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on el presente”,cktrabajo intento una
aproximacion preeliminar al estu-
dic de la planeacién en Colombia,
considerando algunos aspectos juri-
dicose mstztucxonales Con fundamento en la ubi-
cacion historica del surgimiento de proyectos pla-
nificadores de la sociedad, v la determinacion de
algunas especificidades de la planeacién en con-
diciones capitalistas, en cuanto hace referencia a
la correlacién planeacién-acumulacion de capital,
propongo una periodizacion para el proceso y el
desarrollo de las instituciones de la planeacion.
Tal periodizacidén posee una inlencionalidad con-
sistente en mostrar que ios procesos de planea-
cidén no sodlo han estado referidos, sino que han
sido componentes de las principales tendencias de
la reproduccion capitalista en el pais.
El trabajo no se propone una evaluacién de la
planeacion en cuanto a sus eventuales resultados,
razén por la cual no contiene un balance de los pla-

nes y programas de desarrollo. Eventuales valo-.

raciones se remiten a la delimitacién del objeto de
estudio en algunos desarrollos juridicos e institu-
clonales en tanto componentes de los procesos
mas compiejos del desarrollo capitalista.

La intencioén de exponer sistemdticamente lare-
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lacion tendencias histéricas de procesos de
acumulacion-desarrollos juridicos e instituciona-
les de la planeacion, por lo ambiciosa, con segu-
ridad no se logra con plenitud y es, ademnas, pro-
blemdtica. No obstante, se entiende come contra-
posicién a guiénes sugieren lecturas de la
planeacion en Colombia desde una 6ptica esen-
clalmente técnico-econérica, vaciada de conte-
nido social y neutral por naturaleza, es decir, en
consonancia con la ideclogia necliberal del "'{in de
las ideologias’.

1. INTRODUCCION

El concepto, la posibilidad y la realidad de la pla-
nificacién econérnica tienen una larga y contro-
vertida trayectoria en lo corrido del presente siglo.
Ello se explica porque en un principio la planifi-
cacion estuvo asociada-a la construccion de un
proyecto politico, econdmico 'y sociocultural an-
ticapitalista, inicialmente en la Unién Soviética y,
después de la segunda guérfa mundial, en las so-
cledades de Europa Oriental v en la China.

La planificacion surgié y se desarrolié como la
opcion de superacion de la anarquia, la desigual-




dad y la desproporcionatidad inherentes a la re-
produccion capitalista, a partir de la supresion de
la propiedad privada capitalista sobre los medios
de produccion. Los sistemas planificados habrian
de expresar la “'primacia de la politica™ y, con ello,
el intento de regular concientemente y “desde
arriba’, con la proyeccion del plan, las relaciones
sociales y el "metabolismo™ entre la naturaleza y
la sociedad organizada con arreglo a la division del
trabajof1}.

En occidente, se rechazé la racionalidad econd-
mica de proyectos sociales planificados central-
mente y, desde los aflos veinte, con base en las
tesis del naciente neoliberalismo aleman, se va-
ticiné su fracaso histérico frente a la
“racionalidad’ de la gananciay el interes privado
propio de las economias capitalistas de mercado.

No obstante, los fendmenos de crisis capitalista
en el periodo conocido como la Gran Depresion
{1929-1933) provocaron no solo un replantea-
miento en torno a los alcances autorreguladores
de las economias capitalistas de mercado. sino que
generaron el espacio hacia la intervencion progra-
mada o “planificada’ del Estado en el proceso de
reproduccion del capital. Si en un principio dicha
intervencién se concibit en el marco de la politica
econdmica keynesiana anticiclica, con posteriori-
dad a la segunda guerra mundial se transito ha-
cia una programacién estratégica de las
condiciones del crecimiento econémico y de la
construccién del llamado Estado benefactor.

De esa manera, se {ue abriendo paso la idea de
la 'planificacién’’., que en la acepcion
“occidental” se definidé como la planeacion, jus-
tamente con el propodsito de distanciaria de los pro-
cesos de planificacion en Europa Oriental. En las
reflexiones tedricas sobre la planificacion econd-
mica se introdujeron los conceplos de planeacion
impositiva y de planeacién indicativa. El primero
que hacia referencia a la planificacion en los pai-
ses soclalistas de Europa Oriental y con el cual se
quizo destacar su caracter obligatorio y centrali-
zado. El segundo, que sefiala el sentido orienta-
dor y regulador de la planificacion en el proceso
de reproduccidn capitalista.

