza,
intensivos en el uso de divisas y capaces de absorber mano de obra y empleo
que pudiera desplazarse de sectores cuyo ritmo de crecimiento no podia
mantenerse en constante expansion.

La otra situacién hipotética y extrema seria aquella en que coinciden del todo
las metas de la politica econdmica con los objetivos del Plan. Bajo esta
alternativa desaparece la planeacién de largo plazo y aunque se tenga un éxito
total en la politica econdmica se corre el riesgo de que, su eficiente neutralidad
en la asignacidon de recursos, desaproveche oportunidades de crecimiento que
solo se perciben al tener, paralelamente a la politica econdmica, una
planeacion activa' que deliberadamente busca unos objetivos especificos de
crecimiento y desarrollo.

De lo anterior se puede concluir que entre el Plan y la politica econémica de be
existir una distancia critica y una relacion dinamica, de ajuste reciproco, a
medida que se cumplen los objetivos del uno y de la otra. Ademas, lo que se
quiere es identificar y actuar sobre aquellos instrumentos del plan y de la
politica que admiten ajustes y concesiones en favor de uno u otro objetivo sin
necesariamente tenerse que sacrificar todo el esquema de cada cual.

El mejor ejemplo de lo anterior lo da el manejo de la inversion publica y de la
politica monetaria. Como es sabido, el Plan de Integracién supone una
elevacién del nivel de inversidon publica con el consiguiente efecto
expansionista o monetario. Por otra parte, la politica monetaria busca moderar
la presion inflacionaria restringiendo la expansién de los medios de pago. En
principio podria pensarse que existe una incompatibilidad entre tal meta de la
politica econdmica y ese objetivo central del Plan de Desarrollo. Pero en
realidad ello no tiene que ser necesariamente asi. Aunque en efecto podria
presentarse una eventual interferencia entre uno y otro objetivo, ello ocurriria
si no se toma ninguna medida para evitarlo. Y precisamente el marco global de
politica econdmica y de desarrollo lo que hace es identificar rutas y cursos alter
nativos de accién y de manejo de instrumentos que concilien esas situaciones.
Esta es una de las grandes ventajas del supuesto enfrentamiento entre un Plan
y una politica. Hace obligatoria la busqueda de soluciones alternativas. Dentro
de una estrategia abre nuevas posibilidades y perspectivas para el manejo de
la economia.

En nuestro caso, la busqueda del margen monetario tolerable para la mayor
inversion publica ha llevado a la adopcidén, entre otras, de medidas que, de una
parte, reducen la oferta monetaria, como lo es la aceleracién de giros al
exterior, y de otra, disminuyen en su fuente los factores determinantes de ese
exceso de liquidez, como es el establecimiento de un descuento y un plazo

! para una discusién mas en detalle del concepto de “planeacién activa” vis a vis “planeacién
neutral o pasiva”, véase Eduardo Wiesner, “Planeacidn y Estrategias de Desarrollo”, Revista del
Banco de la Republica. Bogotd, noviembre 13, 1978.



para el certificado de cambio. Es decir, se trata de medidas que actuan tanto
sobre la expansion primaria como sobre la secundaria. Todo esto por una razén
muy sencilla. Aunque por si sola la politica monetaria podria preferir no ver
aumentadas sus dificultades propias de control de la liquidez con presiones
adicionales originadas en un sector fiscal ya no contraccionista, ajusta, sin
embargo, los instrumentos a su disposicion para que las metas de inversion
publica resulten factibles dentro del marco de una moneda sana que es la
premisa fundamental de la politica econémica del gobierno.

A su turno, el Plan de Desarrollo, por si solo, podria preferir no tener que
preocuparse por la expansidon monetaria que generan el cumplimiento de sus
metas de inversion, pero si tan improbable y unilateral postura prevaleciera,
en breve plazo la presion inflacionaria seria tal que el gobierno, en conjunto,
tendria que llegar a la lamentable conclusion de que todo el Plan deberia ser
postergado o cancelado pues primero que todo se debe combatir la inflacion.

Otra de las areas clasicas donde mayor coordinacion de politicas es
indispensable es la relacionada con los requerimientos financieros del Plan y su
conciliacion con las posibilidades fiscales. La politica econdmica, en este caso la
fiscal, por si sola podria sentirse inclinada a hacer un esfuerzo tributario
exclusivamente dedicado a cubrir los gastos normales y corrientes tanto de
inversion como de funcionamiento. Pero si existe un Plan que presiona y exige
mayores recursos ordinarios, ella buscara la eficiencia en el gasto publico y la
manera de elevar el nivel de captacién de recursos para financiar el Plan. El
Plan, de otra parte, preferiria no tener restricciones o limites para el
financiamiento de sus proyectos y por ello, por ejemplo, podria no preocuparle
que el crédito externo substituyera, en parte al menos, el esfuerzo tributario
interno. Pero no asume tal actitud, pues es consciente de que, a largo plazo,
solo una capacidad enddgena de financiamiento interno garantiza la
continuidad del desarrollo y por ello propone un esquema en el que toda la
comunidad participa en el esfuerzo financiero, con impuestos, tasas, tarifas,
contribuciones de valorizacion, peajes y mayor eficiencia en el gasto publico.

