
El Plan de Desarrollo 1971-1973 

A. Resu.men. 1 

En dicáembre 1971 el gobierno presen­
tó a consideración del Congreso un nue­
vo plan, que a semejanza del Plan 1970-
1973 está constituído por una serie de 
documentos sectoriales/ un plan de in­
versiones públicas y un tomo general. 
Los comentarios incluídos en este infor­
me se refieren principalmente a este úl­
timo. El documento central titulado 
"Guías para una Nueva Estrategia del De­
sarrollo", presenta los lineamientos gene­
rales de una estrategia integral, sin entrar 
a detallar ni efectuar una cuantificación 
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 pú­
blico) ni una estimación de su eficiencia 
en términos de los objetivos propuestos. 
Se pretende con ello que la discusión 
inicial en el Congreso se concentre en de­
finir las líneas generales que guíen la es­
trategia detall<1da a adoptar. 

Los objetivos están definidos en la si­
guiente forma: 3 

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

1 Este informe especial extrae en su mayor parte el 
material de la publicación de FEDESARROLLO, que 
aparecerá titulada: Introducción al Estudio de los 
Planes de Desarrollo escritos en Colombia. 

2 Sectorial no en el sentido usual de la clasificación en 
Cuentas Nacionales sino de una especial estableci­
da por el Departamento Nacional de Planeación para 
la actividad pública. 

3 Plan de Desarrollo, p. 26. 

énfasis en la viviend a, la cu al será finan ciada 
en gran parte por medio de nuevos ahorros 
ge nerados por el ingreso adicional; b) en el 
fomento de las exportaciones, para así obtener 
las importaciones necesarias que permitan 
romper los obstáculos que ·impiden el creci­
miento; e) aum entar la productividad agríco­
la y ace lerar el proceso de mejorar la distribu­
c ión d e la tenencia de la tierra para poder 
elevar los ingresos de los agricultores y faci­
litar la co mpetencia en los mercados interna­
cionales de los productos exportables del 
;tgro: y d) proponer, además, una mayor de­
penden cia · 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 páginas siguientes hay una am­
pliación de este enunciado, más o menos 
en la siguiente forma: 

a) Se continúa el programa de vivien­
da popular subsidiada pero se amplía el 
programa de vivienda autofinanciable, 4 

dentro de un proceso de planeamiento 
urbano (incluyendo la reforma urbana) 
que reduzca los costos de infraestructura; 

b) Fomento específico a las exporta­
ciones, con énfasis en las agropecuarias, 
y mejora de la organización comercial; 

e) El uso de mejores técnicas que lle­
vará a una más alta productividad agrí~ 
cola debe coordinarse con el aumento 
de la dem anda por bienes agropecuarios 
para que no resulte en un deterioro dt> 
los precios; 

d) La redistribuc'ión de los ingresos 
debe buscarse principalmente mediante 
la prestación de los servicios sociales y la 
p olítica tributaria. En cuanto a ésta, de-

4 Finalmente pagada p or el usuario. 
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ben redu c irse las exencio nes, se debe au­
m entar el co ntro l de la e\·as ió n (redu cien­
do simultáneam ente la progres ivicl ad de 
las tasas), aum entar la imp osic ió n al con­
sum o suntuari o y gravar las ganancias de 
ca pi ta l. 

As imi sm o , pa rte de la es tra tegia co n­
sis te en busca r un apoyo imp o rtante ele 
ca rácter glo bal al fin an ciami ento del pro­
grama por parte ele las agencias in te rn a­
cio nales de cré di to: 

··se pie nsa q ue sería un cambio su sta n­
cial y est imulante de l co ncepto co nve nc io­
nal , la posibilidad ele qu e las age nc ias pres­
tamis tas pudiera n reuni rse p ara pon er a prue­
ba un a taqu e de l tip o Pl a n Marsh all so bre e l 
subdesa rro ll o, e n un país estra tégico . con un 
pl an de desarrollo qu e supone un a reas igna­
c ió n m asiva de re cursos como p aso esenc ia l 
h ac ia el desarro llo y la au tosufi cie ncia ' ' . "Co­
lo mbia ce lebrarí a p od er tra bajar en es trech a 
re lac ió n con las age nc ias intern acio na les y 
extranjeras p ara so meter la nu eva or ien tac ión 
aquí propuesta a una prueba c uidado sa., 
(p. 65 ). 