A pesar de la “'guerra fria”’ que caracterizé el pe-
riodo de la segunda postguerra, el caracter ideo-
logico que adquirio.inicialmente la discusion en
torno a la racionalidad de la planificacion, fue des-
plazado por la tdcita aceptacion de ésta como un
componente esencial del proceso de reproduccion
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~capitalista. Los debates se centraron entonces en

sus alcances en condiciones capitalistas, en la de-
terminacién de los Ambitos de la planificacion, y
estuvieron marcados por una creciente tendencia
hacia su "tecnificacién’ e instrumentalizacién.

En América Latina, la idea de ia planificacién
ha estado asociada al problema del desarrollo(2)
y pese a esta particularidad, ha mostrado, tenden-
cias similares a las presentadas en ¢l contexto in-
ternacional. En los afos treinta y cuarenta se
hicieron los primeros ensayos de planes quinque-
nales o sexenales en algunos paises y se formu-
laron proyectos y programas, con. notorias
deficiencias técnicas y metodoldgicas. En las dé-
cadas del cincuenta y del sesenta se comprendid
maés claramente la necesidad de la planificacion
y se elaboraron formas tendientes a racionalizar
y coordinar la politica de desarrollo en el marco :
de la llamada industrializacién por substitucion
de importaciones. En este periodo se avanzo en el
perfeccionamiento técnico del proceso, aunque
primaron los estudios-diagnostico para la formu-
lacion de estrategias de desarrollo, lo que condujo
a una rejaliva "desviacion’ de los propositos pla-
nificadores en un sentido estricto. Esa tendencia
parecio identificar la planificacion con la politica
de desarrollo.

Las experiencias planificadoras provocaron una
depuracion del proceso, superando aspectos emi-
nentemente técnicos ¢ introduciendo una labor de
promocién y asesoria, de control de la marcha de
las aclividades programadas y de realizacién de
las actividades complementarias y auxiliares
(organizativas, técnicas, administrativas) para fa-
cilitar la labor de las instituciones de la planifica-
cidn. No obstante, hacla mediados de los afios
selenta. a pesar de los avances logrados, "en nin-
gan pais de la region se habia llegado a crear sis-
temas y procesos de planificacion con un grado tal
de perfeccionamiento e influencia que permitie-
ran garantizar la eficacia de la politica de desarro-
lto™"{3).

Los cambios producidos en el proceso de pla-
nificacién en América Latina en las tltimas dos
décadas han estado asociados a los cambios pro-
ducidos en el régimen de acurmnulacion y a la orien-
taciéon que. en consecuencia, tomd la politica
econdmica y de desarrollo bajo la influencia de las
concepciones neoliberales. No obstante, se debe
sefalar que desde un plano técnico-econémico los
procesos planificadores no sélo se han ido perfec-




cionando, expresando las necesidades del proceso
de reproduccion del capital, sino que han cualifi-
cado los planes hacia verdaderas estrategias de
acumulacién capitalista, esto es, de regulacién e
ingerencia en las condiciones y la direccién del
proceso de reproduccién de la relacién social ca-
pital - trabajo.

Los procesos de planeacion han sabido recoger
y proyeciar tendencias del desarrollo capitalista,
expresadas en el replanteamiento neoliberal del
papel vy la funcion del Estado v se han “"conectado”
con los procesos de internacionalizacidn, privati-
zacidn. descentralizacion, relorma de las {inanzas
pablicas y la misma “'modernizaciéon™ politico-
administrativa del Estado.

Dichios procesos han expresado igualmente la
tendencia hacia una mas clara definicion de los
ambitos de la economia publica (no exclusiva-
mente estatal}) y de la economia privada. preci-
sando la funcién de la planeacion en la gestion y
orientacion del proceso de reproduccidn del ca-
pital a nivel macroeconémico.

. En este sentido, se deben sailalar los avances en
la.planeacion sectorial y regional. que sobre la
base de importantes trabajos de diagndstico, han
permitido el disefio de estrategias de acumulacion
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_ tracto.

que dan cuenta de los cambios en las distintas ra.
mas y sectores, asi como de las condiciones es..
paciales y geograficas de la reproduccion

capitalista. Ello se expresa especialmente en la de-
cada de los ochenta y se registra como tendencia
en consolidacién en la década de los afios noventa.