Por otra parte, la busqueda de soluciones complementarias a las vya
mencionadas reveld que, en gran medida, la causa del reducido margen
monetario disponible para la mayor inversién publica venia del rapido aumento
de los gastos de funcionamiento y de las transferencias derivadas, inter alia,
del régimen del “situado fiscal”. Como estos Ultimos han venido creciendo
aceleradamente, con sujecion apenas parcial al supuesto papel contraccionista
de sector fiscal, son ellos y no la inversion publica los que deberian hacer una
mayor contribucion a la politica de estabilizacion.

En el capitulo sobre financiamiento del Plan se hara un analisis mas detallado
de esta conciliacién entre la politica fiscal y los objetivos del Plan. Por ahora lo
pertinente es destacar cémo el contar con un marco general de analisis mostré
oportunidades de manejo coyuntural, y aun estructural, que bajo otras
circunstancias habrian podido pasar inadvertidas o ser subestimadas. Esta es



una de las mas grandes ventajas del desafio que significa la necesidad de
dirimir conflictos en funcién de una jerarquia de prioridades.

Se observa asi que las distancias y las diferencias que casi inevitablemente
surgen entre la politica econdmica y el Plan pueden ser sanas vy
complementarias formas de ver un mismo problema desde distintos angulos,
pero sin que ninguno prevalezca del todo sobre el otro. En la medida en que un
pais va desarrollando mecanismos legales, institucionales y de politica para
resol ver esas sanas diferencias, mas posibilidades tendra de acelerar el
crecimiento y el desarrollo. La solucion que se dé a esas aparentes
incompatibilidades expresa el nivel de la direccion de la politica econdmica vy la
calidad de los planes de desarrollo de un pais.

El anterior analisis de las relaciones entre el Plan de Desarrollo y la politica
econdmica quedaria incompleto sin una referencia explicita a los horizontes de
tiempo dentro de los cuales ellos normalmente actian. Es importante, ademas,
sefalar las interdependencias existentes entre uno y otro plazo y la forma
como el Plan de Integracién Nacional y la politica econémica han coordinado
las respectivas dimensiones temporales de sus objetivos e instrumentos.

Por lo general, la distribuciéon convencional de responsabilidades asigna a la
politica econdmica el manejo del corto plazo y a la planeacion el manejo del
largo plazo. Esta aparente especializacién responde a una clara ldgica
operativa en la que las decisiones sobre coyuntura no dan mayor margen de
tiempo mientras que los objetivos de la planeacién necesariamente requieren
de mas largos periodos de gestacion, como lo es, por ejemplo, la preparacion
de proyectos, la programacion del crédito externo, o el cambio estructural de
la economia. Aunque en general esta division de responsabilidad tiene mucha
l6gica y sentido, ella no debe ser llevada a extremos en los cuales la
planeacion del desarrollo acaba divorciandose del todo del corto plazo y de la
politica econdmica. Si bien deben mantenerse ciertas diferencias entre los
plazos que ocupan a una y a la otra eso no quiere decir que no deba existir el
vinculo dindmico a que se ha hecho referencia.

El examen de la evolucién de la planeacion en muchos paises revela que no
son pocos los casos en que se ha presentado esa separacion entre la
planeacion y la politica econdmica. Ocurre que la planeacién acaba
convirtiéndose en un ejercicio estrictamente académico que nunca sale del
largo plazo y se queda como una opcion éptima deseable que no se puede
aprovechar por falta de enlace con el corto plazo. Por su parte, en ocasiones,
la politica econdmica se limita a administrar la coyuntura sin tener metas de
mediano plazo y también sin vincular sus decisiones diarias a objetivos
estables y de equilibrio.

Frente a lo anterior la solucién es tener tanto una planeacién que comience en
el corto plazo como una politica econdmica que se extienda al mediano plazo.
Asi las dos coexisten y se yuxtaponen durante un periodo de tiempo comun
que da estabilidad y direccién global al manejo de la coyuntura y de la



estructura. El caso especifico de Colombia es un buen ejemplo de esta
estrategia. En nuestro medio ya nadie pone en duda que el manejo monetario,
cambiario, fiscal, o del empleo no se puede hacer solo con decisiones de corto
plazo. Igualmente ya nadie rechaza el que la planeacién tenga injerencia
directa en las decisiones de corto plazo para que de esa realidad parta su
formulacion de mediano y largo plazo. Esta nueva concepcion de los pape les
gue en cada dimensién temporal le corresponden a la politica econémica y a la
planeacion ha sido incorporada en la formulacidn y en la ejecucién del Plan de
Integracién Nacional y, desde luego, en la politica econdmica misma.

La anterior concepcién de manejo ha sido aplicada en numerosas situaciones
en las que no se ha adoptado una politica econdmica de conveniencia solo de
corto plazo como habria sido, por ejemplo, el dejar revaluar el peso en 1976 y
1977 frente al exceso de oferta de divisas, sino que se buscd una tasa de
cambio que no se alejara excesivamente de la direccion del equilibrio de largo
plazo. Desde el lado de la planeacién también hay ejemplos de situaciones en
que ella nace operativamente del corto plazo, como lo es el hecho de que el
Plan de Integracion Nacional tomdé una visién real de las disponibilidades de
financiamiento existentes —tanto en lo fiscal como en el crédito interno vy
externo— para con esa base proyectar un nivel de inversion e iniciar la
exploracion por nuevos recursos y oportunidades. El haber escogido este
procedimiento se tradujo en una inmensa dificultad al no poder el Plan
atender, como se dijo anteriormente, todas las aspiraciones y todas las
necesidades. Pero si se presentaron esos problemas, por otra parte, se gand
un atributo que distingue al Plan de Integracion, cual es el haber obtenido un
acuerdo politico bajo restricciones presupuestales.

