El Plan de Desarrollo 1971-1973

A. Resumen.!

En diciembre 1971 el gobierno presen-
t6 a consideracion del Congreso un nue-
vo plan, que a semejanza del Plan 1970-
1973 esta constituido por una serie de
documentos sectoriales,” un plan de in-
versiones publicas y un tomo general.
Los comentarios incluidos en este infor-
me se refieren principalmente a este al-
timo. El documento central titulado
“Guias para una Nueva Estrategia del De-
sarrollo”, presenta los lineamientos gene-
rales de una estrategia integral, sin entrar
a detallar ni efectuar una cuantificacion
que permita establecer con claridad la
factibilidad de la estrategia recomendada
(la posibilidad de realizarla dadas las dis-
ponibilidades de recursos, principalmente
de divisas, ahorro interno y ahorro pu-
blico) ni una estimacion de su eficiencia
en términos de los objetivos propuestos.
Se pretende con ello que la discusion
inicial en el Congreso se concentre en de-
finir las lineas generales que guien la es-
trategia detallada a adoptar.

Los objetivos estan definidos en la si-
guiente forma:?

“El Plan busca orientar su estrategia con
el fin de: a) ir concentrando mayores recur-
sos de inversion en el desarrollo urbano, con

! Este informe especial extrae en su mayor parte el
material de la publicacion de FEDESARROLLO, que
aparecera titulada: Introduccion al Estudio de los
Planes de Desarrollo escritos en Colombia.

2 Sectorial no en el sentido usual de la clasificacion en
Cuentas Nacionales sino de una especial estableci-
da por el Departamento Nacional de Planeacion para
la actividad publica.

3 Plan de Desarrollo, p. 26.

¢nfasis en la vivienda, la cual serd 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 creci-
miento; c¢) aumentar la productividad agrico-
la y acelerar el proceso de mejorar la distribu-
cion de la tenencia de la tierra para poder
elevar los ingresos de los agricultores y faci-
litar la competencia en los mercados interna-
cionales de los productos exportables del
agro: y d) proponer, ademas, una mayor de-
pendencia -en los impuestos progresivos pa-
ra atender el suministro de servicios sociales,
con miras a reducir las desigualdades en el in-
greso, en el consumo y en las oportunidades’.

En las paginas siguientes hay una am-
pliacion de este enunciado, mas o menos
en la siguiente forma:

a) Se continta el programa de vivien-
da popular subsidiada pero se amplia el
programa de vivienda autofinanciable,?
dentro de un proceso de planeamiento
urbano (incluyendo la reforma urbana)
que reduzca los costos de infraestructura;

b) Fomento especifico a las exporta-
ciones, con énfasis en las agropecuarias,
y mejora de la organizacién comercial;

c) El uso de mejores técnicas que lle-
vara a una mas alta productividad agri-
cola debe coordinarse con el aumento
de la demanda por bienes agropecuarios
para que no resulte en un deterioro de
los precios;

d) La redistribucion de los ingresos
debe buscarse principalmente mediante
la prestacion de los servicios sociales y la
politica tributaria. En cuanto a ésta, de-

4 Finalmente pagada por el usuario.
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ben reducirse las exenciones, se debe au-
mentar el control de la evasion (reducien-
do simultinecamente la progresividad de
las tasas), aumentar la imposicion al con-
sumo suntuario y gravar las ganancias de
capital.

Asimismo, parte de la estrategia con-
siste en buscar un apoyo importante de
caracter global al financiamiento del pro-
grama por parte de las agencias interna-
cionales de crédito:

“Se piensa que serfa un cambio sustan-
cial y estimulante del concepto convencio-
nal, la posibilidad de que las agencias pres-
tamistas pudieran reunirse para poner a prue-
ba un ataque del tipo Plan Marshall sobre el
subdesarrollo, en un pais estratégico, con un
plan de desarrollo que supone una reasigna-
cion masiva de recursos como paso esencial
hacia el desarrollo y la autosuficiencia’. “Co-
lombia celebraria poder trabajar en estrecha
relacion con las agencias internacionales y
extranjeras para someter la nueva orientacion
aqui propuesta a una prueba cuidadosa”
(p. 65).