El r esum en ano tado no pe rmite ide n­
tifi car la acc ió n que se to m ará co n res­
pecto al fortalec imiento de exportac io ­
nes nt en lo re lac ionado al incre mento de 
la produc tivid ad agr ícola. En lo s cl ocu­
men tos sectoriales se encuentra lo si­
guiente : 

El fomento específico a las exp o rta­
c io nes se logrará m edian te crédito d iri ­
gid o a los pr oductos escugicl os, mej o ras 
en e l m e rca cleo y co ntro l de cal id a el , su ­
minis tro de c réd ito a los comprado res , 
reducc ió n gradu al de la so hre\'a lu ac ió n 
real de l tip o ele cambi o . adecuac ió n de l 
sistem a CAT - Pl an Vallejo, redu cc ión 
ele los dep ós itos prev ios, organizac ió n y 
fin anc iac ió n de con sorc ios el e p ro du c lo­
res y graneles fábr icas qu e se ded iquen 
a la ex p o n ac i(m .5 

5 
D ebe o bserva rse que este enun cia do ge nera l de po· 
1 íti ca ha de CO !nple m entarsc con una acc ió n in te nsa 
p ara ide nti ficar y so lucio nar los pro blem as espec ífi· 
cos co n qu e el au n1 c nto de ca da una de nues tras ex­
p o rtac io nes se ha en co ntrado en el pasado . 
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En cuanto a políti ca agrari a , e l docu ­
m ento sector ial presen ta una co ntradi c­
c ió n en e l én fas is en cu anto a instrum e n­
tos y o bj e tivos con respec to al T o m o 
Ce ntral , pues to que po n e e n lugar p rde­
rencial la refo rm a agrar ia con fines reclis­
tributivos. En cu anto al in cre m ento el e la 
produc tividad agr ícola bu sca realizarl o 
ante todo m ediante la utili zac ión de in su­
mos m e jorados y téc nicas m ás adecu ad as 
(l o cu al impli ca una in te nsifi cac ió n de los 
p rogramas el e exte nsió n), más que p o r 
m edio ele un tt m ecanizació n y capital iza­
c ió n in tensiva en e l campo . 

B. Análisis. 

El an áli sis de la estra tegia debe partir 
de consi de rar e l di agnóst ico que el PLtn 
efectúa so bre los pro blem as de desarro­
ll o. Aun c uando, a se meja nza del Pl an 
19 70 . reconoce el ca rácter res tri c ti vo de 
la brecha extern a (imp o rtaciones necesa­
rias m en os ex portac iones p ro bablcs) y , 
en m enor medida , de la brecha in te rn a 
( in ve rsio nes necesari as m enos ah orro in ­
te rn o), lo cu al lo lleva a 'propo ne r un flu­
j o im portant e el e ay uda ex te rn a, juzga sin 
embargo qu e e l ca r;tc ter restri ct ivo de es­
tos facto res resul ta princip al m en te de u n 
p ro blem a es lru c tural en la cle tn ancla y 
una defi c iencia en ·el ni vel glo ba l el e b d e­
m anda efec tiva. El p ro blema es trucr ural 
en la dem anda, prov iene de la m ala dist r i­
bu c ió n de l in greso, y se manifiesta en la 
p referen c ia por produ c tos relaLi\·éml ente 
intensivo s (directa o indi rectame nte) en 
uso ele di visas, en prim er lu gar. v de ca­
pital. 6 Este l'cn ó m eno h abla sido an ota-

6 
Estudios rec ien tes han dem os t ra do C]U e dado el co n­
sumo de serv ic ios p ersonales por parte de las clases 
de al tos in~esos, la preferencia señalada no es mu y 
impo rtante. El efec to fin al ele ),¡ redistribu c ión del 
ingreso, vía cambios en la estructura d e la dema nda, 
en el empl eo y en el uso d e capita l y divi sas d epen­
de, sin c tnbargo , d e l tn ecani sm o que se ut ili cr. A s í , 
p or ej empl o, el efec to de grava r el con su m o de bie­
nes suntua ri os (pero no el de se rvic ios p ersona les) 
para gastar m ás e n serv ic ios público s, puede ser mu y 
impor tante. 
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do por el Plan 19 7 O. En cuanto a la de­
ficiencia en el nive l global de la dem an ­
da efect iva, lo concilia con la exi stencia 
de un p roceso inflac ion ario expli cando 
que los problemas es tru cturales h an lleva­
do a crear capacidad excedente en algu­
nos sectores y un a pres ión sobre los pre­
cios en otros. En los primeros, la inflexi­
bilidad de los precios h acia abaj o ll eva a 
mantener su nivel y la situac ión de los se­
gundos impulsa el movimi en to ascenden­
te ge neral en los precios. 7 