El area de la planeacion urbana y regional es otro ejemplo donde se aprecia la
interdependencia entre un manejo de corto plazo y la busqueda de una so
lucién de largo plazo. El examen de la situacidon del desarrollo urbano reveld
que por mucho que se hiciera por alcanzar un ordenamiento de ese
crecimiento, tanto en el corto plazo como a nivel de cada ciudad especifica, en
verdad no habria solucion definitiva mientras no se mitigara la presion de los
flujos migratorios hacia los centros urbanos. Se llegdé asi, como se vera en el
Capitulo sobre “Politica de Desarrollo Urbano y Regional”, a identificar la
descentralizacion y la autonomia regional como los instrumentos de largo plazo
para alcanzar un mejoramiento de la planeacién urbana. Esta politica, que
como ya se ha visto tenia méritos propios, complementaba asi otras acciones
de corto plazo que a nivel de las ciudades ya se estaban tomando como lo era
la posibilidad de establecer areas metropolitanas, de contar con planes
integrales de desarrollo, y de constituir empresas de desarrollo urbano.

El manejo de la politica energética y minera también exige, por la naturaleza
misma de esos sectores, una estrecha coordinaciéon entre las medidas de
politica econémica de corto plazo y el tratamiento de su desarrollo de largo
plazo. Si la lucha contra la presion inflacionaria, que es un objetivo tipico de la
politica econdmica, prevaleciera del todo sobre el manejo de los precios de
estos sectores, probablemente ninguna medida de estimulo a largo plazo



podria compensar lo que se perderia en el corto plazo, en términos de
incentivos a la exploracién, o a la substitucion de insumos, o en términos de
falta de sancidon a la ineficiencia. La planeacién de largo plazo toma la politica
de corto plazo, en la que la politica econdmica ha ido mas alld de lo inmediato,
y la proyecta mas hacia adelante buscando que oportunamente se cuente con
la infraestructura de transporte y de comunicaciones, con el financiamiento
externo de largo plazo, y con todos aquellos otros insumos que requiere un
desarrollo minero o hidroeléctrico durante su tipico y largo periodo de
gestacion.

De lo expuesto en los parrafos anteriores se puede apreciar que el Plan de
Integraciéon Nacional no ha sido formulado sin atencién precisa y deliberada a
la politica econdmica y que, a su turno, la direccion de la politica econdmica no
se aparta, en lo que le corresponde, del rumbo general que ofrece el Plan. El
hecho de que el Plan, en muchos de sus aspectos, comenzd a ejecutarse casi
simultdneamente con la iniciacion del manejo de la politica econdmica, por
parte de la presente administracion, contribuyé decididamente a evitar la
adopcion unilateral e independiente de objetivos, de instrumentos y de
estrategias. De esta manera, desde un comienzo hubo un esfuerzo explicito
por conciliar, ex ante, posibles divergencias y por identificar los instrumentos
de politica que podrian dirimir eventuales conflictos sin que necesariamente se
tuviera que llegar a enfrentamientos irreversibles y a soluciones extremas.

Todo lo anterior no quiere decir, desde luego, que estén cubiertas todas las
posibilidades de conflictos o que no exista el menor riesgo de incompatibilidad
sin solucidn prevista. Ello no es posible de hacerse en forma tan infalible en un
pais donde, entre otras cosas, las condiciones externas son tan determinantes
de su desempeno interno y estan substancialmente fuera de su control. Lo que
se quiere destacar es que hasta donde ello es posible la conciliacion de
objetivos, politicas e instrumentos ha sido anticipada e incorporada en la
formulacion y ejecucion del Plan y de la politica econémica.

El capitulo siguiente sobre financiamiento del Plan complementara lo dicho
sobre el tema de las relaciones entre el Plan y la politica econémica. Con ese
anadlisis quedan cubiertos las dos areas basicas de coordinacion que como
minimo debe mantener todo Plan con la macroeconomia, a saber, su
financiamiento y su vinculo con la politica econdmica.



Capitulo V

El financiamiento
del plan




La naturaleza de los objetivos prioritarios del Plan de Integraciéon determinaba
inescapablemente una elevacion del nivel de inversion publica en comparacion
con las cifras registradas desde mediados de la década. Esta necesidad planted
dos problemas interdependientes. Uno, el como y de qué fuentes obtener los
recursos adicionales. El otro, la forma de asegurar la compatibilidad de esos
niveles de mayor inversién con las metas de estabilizacién y de control a la
presién inflacionaria. En esencia se queria utilizar el maximo rendimiento
financiero de cada fuente y, simultdneamente, reducir a un minimo su grado
de incompatibilidad con la politica econdmica. Asi, por ejemplo, no era solo
cuestion de aceptar todo el crédito externo que se le ofreciera al pais sino el
conciliar su utilizacion con metas de corto y mediano plazo en el frente
monetario y fiscal.