2. ETAPAS DE LA PLANEACION EN COLOMRBIA

Al considerar el plan como una estrategia de
acumulacion. se estd partiendo del plano mas abs-
tracto de reflexion. Segun lo sefiala Fernando Ro-
jas, el plan es una de las varias gestiones del
Estado - tal vez 1a més visible de ellas - destinada
a reconsiruir permanentemente la relacién entre
el capital y el trabajo y a conciliar los intereses de
las fracciones del capital™'(4).

En efecto, en el plan se encuentran expresados,
en forma explicita o implicita, los fundamentos
conflictivos y contradictorios, coercitivos o de con-
senso, de la reproduccion del capital. Pese a los
avances logrados en la" tecnificacion™ del proceso
de planeacién y a los intentos de vaciario de con-
tenido social ¥ de aprovisionario de cierta y apa-
rente neutralidad, la escenificacion del plan no
puede estar ajena a las condiciones globales de la
reproduccion, que, en ultimas, obedecen a los me-
canismos reproductores de la relacion capital - tra-
bajo {incluyendo la "pugna distributiva” del
ingreso y las mismas relaciones intercapitalistas,
a partir de los problemas de la competencia en la
formacion de la cuola media general de ganancia).

La funcién del plan consiste entonces en inci-
dir (politicamente] sobre las diferentes dimensio-
nes constitulivas de las fases de acurmnulacién, a
tiempo que se convierte en el factor esencial del
proceso de reproduccion. El plan expresa la ma-
nera concrela y conciente, de cémo el bloque do-
minante en el poder intenta incidir sobre la
orientiacidon de los procesos de acumulacién ca-
pitalista. El plan muestra como se escenifican las
relaciones sociales (entre el capital y el trabajo y
de los capitales entre si}.

A partir de la consideracion del plan como es-
trategia de acumulacidén en su sentido mas abs.
la comprensiéon en sus nivéles mas
concretos supone igualmente tener en cuenta la
forma como se articulan. procesos internos
{nacionales) de acurmulacion, con procesos exter-
nos (internacionales). Desde esa perspectiva, las

e




fases de acumulacion pueden estar asociadas a
modificaciones en la reproduccion internacional
del capital y la divisién internacional capitalista
del trabajo.

De igual manera, el plan se escenifica en su sen-
tido mas inmediato en la forma que asume el cre-
cimiento y la reproduccion capitalista, es decir, el
ciclo econémico. Por esa razoén, el plan pretende
incidir sobre ese movimiento ondulante {(entre
tanto, modificado) de las economias capitalistas.

Deacuerdo a lo anterior, aproximarse a una pro-
puesta de periodizacion del proceso de planeacion
en Colombia tiene como punto de partida la dis-
tincion de las fases de acumulacién capitalista, asi
como el papel y la funcién desempefiada por la pla-
neacioén y sus instituciones.

Los cambiocs juridico-institucionales de la pla-
neacion han estado interrelacionados con el pro-
ceso global de acumulacion de capital en el pais,
El surgimiento de la planeacién, asi como su cre-
ciente "perfeccionamiento’’ técnico se deben en-
tender como un requerimiento de dicho proceso,
Cambius importantes en la conceptualizacién ju-
ridica de la planeacién y en la definicién més pre-
cisa de las instituciones de planeacion han estado
generalmente asociados o interrelacionados con
cambios en las modalidades de la acumulacion del
capital, esto es, a las distintas fases de acumula-
cion del proceso de desarrollo capitalistd en el pais.

En ese sentido. distinguiré tres periodos del pro-
ceso juridico-institucional de la planeacion en Co-
lombia:

Primer periodo, de la aparicion de las modali-
dades de intervencidon y regulacion estatal de la
relacién social capitalista. incluyendo tendencias
a la crisis de regulacién de esa relacion, asi como
la preparacién del transito hacia modalidades méas
especificas de la intervencion estatal. Este periodo,
de antecedentes juridico-institucionales de la pla-
neacion, comprende el lapso aproximado entre
mediados del siglo XIX y lacrisis de 1929 a 1933,

Segundo periodo, de consolidacion de las mo-
dalidades de intervencidén y regulacion estatal en
la reproduccion de la relacion social capitalista, en
que la planeacion se convierte en forma de dicha
relacién y es un componente importante de sus
condiciones de reproduccion. Este periodo se ini-
cia a principios de los afios treinta y culmina apro-
ximadamente a principios de los afios setenta. En
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él se pueden considerar dos etapas:

La primera, caracterizada por los primeros in-
tentos de formacidn y consolidacion de una estruc-
tura juridico-institucional de la planeacion, que
comprende importantes desarrollos constitucio-
nales y legales y abarca el lapso entre principios
de los afos treinta y el inicio del Frente Nacional.