En co nsecuencia de es te di agnóstico 
se requi ere un a estra tegia que : 

a) Estimule la demanda efectiva; 

b) m odifiqu e su es truc tura, de tal fo r­
ma que permita un aum en to en la pro­
ducción total con un menor requisito de 
divisas, y 

e) al ivie la tensión de escasez en es tas 
últim as , mediante la ayuda exte rn a y un 
fomento intensivo a las expor taciones. 

El aum ento en la dem and a se provee­
ría principalmen te m ediante el aumento 
mas ivo en la constru cc ión. El cambio en 
la es tructura de la demand a se produciría 
mediante el incremento en la produ ct ivi ­
dad en el camp o (que en conjunto con la 
mayor dem anda p or bi enes agr ícolas me­
jorar ía la di st ribuc ión de ingresos entre el 
campo y la ciudad), mediante la reforma 
agraria y princip almente medi an te la p o­
lítica fiscal propuesta. El aum ento en ex­
portaciones resultaría del in cremento en 
la produc tividad agr íco la y el fomento es­
pecífico ya an o tado. 

El problem a principal que se observa 
es el de la factibilidad de la es trategia, en 
atención a la disp onibilidad de recursos, 
lo cu al co mo ya se anotó no se analiza 
en el docum ento por ausenc ia ele cuanti­
ricación . En 196 1, Lauchlin Currie pro­
puso un programa simil ar ll amado Ope­
ración Colombia. Un estudi o de J orgc 

7 Esta exp licación, sin embargo, no aparece en fo rma 
nítida en el texto aunque puede deduc irse de él. 

119 

Ruiz Lara, Aspectos Cuantitativos de la 
Operac ión Colombia, co ncluía que la dis­
p onibilid ad ele divisas restringiría su apli­
cac ión. As imism o el informe de la OIT 
después de analizar las implicaciones 
cuantitat ivas de la Operación, afirm a: 

"Esta estrat egia no parece en realidad 
muy factible" y "apenas es co ncebible una 
balanza equ ilibrada de co mercio intern acio­
nal co n ta les neces idades" (p. 57) . 

S in emb argo, la nueva es tra tegia difie­
re de la Operac ión Colombi a en q ue la 
productividad agríco la no se buscará a 
través de un a capitalizaci ó n intensiva de l 
campo y en consecu encia no result aría en 
una acele ración muy importante de l a mi­
grac ión hac ia las ciud ades, como en el ca­
so de la Operación. En esta forma la es­
Lra tegia es menos ambiciosa e implicar ía 
requisitos in fe ri ores que la de aqu éll a. 
Sin embargo , añade a la est ra tegia de la 
Operación Colombia la reali zación de la 
reforma agraria que agudizaría los requi­
sitos financieros y en esp ecial los de ahq­
rro público . Para cal ifi car esta críti ca ha­
brá que esperar a la publicac ión de los es­
tudios cu antitat ivos de la est rategia. A 
primera vista p arece qu e la reforma agra­
ria, colocada en un nive l secundario en 
la estrategia, no se re aliza ría por falta de 
recurso s y el<;> atención. 8 

Po r o tra par le, e l incremento en la ele­
manda , implicaría un a presión sobre la 
producc_ión de bien es industr ial es de con­
sum o . Aun cu ando es te punto no se tla­
ta en el documento, el diagn ós tico p arece 
implicar que la solución propues ta es se­
mej ante a la ele la Operación Colombia. 
Habría que utilizar la capac idad exceden­
te en form a intensiva med iante turnos 
triples, trabajo en días !'estivos, cte . Se 
requerirían estudi os convi ncentes en cu an ­
to a qu e el aumento producid o en la de­
mand a se orientará prec isamente hac ia 

8 De efec tuarse la refo rma agraria la migración no so­
lam ente no se intensificaría sino que probablem ente 
disminuiría en su lendencia. 
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aquellos sectores que exhiben capacidad 
excedente y que es posible remover otros 
cuellos de botella9 (en relación con capi­
tal de trabajo, insumas primarios, legisla­
ción laboral) para que no se agudice el 
proceso inflacionario. Esta crítica fue re­
conocida por el autor de Operación Co­
lombia co mo el peligro más evidente de 
la estrategia allí propuesta. 