Como en todas las otras circunstancias a que ya se ha hecho referencia y en
las cuales era necesario mantener un equilibrio entre distintos objetivos y los
posibles efectos del uso alternativo de uno u otro instrumento, en el caso del
problema del financiamiento lo que se hizo fue formular un esquema global
que diera a cada posible fuente de recursos una participacion dosificada que
resultara compatible con los objetivos basicos tanto del Plan de Desarrollo
como de la politica econdmica. Ese esquema global, como es ldgico, partié de
un examen de la evolucién reciente de la inversién publica y de las metas que
en esta materia se fijo el Plan de Integracion.

1. EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA

La magnitud del problema de financiamiento quedd precisada al observarse la
tendencia reciente de la inversién publica directa e indirecta del gobierno
central desde 1975, cuando los gastos y reservas llegaron a 18.800 millones
de pesos®. A partir de ese afio, y por conocidas razones de la coyuntura ex
terna del pais la inversidn publica del gobierno nacional decliné en cifras
absolutas durante 1976 y luego, aunque se elevé en 1977 y 1978, solo hasta
1979, cuando llegé a $47.217 millones, logré superar en términos reales la
inversion de 1975.

De lo anterior se concluyé que lo primero que tenia que hacer el Plan de
Desarrollo era elevar durante 1979 y 1980 el nivel de inversion publica a cifras
superiores a las de 1975 en términos reales. El diagndstico de esta necesidad
se habia hecho aun antes de que las directrices generales del Plan estuvieran
del todo configuradas. Fue asi como durante el periodo de “empalme” de un
gobierno a otro, a mediados de 1978, se tomaron®, de comun acuerdo entre la
administracion entrante y la saliente, las medidas necesarias para preparar un
presupuesto adicional para 1979 que seria financiado primordial mente con
recursos externos. En desarrollo de ese objetivo el presupuesto de inversion
inicial que aprobo6 el Congreso a fines de 1978, por $23.285 millones fueron

2 véase el cuadro No. 1, Apropiaciones y Ejecuciones Presupuestales a Precios corrientes y

constantes, 1975-79.
3 véase, Informe de la Comisiéon de Empalme al Presidente Electo, doctor Julio césar Turbay
Ayala, Bogota, julio 31, 1978, p. 8.



adicionados durante 1979 en $26.616 millones, de los cuales $13.968 millones
tuvieron como origen financiamiento externo, basicamente él llama do
préstamo del Chemical Bank. Las apropiaciones definitivas de inversion para
1979 alcanzaron $49.901 millones lo que significd un incremento del 69%
sobre las apropiaciones de 1978.

La ejecucion del presupuesto de inversiones durante 1979 se cumplié dentro
de previsibles restricciones monetarias derivadas de la politica de
estabilizacién. La necesidad de conciliar las metas de la politica monetaria con
los objetivos de la inversidn publica, asi como el hecho de que el préstamo
externo del Chemical Bank solo se incorporé al presupuesto nacional a
mediados del ano, determind que durante 1979 los gastos y las reservas de
inversion llegaran a $47.217 millones, de las cuales $20.139 millones
correspondieron a reservas de apropiacion de inversion®. Con todo, los gastos
y reservas de inversién de 1979 se incrementaron en un 62.4% con respecto a
1978. Es decir, durante 1979, al menos en gastos y reservas de inversion, se
logré una notable recuperacion frente a la tendencia de los Ultimos tres afios y
en efecto se empezo6 a cumplir el Plan de Integracién Nacional.

Esta importante mejoria en el nivel de inversidon para 1979 expresa bien el
especial aporte que hace un Plan de Desarrollo cuando en su diagnéstico
detecta una situacion que debe ser corregida. En este caso el Plan de
Integracion Nacional buscé deliberadamente elevar el nivel de inversidon publica
y variar una tendencia declinante que de haberse mantenido habria reducido
apreciablemente las posibilidades de desarrollo del pais. Debe anotarse, sin
embargo, que cuando el Plan de Integracidon propuso la elevacién de la
inversion publica con ello no pretendia haber descubierto un problema que
habia pasado inadvertido, sino que entre otras aprovechaba la oportunidad que
le ofrecia el financiamiento externo a que facilmente tenia acceso el pais.

Para el ano de 1980 el Plan contempla un nivel de apropiacion final de
inversion publica del Gobierno Central de $60.000 millones que significa un
aumento del 24.3 por ciento con respecto a las apropiaciones definitivas de
1979. Este nivel de programacién de inversion publica resultara sensiblemente
igual a lo que seran las apropiaciones definitivas del presupuesto nacional. De
esta manera se da cumplimiento a una de las mas especiales caracteristicas
del Plan de Integracidn Nacional cual es la de mantener una estrecha relacién
con el presupuesto nacional. Aunque este atributo planteé muy dificiles
problemas a la formulacién del Plan, y desde luego a su ejecucidon, también es
la distincidn que le da su vigencia real y el gran mérito de expresar tanto la
conciliacion entre las aspiraciones con los recursos como las prioridades reales
de la comunidad. En el caso especifico del afio de 1980 casi que podria decirse
que el presupuesto del Plan es el Presupuesto Nacional. No ocurrird algo muy
distinto durante 1981 y 1982 pues también para esos afios, como aparece en

* Datos estimados por la Direccién General del Presupuesto, del Ministerio de Hacienda, febrero
de 1980.



el Cuadro No. 2, ya se tiene hecha la programacién presupuestal y la
respectiva planeacién sectorial se hizo dentro de tales parametros.