La segunda, de institucionalizacién y fortaleci-
miento de la planeacion sobre la base de su mas
precisa definicion constitucional y legal. de la apa-
ricidn de nuevas instituciones y de la tendencia.
a su perfeccionamiento téenico. Esta etapa corres-
ponde aproximadamente al t1ernpo de duracmn
del Frente Namonal

Tercer penodo, de redeﬁnicion de las condicio—
nes generales de reproducmon de la relacion so-
cial capitalista, de las modalidades de intervencién
del Estado en dicha relacién, y del papel ¥ la fun-
cién de la planeacion sobre los presupuestos pro-
pios de la transicién hacia una nueva fase de
acumulacion, con los consecuentes cambios
juridico-institucionales. En este periodo que com-
prende desde mediados de los afios setenta hasta
la actiualidad, se pueden distinguir dos etapas:

Primera, caracterizada por un desarrollo insti-
tucional, en el marco de la transicién a la planea-
¢idn de proyectos, a los procesos de descentra-
lizacion y la conceptualizacion de la planeacion re-
gional y sectorial, asi comeo a la redefinicion de las
relaciones plan-presupuesto esiutal. Esta etapa se
inicia a mediados de los afios setenta y se prolonga
hasta fines de la década de los afios ochenta.

Segunda. de consoiidacion de las formas tran-
sicionales desarrolladas en la etapa anterior y mar-
cada por un contexto de redefinicién global de las
condiciones juridico-institucionales del proceso de
acumulacion de capital en el marco de la llarmnada
internacionalizacion de la economia. Esta etapa,
apenas en proceso de consolidacién se inicié a
principios de la década de los afios noventa.

3. PRIMER PERIODO:
ANTECEDENTES DE LA PLANEACION

En el proceso de constitucién y consolidacion de
la relacion social capitalista se crearon algunas
premisas, todavia incipientes para el posterior de-
sarrollo juridico-institucional de la planeacién. Me
refiero al lento proceso de conformacion del Es-




tado como expresion dela relacion capital-trabajo
y a las primeras definiciones de las modalidades
de su intervencién en la produccion vy la reproduc-
cidén. '

Ello se explica por las particularidades gue asu-
mié el desarrollo capitalista en el pais desde de la
segunda mitad del siglo XIX hasta la crisis de
1929 a 1933. Ese periodo corresponde al proceso
de insercion de la joven economia coiombiana en
la economia mundial sobre los presupuestos pro-
pios de un sistema de divisién internacional ca-
pitalista del trabajo. Los procesos internos de
desarrollo capitalista, ademés de aiterarse res-
pecto de las modalidades clasicas constitutivas de
la relacién capital-trabajo. se fueron articulando
en funcion de los fundamentos globales del pro-
ceso mundial de acumulacion de capital, para dar
origen a una estructura econémica dependiente
del capital extranjero, deformada y atrasada; so-
portada en’'la explotacién y en las exportaciones

del sector primario, en la inexistencia de estimu-

los al desarrollo industrial y en una concepcién de
Estado - arbitro de la actividad econémica, esto es,
acorde con los principios del liberalisrno econd-
micao. . L L
A pesar de las resistencias del artesanado a me-
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diados del siglo XIX y, posteriormente, de la ip- |
cipiente burguesia industrial, esa tendencia de)

desarrollo capitalista se vio favorecida por la exig:

tencia de un bloque en el poder aliado a los inte-.

reses del capital extranjero y fundado en sectores
de la burguesia comercial y el latifundio. Se re.
quirid un largo periodo de superacion del predo-
minio de las formas precapitalistas de producir,
particularmente de las estructuras feudales y se-
mifeudales arrastradas por el latifundio, las cua-
les se favorecieron, ademas, con la influencia ya
anotada de las concepciones librecambistas.

Los procesos de acumulacion originaria de ca-
pital generados por la colonizacién del occidente
colornbiano y el consecuente surgimiento vy la pos-
terior consolidacion de la economia cafetera se
corportaron en las primeras décadas del presente
siglo como factores internos determinantes del de-
sarrollo capitalista y de la tendencial y la poste.
rior generalizacion (en el sentido de predominio)
de la relacion social capitalista.

No obstante, la orientacién general del eventual
desarrollo capitalista se dejé expuesta a los dic-
tamenes del mercado capitalista mundial, que-
dando la naciente economia colombiana, en
consecuencia. sujeta a las oscilaciones que éste
presentara.