El resumen anotado no permite iden-
tificar la accion que se tomard con res-
pecto al fortalecimiento de exportacio-
nes ni en lo relacionado al incremento de
la productividad agricola. En los docu-
mentos encuentra lo si-
guiente:

sectoriales sc

El fomento especifico a las exporta-
ciones se lograra mediante crédito diri-
aido a los productos escogidos, mejoras
en el mercadeo y control de calidad, su-
ministro de crédito a los compradores,
reduccion gradual de la sobrevaluacion
real del tipo de cambio, adecuacion del
sistema CAT — Plan Vallejo, reduccion
de los depositos previos, organizacion vy
financiacion de consorcios de producto-
res v grandes fabricas que se dediquen
a la exportacion.®

5 Debe observarse que este enunciado general de po-
litica ha de complementarse con una accion intensa
para identificar y solucionar los problemas especifi-
cos con que el aumento de cada una de nuestras ex-
portaciones se ha encontrado en el pasado.
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En cuanto a politica agraria, el docu-
mento sectorial presenta una contradic-
cion en el ¢énfasis en cuanto a instrumen-
tos y objetivos con respecto al Tomo
Central, puesto que pone en lugar prefe-
rencial la reforma agraria con fines redis-
tributivos. Iin cuanto al incremento de la
productividad agricola busca realizarlo
ante todo mediante la utilizacion de insu-
mos mejorados v téenicas mas adecuadas
(lo cual implica una intensificacion de los
programas de extension), mas que por
medio de una mecanizacion y capitaliza-
cion intensiva en el campo.

B. Analisis.

Ll analisis de la estrategia debe partir
de considerar el diagnostico que el Plan
cfectiia sobre los problemas de desarro-
llo. Aun cuando, a semejanza del Plan
1970, réconoce el caracter restrictivo de
la brecha externa (importaciones necesa-
rias menos exportaciones probables) v,
en menor medida, de la brecha interna
(inversiones necesarias menos ahorro in-
terno), lo cual lo lleva a proponer un flu-
jo importante de ayuda externa, juzga sin
embargo que el caracter restrictivo de es-
tos factores resulta principalmente de un
problema estructural en la demanda vy
una deficiencia en el nivel global de la de-
manda efectiva. El problema estructural
en la demanda, proviene de la mala distri-
bucion del igreso, v se manifiesta en la
preferencia por productos relativamente
mtensivos (directa o indirectamente) en
uso de divisas, en primer lugar, v de ca-
pital.® Este fenémeno habia sido anota-

® Estudios recientes han demostrado que dado el con-
sumo de servicios personales por parte de las clases
de altos ingresos, la preferencia senalada no es muy
importante. El efecto final de la redistribucion del
ingreso, via cambios en la estructura de la demanda,
en el empleo y en el uso de capital y divisas depen-
de, sin embargo, del mecanismo que se utilice. Asi,
por ejemplo, el efecto de gravar el consumo de bie-
nes suntuarios (pero no el de servicios personales)
para gastar mas en servicios publicos, puede ser muy
importante.
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do por el Plan 1970. En cuanto a la de-
ficiencia en el nivel global de la deman-
da efectiva, lo concilia con la existencia
de un proceso inflacionario explicando
que los problemas estructurales han lleva-
do a crear capacidad excedente en algu-
nos sectores y una presion sobre los pre-
cios en otros. En los primeros, la inflexi-
bilidad de los precios hacia abajo lleva a
mantener su nivel y la situacion de los se-
gundos impulsa el movimiento ascenden-
te general en los precios.”