Como resultado del todavia muy rapido crecimiento de los gastos de
funcionamiento y de las transferencias al sector social el superavit en cuenta
corriente para 1980 no alcanzé a financiar sino una parte de la meta de
inversion publica del Plan. Por esa razon, también pan el presente afio ha sido
necesario programar un financiamiento externo. Es decir, de nuevo en 1980,
es el financiamiento externo y no los recursos ordinarios los que financian
parte substancial del programa de inversiones publicas. Esta es una situacion
preocupante cuya correccion lamentablemente no puede hacerse en forma
instantanea ya que ella se deriva de un proceso de varios afios. La solucion de
fon do es fortalecer el frente fiscal y el mercado de capitales internos para que
el financiamiento externo complemente y no substituya el esfuerzo doméstico
—publico y privado— de financiar el desarrollo. Como se verd mas adelante
este esfuerzo no tiene que ser necesariamente fiscalista ya que son muchos los



recursos que se podrian liberar, por ejemplo, con mayor eficiencia en Ia
captacion y utilizacién de los recursos publicos.

Para 1981 y 1982 el Plan tiene programado un crecimiento de la inversién del
30%, a precios corrientes. Si bien esto puede parecer una meta muy
moderada debe tenerse presente que aun este monto no tiene asegurado su
financiamiento sino con crédito externo y con una reducciéon en la tasa de
crecimiento de los gastos de funcionamiento y de las transferencias para asi
liberar recursos ordinarios para inversién. En la medida en que se logre tener
éxito en las politicas que restringen la rapida expansion del gasto corriente
serd posible elevar aun mas las apropiaciones de inversiones e inclusive
aumentar también la utilizacion del crédito externo. Esto ultimo pues lo
verdaderamente importante es que no aumente, mas alla de ciertos limites, la
proporciéon de la inversién que se financia con recursos externos.

En este punto es importante observar que el actual sistema de transferencias
de recursos del gobierno central hace muy dificil reducir los gastos de
funcionamiento mas alla de cierto nivel. Esta situacion revela las limitaciones
politicas y legales que existen para lograr un mayor superavit en cuenta
corriente y por consiguiente una mayor inversion.

Las anteriores consideraciones se refieren esencialmente a las metas de
inversion publica del gobierno nacional financiadas a través del presupuesto
nacional. Ademas de esas metas y de esas fuentes de recursos, el Plan de
Desarrollo, como plan integral que tiene que ser, contempla también Ia
utilizacién de otras fuentes de financiamiento. Por ello es importante revisar el
esquema Yy las politicas adoptadas con respecto a las siguientes otras fuentes
de financiamiento: a) Financiamiento externo e interno, b) Eficiencia del gasto
publico, ¢) Inversién extranjera y d) Financiamiento regional y de otras
fuentes.

2. FINANCIAMIENTO EXTERNO E INTERNO

En el area del financiamiento externo la politica adoptada tiene dos
importantes objetivos interdependientes. Uno hace referencia a lo que se
quiere evitar. El otro tiene que ver con lo que se quiere lograr. En el primer
caso, se busca evitar que el crédito externo actlie mas como un substituto que
como un complemento del esfuerzo fiscal interno y del ahorro privado
necesarios para financiar los programas de inversidon. En el segundo caso, se
quiere utilizar el financiamiento externo como un instrumento para lograr el
fortalecimiento institucional del pais y para ampliar su capacidad de absorcion
de inversion.

El primer planteamiento parte de la premisa de que si lo que se busca es un
desarrollo estable y continuo, ello solo es posible si existe una base minima
interna de capacidad fiscal y de ahorro que garantice un flujo permanente de
recursos en los proyectos mas prioritarios. Ademas, esa minima capacidad
fiscal contribuye a dar estabilidad a la politica econdmica y, por lo tanto, ayuda



a mantener el clima propicio para la mas eficiente asignacién de recursos. Por
ultimo, un margen razonablemente amplio de capacidad interna para generar
recursos fiscales ordinarios, permite absorber sin mayores traumatismos
cambios en las condiciones del comercio exterior o en los flujos de
financiamiento externo.

En el caso especifico de Colombia, el examen de la situacion fiscal del pais ha
revelado deficiencias de fondo en su capacidad para generar recursos
ordinarios suficientes para financiar un nivel minimo de inversién. Solo la
atipica situacion cambiaria existente ha permitido y facilitado la obtencién de
financiamiento externo para completar —mas que para complementar— lo
requerido por parte de la inversion publica. Apenas la situacidn cambiaria
regrese a condiciones menos especiales, el problema fiscal no sera tan facil
mente resuelto con financiamiento externo pues las condiciones en que
eventualmente él seria ofrecido tendrian muy en cuenta los riesgos implicitos
en una economia que no logra generar esa base minima interna de re cursos
fiscales ordinarios.