Justamente por ello, la crisis mundial de 1929
a 1933 tuvo un grande impacto negativo sobre la
economia del pais y planted la necesaria redefi-
nicidn de las condiciones de intervencion y regu-
lacién estatal de la actividad econdmica, en
general, y. en especial, de la relacion social capi-
talista.

En este periodo. las formas de intervencidn del
Estado fueron confusas y fragmentarias; méas que
hacer parte de las condiciones de produccion-
reproduceién adquirieron un cardcter puntual y
coyuntural.

Hacia 1904, el liberalismo de Rafael Uribe hizo
suyas las tesis del intervencionismo de Estado.
Posteriormente, Rafael Reyes concedid proteccion
aduanera y alivios tributarios a la naciente indus-
tria, cobrando mas fuerza el debate en torno al in-
tervencionismo. Pero fueron las convenciones
liberales de Ibagué y Medellinen 1922y 1924, en
donde se adoptd el intervencionismo como poli-
tica para dar respuesta a las exigencias del desa-
rrollo capitalista y las mismas presiones de los
trabajadores asalariados que exigieron proteccion
laboral(5). La influencia de estas tesis liberales




apenas fue posible con el fin de la hegemonia con-
servadora, particularmente durante la primera ad-
ministracion de Lopez Pumarejo.

Desde el punto de vista institucional, la creacion
del Banco de la Republica en 1926 se considero
como el hecho mas importante en este periodo
para la transicion hacia un Estado intervencio-
nista, participe de la relacion social capitalista. Al
respecto sefiala Ricardo Sanchez: ""Un aconteci-
miento importante en el campo de la regulacion
de la-vida econdémica por parte del Estado en este
periodo, lo constituyen las disposiones dictadas
con base en las recomendaciones de la Misidn
Kemmerer sobre la formacion y fuerza restrictiva
del presupuesto: sobre la contabilidad nacional;
sobre administracion y recaudacion de rentas na-
cionales: sobre impuesto a la renta: acerca de la
banca central y los establecimientos banca-
rios™(6).

La Gran Depresion de 1929 a 1933 cuestiond las
capacidades autorreguladoras de la acumulacion
capitalista a nivel internacional ¥ provocsd una re-
definicion conceptual respecto dei papel y la fun-
cion del Estado en el proceso de reproduccién. La
crisis repercutié con prolundidad sobre la econo-
mia colombiana, produjo un estranguiamiento de
su sector externo, agravo los problemas soclales.
_especialmente el desempleo. pero generé ala vez.
medidas de tipo proteccionista que consolidaron
la transicion hacia un Estado intervencionista, ya
no es forma puntual, sino como componente y par-
ticipe de la relacion social capitalista.

4. SEGUNDO PERIODO: INTERVENCIONISMO
DE ESTADO, SURGIMIENTO Y
CONSOLIDACION INSTITUCIONAL
DE LA PLANEACION

A partir de la década de los anios {reinta, en con-
sonancia con la tendencia internacional, la eco-
nomia colombiana inicid la transicién hacia una
nueva [ase de acumulacioén, “caracterizada por ta
intervencion sustancial del Estado en ias esleras
de la produccion. y de la circulacion de las mer-
cancias y en la reproduccién de la clase obrera’” (7).

En este periodo, se consolido el proceso de in-
dustrializacién soportado en el desarrollo del mer-
cado interno, pero se profundizaron las relaciones
de dependencia frente al capital extranjero, que
tormod rapidamente bajo su control el proceso al

reorientar su inversion hacia la industria, provo-

* cando una verdadera substitucién de propietarios

y estimulando procesos de monopolizacion. Lare-
lativa "debilidad’ econdmica de la burguesia in-
dustrial, principal fraccion del bloque dominante
initeresada en la superacién de los vestigios pre-
capitalistas, pretendio ser compensada, de una
parte, con un Estado intervencionista ¥ pro'mcitor
de la industrializacion(8); de la otra, mediante la
iransaccion con sectores del latifundio renuentes
a cualquier reforma agraria y modernizacién del
agro y con el capital extranjero. Mientras se pro-
dujo una recomposicion del bloque de las clases
dominantes sobre la base de una conciliacion de
intereses en el Frente Nacional. el bajs_ se vio so-
metido a la inestabilidad en el régimen politico y
las pugnas de las fracciones por lograr posiciones
de lideérazgo en la orientacion del desarrollo. ca-
pitalista. R S

De otra parte, se adelantaron probesbs de acu-
mulacién originaria de capital en el periodo de la
“violencia', que a la postre estirnularon el desa-
rrollo capitalista con la incorporacion forzada
(migracién a las ciudades) de ia fuerza de trahajo
a los circuitos reproductivos capitalistas y gene-
raron una mayor diferenciacién socioeconomica
en el agro. sobre la base de la mayor concentra-
cion latifundista de las tierras y su adecuacion a
la explotacion capitalista.