Aun cuando se reconoce en general 
una gran flexibilidad al sector construc­
ción, no es evidente que no se presenta­
rían problemas en los sectores que pro­
ducen material es para la construcción. 
Este es otro punto que habrá que acla­
rar suficientemente. 

Asimismo el impulso a la demanda po­
dría efectuarse a través de la intensifica­
ción de sectores distintos al de construc­
ción de vivienda. Es te último presenta 
una gran posibilidad de financiamiento 
autosostenido;10 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 recomendación del 
Plan 1970, de que el proceso de urbani­
zación se oriente hac ia las ciudades in ter­
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 construcción p odrían ser los de servi­
c ios públicos tales como educación, sa­
lud, etc. Si bien son menos susceptibles 
de autofinanciamiento, 11 la inversión en 
estos sectores tendría la ventaja de con­
tribuír al incremento de la capacidad pro-

9 
Rem over estos obstáculos implica inversiones impor­
tantes a corto plazo que añaden al problema de dis­
ponibilidad de recursos. 

10 
A medida que los beneficiarios de los prés tamos van 
amortizándolos se pueden efectuar nuevos présta­
m os. 
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ductiva de la economía a diferencia de lo 
qu e ocurre con la construcción de vivien­
da. Además en términos directos e indi­
rectos estos sectores generarían un mayor 
empleo p ermanente 12 (si bien requieren 
m ayo r calificación) y un men or gasto en 
divisas. Su financiamiento podría resol­
verse incrementan do los ingresos al sec­
tor público. Parecería importante un aná­
lisis más detallado que muestre convin­
centemente la ventaja de concentrar es­
fuerzos en un sector como el sugerido, en 
comparación. con las al terna ti vas seña­
ladas. 

Debe anotarse, finalm ente, que la es­
trategia no busca modificar la utili zación 
relativa de factores según su disponibili­
dad actual, sino más bien: "un cambio 
inducido en todo el p a trón de la deman­
da que permite un volumen más grande 
del producto de toda un a clase o grupo 
de bienes en relación con las importac io­
nes que de otro modo existiría". 13 

De tod os modos, un cambio tecnoló­
gico fomentado al variar los precios rela­
tivos de los factores de producción (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 producción (por 
ejemplo, fom entando exportaciones in­
tensivas en mano de obra) que permita 
sustituír capital por trabajo serían bene­
ficiosos en términos de producción y em­
pleo. Estas medidas no contradicen nin­
gún aspecto esencial de la estrategia y , 
por tanto, deberían incorporarse como 
parte fundamental de ésta. 

11 
En el sentido antes indicado, pues la extensión de 
estos servicios de be cubrir principalmente a secto­
res de la población con baja capacidad de pago 
y por lo tanto req ueriría niveles apreciab les de sub­
sidi o público. 

12 
El empleo generado en la construcción es de tipo 
transitorio. Para efectuar una comparación hay ne­
cesidad de buscar un equivalente en empleo p er-
manen te. 

13 
Lauchlin Currie, Revista Planeación y Desarrollo, 
octubre 1971. 
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Asimismo, el énfasis en la estrategia 
global y en co nsiderar cada instrumento 
de política exclusivamente en relación 
con su objet ivo m ás no torio, tiene la des­
ventaja de no contemplar aspectos im­
portantes en el u so de las di stin tas p olí­
ticas . Por ejemplo , es mucho lo que que­
da por hacer en m ateria de política fi scal 
para fomentar el ah orro de las socieda­
des de ca pi tal, sin desvirtu ar el obj etivo 

12 1 

de redistribución a que este instrumento 
se subordina. 

Las observaciones anteriores se h acen 
con el ánimo de est imular la reflexión , el 
estudio y el debate sobre la es tra tegia in­
tegral presen tada en el Plan . La validez 
de la mayoría de las p osibles crí ticas p o­
drá juzgarse una vez que se publiquen los 
análisis cuantitat ivos relacionados con lo s 
problemas expuestos. 