El segundo planteamiento, el relacionado con el fortalecimiento institucional y
con la ampliacién de la capacidad de absorcidon de inversion del pais, estad muy
relacionado con el primero en el sentido de que lo que se busca es que sean
los proyectos de inversion y las instituciones que los desarrollan las que
respondan, ante el financiamiento ofrecido, por la factibilidad del proyecto, y
no que sea la capacidad cambiaria del pais la que los haga “atractivos” al
inversionista o al financiamiento externo. Lo que se quiere, en sintesis, es que
“el escrutinio financiero, técnico y econdmico recaiga mas en el proyecto de

inversidn que en la capacidad de pago de la Nacidén™.

Es claro que el propdsito Ultimo de esta politica no es otro que el asegurar que
una vez disminuida la actual extraordinaria liquidez de divisas, el pais cuente
con un acervo de proyectos de inversion que por sus méritos propios, por su
factibilidad econdmica y social, y por la seriedad y calidad de las instituciones
gue los adelantan, estén en capacidad de atraer financiamiento externo asi la
garantia cambiada global sea apenas la normal y tradicional en un pais como
Colombia.

En el area del financiamiento interno la politica seguida ha tenido dos
propdsitos basicos. De una parte, fortalecer el mercado doméstico de capitales,
mediante la busqueda de tasas de interés que tengan en cuenta la inflacidn
para asi estimular el ahorro institucional interno. Por otra parte, se ha buscado
que el crédito interno no tenga solo como fuente de financiamiento
mecanismos directos o indirectos de emisién. La idea es que solo “recursos
sanos provenientes de la captacion de ahorro y no de la emision de dinero por
parte del Banco de la Republica” sean la fuente de financiamiento interno.

5 Véase; Financiamiento Externo y Asignacién de Recursos, Departamento Nacional de Planeacion,
Documento DNP-1.588-5], aprobado por el CONFES el 7 de septiembre de 1979, p. 6.

6 véase, Jaime Garcia Parra Estabilidad y Desarrollo, discurso pronunciado en Bucaramanga, febrero 16,
1979. Imprenta Banco de la Republica. p. 12.



La razén basica para seguir la anterior politica es la de mantener una
consistencia entre las metas de estabilizaciéon de la politica econémica y las
necesidades de financiamiento del Plan de Integracion. Si los programas de
inversion de este Ultimo llegaren a ser financiados con recursos de emision, el
desbordamiento monetario y la subsiguiente inflacion conducirian al abandono
o a la postergacién del Plan.

3. EFICIENCIA DEL GASTO PUBLICO

Ha sido lo tradicional el que las aparentes crisis fiscales sean siempre
enfrentadas con un esfuerzo tributario dirigido principalmente a captar mas
recursos para asi, presumiblemente, atender las nuevas necesidades de gasto
publico. Este punto de partida, que es casi automatico al observarse que los
recursos no son suficientes, subestima una fuente de financiamiento de
inmenso potencial en términos de los recursos que podria generar o “liberar”.
Se trata, de una parte, de la revisidén de aquellos gastos que ya estan siendo
finan ciados y, de otra, del examen de los efectos que sobre la eficiencia del
gasto publico tiene un determinado tipo de financiamiento. Es aqui donde a
mediano y largo plazo se encuentra gran parte de la solucién a las limitaciones
fiscales de la Nacion. Si las actuales politicas sobre distribucién de recursos no
son variadas y mejoradas, casi ningun incremento estrictamente fiscal podra
jamas resultar suficiente o adecuado para financiar tanto los gastos de
funcionamiento como los de inversion.

Desde luego el enfoque de las politicas vis a vis el de los recursos, que es el
leit motiv central del Plan de Integracién Nacional en lo que se refiere a su
financiamiento, reconoce que asi planteado el problema su solucién ya no es
solo econdmica sino también politica. Esto por la razon sefialada antes, en la
introduccion de esta publicacidon, de que siempre resulta menos dificil obtener
nuevos recursos que el intentar la reasignacion de aquellos ya distribuidos, en
particular en el caso de los que tienen destinacidon especial. Y, sin embargo, es
indispensable que se haga el ejercicio llamado “presupuestacion a partir de
cero” para verificar prioridades, para detectar ineficiencias y para ajustar los
recursos a las nuevas necesidades del desarrollo.

Ya se ha visto como cuando el Plan de Integracion elevé la meta de inversion
publica directa se encontré con que ello era imposible de hacer sin recurrir, en
el corto plazo, al crédito externo. Pues bien, gran parte de esa reducida
capacidad para invertir con recursos ordinarios se deriva del hecho de que los
gastos de funcionamiento y las transferencias para el sector social son los que
han venido disminuyendo la capacidad de invertir. Entre 1975 y 1979 ellos
crecieron a una tasa promedio del 36.3 por ciento mientras que la inversion
so6lo lo hizo al 25.9%. Con tan acelerada expansion no sorprende el que el
presupuesto de inversién apenas si logre aumentar a precios corrientes.

Para corregir la anterior situacién el Plan de Integraciéon y la politica econdmica
ya han establecido, conjuntamente, mecanismos que controlan la rapida



expansién de los gastos corrientes, pues se ha visto que la escogencia basica
no esta entre menor inversién y menor presion inflacionaria, sino entre menor
inversion y la misma o casi la misma presién inflacionaria. Si en realidad la
menor inversion se tradujera en una equivalente reduccién del gasto publico
no habria duda en que lo aconsejable seria medir muy bien el riesgo de la
mayor inversion y la consiguiente mayor presiéon inflacionaria. Pero si lo que
ocurre es que el gasto corriente de funcionamiento y las transferencias a que
obliga la Ley substituyen el efecto contraccionista de la menor inversion,
entonces es poco lo que se estd logrando en términos de menor presién
inflacionaria y si mucho lo que se estd perdiendo en términos de menor
capacidad de produccion.