En los afios sesenta, a tiempo que sé empeza-
ron a mosirar los limites de la llamada industria-
lizacion por substitucion de importaciones, esto
es. del desarrollo capitalista con base en la expan-
sion del mercado interno, se asistio a un auge del
movimiento popular influido por el triunfo de la
revolucién cubana y la posibilidad de una pers-
pectiva distinta al desarrolio capitalista. Ello mo-
tivé la consideracion de estrategias reformistas,
trazadas en la reunion de Punta del Este que dio
origen ala ""Alianza para el Progreso’, con ei:pr:{:)_—'f _
posilo de contencién de las presiones populares:y - E
de estabilizacion global del proyecto capitalista
las cuales [ueron combinadas con politicas epre
sivas contrainsurgentes disefiadas con baseen
naciente “'teoria de la Seguridad Naciona

Como es cbvio, esta {ase de acumiula:
{alista estuvo asociada a nuevas exigen
tado en cuanto garante globald lasc
de reproduccion de la relaciomn: cial ¢
a la aparicién de las concordantes forma
institucionales. esto es, a cambios




les y legales, asi como al‘surgimiento de institu-
ciones comprometidas con esos presupuestos glo-
bales de la reproduccion. En ese sentido, se
precisaron constitucicnalmente las funciones del
Estado, se expidieron leyes que desarrollaron el
concepto de intervencion estatal, se crearon ins-
tituciones portadoras y ejecutoras de jos objeti-
vos de la ley,

La planeacidn y sus instituciones aparecieromn,
desde esa perspectiva. como una necesidad del
proceso de acumulacion de capital, con efectos re-
troalimentadores en el sentido de la interaccion
planeacion - acumulacion - planeacion.

4.1. Bases juridico-institucionales de la interven-
cion de Estado. Frimeras formas de la planeacion.

Las bases juridico-institucionales de la‘interven-
cion del Estado en Colombia fueron creadas du-
rante el primer gobierno de Lopez Pumarejo en el
marco de la llamada *'revolucion en marcha’. En
ese gobierno se impulsaron importantes cambios
institucionales favorables al desarrollo del capita-
lismo industrial y la superacion de la estructura
patriarcal y clerical del Estado, consolidada du-
rante la hegemonia conservadora.

En el gobierno de Lopez se realizd en 1936 ia Re~
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forma Constitucionral que consagrd en su articulo |
I la intervencién del Estado en la economia de la
siguiente forma: "El Estado puede intervenir por:

medio de las leyes en la explotacion, industria o
empresas pliblicas y privadas con el fin de racio-
nalizar la produccién, distribucion y consumo de
la riqueza, o dar al trabajador la justa proteccion
a que tiene derecho’{9).

Se crearon, asi, las bases juridicas para la inter-
vencion del Estado en el proceso global de acu-
mulacién de capital y, en consecuencia, en la
produecion y repreduccicn de la relacion social ca-
pilalista.

Esa concepcién general de la intervencion se
concretd posteriormente, hacia 1942, cuando
siendo Ministro de Hacienda Carlos Lleras Res-
trepo se expidio un decreto que a juicio de Ricardo
Sanchez introdujo por primera vez en la literatura
econdmica el concepto de planeacién. Dicho de-
creto sefiald en su articulo primero: "El gobierno
por conducto del ministerio de Economia, de
acuerdo con los estudios adelantados por ese des-
pacho y con los que en el futuro se realicen, adopta
un plan general para el fomento de las activida-
des econdmicas del pais. en forma que asegure la
produccion de los articulos alimenticios y mate-
rias primas industriales necesarios para su soste-
nimiento v desarrollo interno y que asegure al
mismo tiempo la exportacion de géneros comer-
ciales, en proporciones que permitan un satisfac-
toric incremento de nuesira capacidad de compra
en el extranjero’(10).

El articulo segundo del mencionado decreto es-
tipuld un plan con tres partes: fomento agricola,
fomento ganadero v fomento manufacturero.