En consecuencia de este diagnostico
se requiere una estrategia que:

a) Estimule la demanda efectiva;

b) modifique su estructura, de tal tor-
ma que permita un aumento en la pro-
duccion total con un menor requisito de
divisas, y

¢) alivie la tension de escasez en estas
ultimas, mediante la ayuda externa y un
fomento intensivo a las exportaciones.

El aumento en la demanda se provee-
ria principalmente mediante el aumento
masivo en la construccion. El cambio en
la estructura de la demanda se produciria
mediante el incremento en la productivi-
dad en el campo (que en conjunto con la
mayor demanda por bienes agricolas me-
joraria la distribucion de ingresos entre el
campo vy la ciudad), mediante la reforma
agraria y principalmente mediante la po-
Iitica fiscal propuesta. El aumento en ex-
portaciones resultaria del incremento en
la productividad agricola y el fomento es-
pecifico ya anotado.

El problema principal que se observa
es el de la factibilidad de la estrategia, en
atencion a la disponibilidad de recursos,
lo cual como ya se anoto no se analiza
en el documento por ausencia de cuanti-
ficacion. En 1961, Lauchlin Currie pro-
puso un programa similar llamado Ope-
racion Colombia. Un estudio de Jorge

Tw . o . .
Esta explicacion, sin embargo, no aparece en forma
nitida en el texto aunque puede deducirse de él.
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Ruiz Lara, Aspectos Cuantitativos de la
Operacion Colombia, concluia que la dis-
ponibilidad de divisas restringiria su apli-
cacion. Asimismo el informe de la OIT
después de analizar las implicaciones
cuantitativas de la Operacion, afirma:

“Esta estrategia no parece en realidad
muy factible” y ‘‘apenas es concebible una
balanza equilibrada de comercio internacio-
nal con tales necesidades™ (p. 57).

Sin embargo, la nueva estrategia difie-
re de la Operacion Colombia en que la
productividad agricola no se buscard a
través de una capitalizacion intensiva del
campo y en consecuencia no resultaria en
una aceleracion muy importante de la mi-
gracion hacia las ciudades, como en el ca-
so de la Operacion. En esta forma la es-
trategia es menos ambiciosa ¢ implicaria
requisitos inferiores que la de aquélla.
Sin embargo, anade a la estrategia de la
Operacion Colombia la realizacion de la
reforma agraria que agudizaria los requi-
sitos financieros y en especial los de aho-
rro publico. Para calificar esta critica ha-
bra que esperar a la publicacion de los es-
tudios cuantitativos de la estrategia. A
primera vista parece que la reforma agra-
ria, colocada en un nivel secundario en
la estrategia, no se realizaria por falta de
recursos y de atencion.®

Por otra parte, el incremento en la de-
manda, implicaria una presion sobre la
produccion de bienes industriales de con-
sumo. Aun cuando este punto no se tra-
ta en el documento, el diagnostico parece
implicar que la solucion propuesta es se-
mejante a la de la Operacion Colombia.
Habria que utilizar la capacidad exceden-
te en forma intensiva mediante turnos
triples, trabajo en dias festivos, etc. Se
requeririan estudios convincentes en cuan-
to a que ¢l aumento producido en la de-
manda se orientara precisamente hacia

8 . ; . : 25
De efectuarse la reforma agraria la migracion no so-
lamente no se intensificaria sino que probablemente
disminuiria en su tendencia.



120

aquellos sectores que exhiben capacidad
excedente y que es posible remover otros
cuellos de botella® (en relacion con capi-
tal de trabajo, insumos primarios, legisla-
cion laboral) para que no se agudice el
proceso inflacionario. Esta critica fue re-
conocida por el autor de Operacion Co-
lombia como el peligro mas evidente de
la estrategia allf propuesta.

Aun cuando se reconoce en general
una gran flexibilidad al sector construc-
cion, no es evidente que no se presenta-
rian problemas en los sectores que pro-
ducen materiales para la construccion.
Este es otro punto que habra que acla-
rar suficientemente.