Se tiene entonces que el dilema real estd mas bien entre una determinada
expansién del gasto publico sin consideracién a su composicion interna —entre
inversion y funcionamiento— y un nivel de gasto publico similar o equivalente
al anterior, pero donde existe amplio margen para la inversién publica. El
punto de fondo es la composicién del gasto publico y no tanto su volumen.

Se entiende asi que la eficiencia del gasto publico, concebida tanto desde el
punto de vista de su distribucidn por objeto del gasto como de su capacidad
para producir el efecto buscado con la erogacién publica, es una importante
fuente potencial del financiamiento. A ella presta especial atencién el Plan de
Integraciéon Nacional pues no solo genera o libera recursos sino que mejora la
calidad de las politicas sobre su asignacion.

4. INVERSION EXTRANIJERA

Casi que la sola enunciacién de los objetivos prioritarios del Plan de
Integracién, en particular del relacionado con el desarrollo del sector
energético y minero, presupone una politica frente a la inversidn extranjera.
Esto por la naturaleza misma de este sector donde el uso intensivo del capital
y de avanzada y costosa tecnologia son sus caracteristicas propias, y donde le
seria muy dificil al pais alcanzar oportunamente sus objetivos sin la
participacion directa de la inversién extranjera.

Por otra parte el objetivo de la descentralizacién econémica y la autonomia
regional también presupone una politica sobre la inversién extranjera pues no
se entenderia el que ella se localizara libremente sin ninguna sujecién a una
preferencia deliberada del Plan de Desarrollo por desconcentrar la inversion
fuera de las tres grandes urbes.

Asi mismo, el Plan de Desarrollo, comprende que e mas la economia
colombiana a los flujos de comercio y financiamiento externo es un medio que
influye en la calidad de sus politicas internas de desarrollo. Por ello, acoge
selectivamente la inversién extranjera y aun la inversidon colombiana en el
extranjero para que sea la doble via lo que caracterice la mayor participacién
del pais en el comercio mundial.



Por ultimo el Plan de Desarrollo asigna a la inversion extranjera el papel de
contribuir a la diversificacion de sus exportaciones, pues asi no solo se
fortalece la posicion cambiaria de largo plazo del pais sino que se eleva el nivel
de eficiencia en la produccién interna. Mayores exportaciones son ademas una
fuente indirecta de financiamiento externo, ya que aumentan la capacidad de
servicio de los créditos externos y contribuyen a la estabilidad del peso que es
una de las condiciones mas buscadas por el inversionista y por el prestamista
extranjero.

El desarrollo de la anterior politica’ hacia la inversidn extranjera ha tenido una
rapida ejecucion. Entre 1978 y 1979 ha sido notable el aumento de la inversion
extranjera aprobada y registrada en comparacion con los afios anteriores.
Hasta 1977 la inversidn extranjera directa registrada tan solo ascendia a 800
millones de délares y su crecimiento entre 1974 y 1977 fue de 72 millones de
ddlares al ano en promedio. En 1978 se aprobaron solicitudes de inversion
extranjera por 66.7 millones de délares y en 1979 esa cifra llegd a 235
millones de ddlares. Los registros anuales de inversion extranjera en la Oficina
de Control de Cambios, que habia sido de 42.7 millones de ddélares en 1978,
llegaron a 113.5 millones de délares en 1979.

Como es logico suponerlo la distribucién sectorial de las nuevas aprobaciones y
registros de inversidn extranjera aun no refleja en forma muy marcada las
prioridades del Plan de Integracion Nacional. Sin embargo, ya en 1979 el
sector de la mineria mostré un aumento considerable en relacién con lo que
habia sido su participacién en 1977 y 1978. Es de esperarse que en los
proximos afios, en 1981 y 1982, los sectores de la mineria y del transporte y
las comunicaciones reciban especial atencién por parte del inversionista
extranjero.

La reciente reactivacidon de la inversion extranjera en Colombia ha ido
acompafiada de un apreciable aumento de la inversidn colombiana en el
exterior, que ha pasado de un registro en la Oficina de Cambios de 39.4
millones de ddlares en 1977, a 118.7 millones de ddlares en 1979. Esta nueva
tendencia es comprensible dentro de la consistencia que debe tener una
politica de mayor apertura al comercio exterior y a los flujos financieros.