El desarrollo constitucional de la planeacién al-
canzd una nueva formulacién con la Reforma
Constituciocnal de 1945 (Acto Legislativo No. 1).
que asigno al congreso la funcién de “fijar™ los pia-
nes y programas a que debe someterse el fomento
de la economia nacional, vy los planes y progra-
mas de todas las obras publicas que haya de em-
prenderse o continuarse el fomento de la econo-
mia y programas de obras publicas™

Estos primeros desarrolios constitucionales y le-
gales estuvieron acompafados con el surgimiento
de las primeras instituciones de la planeacién en
Colombia(l1}):

En 19380 se creé el el Comité de Desarrollo Eco-
némico, orientado por una Mision del BIRF bajo
la direccion de Lauchin Currie {Decreto. 2838).




En 1951 surgid la Oficina de Planificacion, sus-
titutiva del anter{or comité, adjunta a la presiden-
cila de la Repiblica (Decreto 1928).

En 1952 se integro el Consejo Nacional de Pla-
neacion para dirigir la Oficina de Planificacién
{Decreto legislativo 0389].

En 1953 se reorganizo el Consejo Nacional de
Planificacién Econdmica (Decreto Legislativo
0899, En el mismo aflo surgid la Direccidén Na-
cional de Planeacién Econémica y Fiscal, que su-
primio el Consejo ya mencionado {(Decreto
Legislativo (3278]).

En 1954 se reinstituydé el Consejo Nacional de
FPlaneacion y el Comité Nacional de Planeacion
{Decretos Legislativos 3080 y 3103).

En 1955 se cred el cargo de Director Ejecutivo
del Comité Nacional de Planeacion (Decreto Legis-
lativo 622).

Esta diversidad de instituciones, con vida efi-
mera en la mayoria de los casos, expresd las di-
ficultades e inestabilidad que tuvo el proceso de
organizacién institucional de la planeacion en el
pais. Esa inestabilidad institucional estuvo aso-
ciada a los cambios operados en el régimen poli-
tico en ese mismo periodo. .

Con razon sefala Qcampo, que los érganos ins-
tituidos en los afios posteriores a la Reforma Cons-
titucional de 1936 “carecieron del soporte
institucional y de la infraestructura técnica indis-
pensable para eregirse en verdaderas entidades de
planeacion’(12). En ese mismo sentido, Sanchez
plantea que la planeacién durante este pericdo.
“'por su forma de organizacion, hace imposible un
trabajo serio y estable, incluso en la coordinacion
de los principales insirumentos de politica eco-
nomica' (13).

La incipiente organizacion institucional en este
periodo estuvo influida por las recomendaciones
de expertos de misiones internacionales (Informe
Currie. Informe Lebret). Desde sus inicios, la pla-
neacion en Colombia estaria afectada por la con-
ceptualizacion y los intereses de entidades
multilaterales internacionales.

4.2. Nuevos desarrollos constitucionales y lega-
les. Institucionalizacion de la planeacion. ... ...

4.2.1. Desarrollos institucionales en la década
del setenta. : S TR 0

La organizacién mstitucxonal de la planeacmn
dio un paso importante con la expedicion de laley
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19 de 1958 mediante la cual se dictaron las bases
para la reorganizacion del Consejo Nacional de Po-
litica Econémica v Planeacién (CNPEP) y él De-
partamento Administrativo de Planeacién y
Servicios Técnicos (DAPST). Posteriormente, en
1959, se sancionaron los decretos ley'es 1088y
239, que determinaron la estructura ¥ ias furcio-
nes de esos organismos. :

Durante la década de los sesenta se trans1to a
un periodo de estahilizacion institucional de la pla-
neacién, que encontrd una mas clara definicion
con la Reforma Constitucional de la administra—
cion de Lleras Restrepo.

En 1963 se expidieron los decretos leyes 3242
y 3243, que reorganizaron el CNPEP y el DAPST
y buscaron conjurar una relativa crisis institucio-
nal que habia debilitado el interés por la planea-
cion. Gutiérrez Castro anota que hacia 1966, se
produjo un "vuelco en la instrumentacion del
plan’ con la introduccién de reformas para garan-
tizar tareas como:

“Primera: Una participacion efectiva de la pla-
neacién en la formulacion del presupuesto piblico
y de los planes sucesivos de inversidn del estado
en coordinacién con el Ministerio de Hacienda,

Segunda: Una participacién efectiva de la pla-
neacion en las definiciones sobre financiamiento
publico, tanto en la confeccién de presupuesto na-
cional como en el manejo con un sentido de de-
sarrollo de las tarifas de los servicios publicos.