Asimismo el impulso a la demanda po-
dria efectuarse através de la intensifica-
cion de sectores distintos al de construc-
cion de vivienda. Este Gltimo presenta
una gran posibilidad de financiamiento
autosostenido;!® sin embargo presenta
peligros como el de acelerar un proceso
de hipertrofia en los grandes centros ur-
banos. El documento sectorial de desa-
rrollo regional y urbano acoge, para evi-
tar este problema, la recomendacion del
Plan 1970, de que el proceso de urbani-
zacion se oriente hacia las ciudades inter-
medias. Con respecto a la estrategia en
referencia aparece sin embargo un pro-
blema: la capacidad excedente industrial
se encuentra principalmente en las ciuda-
des mayores. Los sectores alternativos al
de construccion podrian ser los de servi-
cios publicos tales como educacion, sa-
lud, etc. Si bien son menos susceptibles
de autofinanciamiento," la inversion en
estos sectores tendria la ventaja de con-
tribuir al incremento de la capacidad pro-

 Remover estos obsticulos implica inversiones impor-
tantes a corto plazo que anaden al problema de dis-
ponibilidad de recursos.

10 . S , -
A medida que los beneficiarios de los préstamos van
amortizandolos se pueden efectuar nuevos présta-
mos.
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ductiva de la economia a diferencia de lo
que ocurre con la construccion de vivien-
da. Ademas en términos directos e indi-
rectos estos sectores generarian un mayor
empleo permanente™ (si bien requieren
mayor calificacion) y un menor gasto en
divisas. Su financiamiento podria resol-
verse Incrementando los ingresos al sec-
tor publico. Pareceria importante un ana-
lisis mas detallado que muestre convin-
centemente la ventaja de concentrar es-
fuerzos en un sector como el sugerido, en
comparacion con las alternativas sena-
ladas.

Debe anotarse, finalmente, que la es-
trategia no busca modificar la utilizacion
relativa de factores segin su disponibili-
dad actual, sino mas bien: ‘“un cambio
inducido en todo el patron de la deman-
da que permite un volumen mas grande
del producto de toda una clase o grupo
de bienes en relacion con las importacio-

nes que de otro modo existiria”."?

De todos modos, un cambio tecnolo6-
gico fomentado al variar los precios rela-
tivos de los factores de produccion (a
través de un valor adecuado en la tasa de
cambio y las tasas de interés) y un cam-
bio en la estructura de la produccion (por
ejemplo, fomentando exportaciones in-
tensivas en mano de obra) que permita
sustituir capital por trabajo serian bene-
ficiosos en términos de produccion y em-
pleo. Estas medidas no contradicen nin-
gun aspecto esencial de la estrategia vy,
por tanto, deberian incorporarse como
parte fundamental de ésta.

"' En el sentido antes indicado, pues la extension de
estos servicios debe cubrir principalmente a secto-
res de la poblacion con baja capacidad de pago
y por lo tanto requeriria niveles apreciables de sub-
sidio publico.

12 . x

El empleo generado en la construccion es de tipo

transitorio. Para efectuar una comparacion hay ne-

cesidad de buscar un equivalente en empleo per-
manente.

Lauchlin Currie, Revista Planeacion y Desarrollo,
octubre 1971.
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Asimismo, el énfasis en la estrategia
global y en considerar cada instrumento
de politica exclusivamente en relacion
con su objetivo mas notorio, tiene la des-
ventaja de no contemplar aspectos im-
portantes en el uso de las distintas poli-
ticas. Por ejemplo, es mucho lo que que-
da por hacer en materia de politica fiscal
para fomentar el ahorro de las socieda-
des de capital, sin desvirtuar el objetivo
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de redistribucion a que este instrumento
se subordina.

Las observaciones anteriores se hacen
con el animo de estimular la reflexion, el
estudio y el debate sobre la estrategia in-
tegral presentada en el Plan. La validez
de la mayoria de las posibles criticas po-
dra juzgarse una vez que se publiquen los
analisis cuantitativos relacionados con los
problemas expuestos.