5. FINANCIAMIENTO REGIONAL Y DE OTRAS FUENTES

Siendo la descentralizacién econdmica uno de los objetivos basicos del Plan de
Integracién podria inicialmente parecer contradictorio el que se considere al
financiamiento regional como una de las fuentes de recursos para su ejecucion.
¢Acaso la descentralizacion no significa para la Nacién la cesién de recursos o
la delegacion de fuentes de recursos? Como ya se indico, en ver dad esa no es
la idea fundamental de la descentralizacién. Aunque uno de sus aspectos

7 Para un mayor detalle sobre la politica vigente frente a la inversidn extranjera véase La Inversion
Extranjera en Colombia, Normas Basicas, Departamento Nacional de Planeaciéon, 1979. Véase también,
Eduardo Wiesner, “Economia, Politica Econdémica e Inversion Extranjera en Colombia”, conferencia
pronunciada en la sede del Deutsche Bank en Frankfurt. Alemania Federal, septiembre 28, 1979.



envuelve tal cesién o delegacidon entre la Nacion y los otros niveles de
gobierno, o entre los departamentos y otros niveles de gobierno y aun entre
los municipios y sus otros niveles, el propdsito basico de la descentralizacion,
como se dijo en el Capitulo sobre “Objetivos e Instrumentos”, es el logro de la
autonomia regional. Dentro de tal propodsito, los recursos propios de las
regiones y de los departamentos se invierten en ellos como resultado de su
independencia para decidir sobre sus usos y con el compromiso politico de
vigilar su eficiente utilizacion.

De lo que se trata no es tanto de redistribuir los recursos existentes sino de
captar parte de ese inmenso potencial de recursos regionales y municipales
que esta implicito en los bajos catastros, por ejemplo, en las valorizaciones
gue apenas si se cobran, en los subsidios, en los servicios publicos, en los
peajes, en las tarifas, en los impuestos de industria y comercio, y en las
regalias. Hasta ahora se ha considerado que, como norma general, es la
Nacion la que debe redistribuir y aunque ello es asi, en una gran medida, eso
no significa que el esfuerzo de financiamiento no debe extenderse a todo lo
largo y ancho del pais en la misma forma que lo deben hacer los dividen- dos
del desarrollo. Todo esto porque se parte del supuesto, confirmado por las
estadisticas, de que la actual captacion fiscal general no alcanza ni alcanzara a
financiar todos los requerimientos financieros del desarrollo. Ademas, la actual
estructura de distribucidn de responsabilidades fiscales contribuye poco a que
se logre la necesaria vigilancia que debe existir a todos los niveles del gasto
sobre la eficiencia en la asignaciéon de recursos, sobre la evaluacion de los
resultados y sobre los efectos realmente obtenidos de la erogacién publica.

Se hace indispensable entonces formular un nuevo esquema que al mismo
tiempo que aprovecha el potencial fiscal subyacente a nivel nacional, regional y
municipal, estimula y premia su eficiente utilizacién también a nivel nacional y
regional. La idea es que se haga mas explicito el vinculo entre el costo del
esfuerzo fiscal y el beneficio del gasto publico. Si ese eslabdon se desdibuja no
solo se dejan de captar recursos sino que se pierde eficiencia en la utilizacidon
de los recursos disponibles.

El monto de los recursos requeridos indica que la distribucion territorial del
esfuerzo financiero debe tocar todas las posibilidades de formacién de capital
publico y no solo las fiscales. Las tarifas de servicios publicos, por ejemplo, son
una de las principales fuentes de formacién de riqueza colectiva. Tarifas que
alcancen a cubrir costos corrientes y los de capital pueden llegar a convertirse
en la mayor fuente de financiamiento para dotar al pais de acueductos, de
alcantarillado, de energia, de transporte urbano, de electrificaciéon rural, de
comunicaciones y aun de carreteras en el caso de los peajes. Ningun esfuerzo
fiscal global alcanzaria por si solo a cubrir los costos de capital de construir
esta infraestructura basica econdmica y social. Solo la vinculaciéon de toda la
comunidad a ese esfuerzo hara factible su financia miento.

Aunque las consideraciones anteriores sobre la indispensable necesidad de
complementar los recursos de origen fiscal con ingresos provenientes del cobro



de tarifas por los servicios publicos bastarian, por si solas, para justificar una
politica de tarifas costeables, debe observarse que esa politica también
contribuirda al objetivo de racionalizar la demanda de los servicios y es
congruente con criterios generales de equidad distributiva. En efecto, solo en
la medida en que los usuarios de los servicios perciban directamente el costo
de suministrarlos puede esperarse que se evite el despilfarro de la
infraestructura y de los recursos necesarios para la operaciéon de servicios
como los de energia, comunicaciones y acueducto. Por otra parte, puesto que
la estructura tarifaria para los servicios publicos es bastante progresiva, con
niveles mas altos para mayores niveles de ingresos, es evidente que la politica
de financiacién a través de tarifas no solo permite que los costos sean
financiados, por lo menos parcialmente, por los beneficiarios directos de los
servicios sino que hace una contribucion positiva a la redistribucion del ingreso.
Si las tarifas son una importante fuente de financiamiento no lo seria menos la
eliminacion o substancial reduccion de los muchos subsidios existentes. Un
examen preliminar sobre lo que en verdad es el costo fiscal de tales subsidios
revela su inmenso potencial como fuente de financiamiento.

Para terminar, es importante sefialar que el programa de inversiones del Plan
de Integracidn Nacional no estd basado en la captacion de nuevos recursos
provenientes de fuentes como las sefialadas. Eso habria sido un riesgo muy
alto para la viabilidad del Plan. Su financiamiento seria complementado con
estos nuevos recursos y a medida que ellos se fueran efectivamente captando
las metas de inversién publica, en particular las de inversion regional, se frian
aumentando.