Tercera: Una participacion efectiva de la planea-
cion en el disefio del programa de financiacion ex-
terna y de endeudamiento. Conellose ledicala
planeacion un liderato efectivo en la conduccion
de las negociaciones internacionales de créditlo,

Cuarta: Una participacion efectiva de ia planea-
cion en la forrmulacién de politicas sectoriales de
desarrollo en coordinacion con los ministerios y
agencias respectivas.

Quinta: Una participacion efectiva de la planea-
cién en la conduccion de politicas claves como la
monetaria, la fiscal, la de cambios y comercio ex-
terior.

Sexta: Control efectivo de planeacién sobre fiu-
jos y tratamiento del capital privado extranjero en
Colombia.

Séptima: Una participacion efecuva de la pla-
neacion en las politicas y programas de defensa
y uso de los recursos naturales’'(14).

- Dichas reformas estuvieron ligadas a la creacién
de nuevas instituciones e instrumentos, cuyo pro-




posito consistid en favoreeer la planeacion a largo
plazo. En ese aspecto, se-deben mencionar: la ins-
titucionalizacion de los planes de inversion pu-
blica; la integracion de los sistemas regionales de
distribucién y generacion eléctrica; la definicion
de planes indicativos en varios campos de la in-
dustria manufacturera; la creacién de los Comi-
tés Sectoriales de Desarrolle a mediados de la
deécada del sesenta, dependientes de los Ministe-
rios de Desarrollo y Agricultura. con la participa-
cion mas o menos activa de Planeacién Nacional:
el surgimiento del Fondo Nacional de Proyectos
-FONADE: y el Estatuto Cambiario {(Decreto 444
de 1967). que cred las bases para la posterior reo-
rientacion del proceso de acumuiacion de capital
v el acondicionamiento de la planeacién a las nue-
vas exigencias de la reproduceion capitalista a fi-
nales de la década dei sesenta y principios de los
aflos setenta. : e e
Los diferentes cambios institucionales en este
periodo se orientaron a un ''perfeccionamiento
técnico” de la planeacion; a una mas clara.defi-
nicion de las funciones del Departamento Nacio-
nal de Planeacion: a la determinacién del perfil
macroecondmico de la planeacion. pretendiendo
ser articulado con las primeras formas de planea-
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cidn sectorial. A pesar estos avances institucio-
nales, el proceso de planeacioén como tal mostra:
aln serias deficlencias, incluso de orden técnico,-
que impidieron gue Planeacion Nacional jugara
un papel protagénico en et disefio de estrategias
de acumulacion de capital en funcién de los re-
querimientos del proceso global de acumulacién.

La influencia de las entidades internacionales en
el digsefio y elaboracién de los planes fue notoria
en este periodo. A partir de 1958 la Mision Ase-
sora de la Comision Econérmica para América La-’
tina - CEPAL orientd sus tareas hacia la
elaboracion de un “Plan General de Desarrollo
Econémico y Social”, mas conocido como el Plan
Decenal de Desarrollo, que recogio las orienfacio-
nes reformistas trazadas por la ""Alianza para el
Progreso™ . En 1980 se contratd la Misién Harvard
y en 1963 la Misidn Waterson, que mantuvieron
esa orientaciéon reformista de la planeacion, pero
sin rmaycres realizaciones en cuanto a resultados
coneretos,

Por ello sefiala Ocampo, que el influjo externao
continud en los sesentas y que apenas a {ines de
esa década se cred un "lapso excepcionalmente fa-
vorable para el desarroilo de la planeacidn, en el
cual el Departamento Nacional de Planeacion se
convirtio en un organismo competente con la par-
ticipacién cada vez mas amplia de técnicos nacio-
nales™ (15} Elo permitio, posteriormente, que los
planes y programas de desarrcllo fueran elabora-
dos por primera vez por especialistas nacionales
{Plan Trienal de [leras 1969-1972 y Plan de De-
sarrotio Econdmico y Social 1970-1973).

4.2.2. La reforma constitucional de 1968 y la pla-
neacion,

l.a Reforma Constitucional realizada durante la
administracion del Presidente Lleras Restrepo in-
trodujo una serie de precisiones en materia cons-
titucional en cuanto a la definicidn y los alcances
de la planeacion en el pais. Con el acto legislativo
No. 1 de 1868 no sélo se "'globalizé' el marco
juridico-institucional de la planeacién, sino se
crearon las bases para la transicidn hacia nuevos
contenidos de la planeacion en funcién de la nueva
fase de acumulacion, que se empezé a vislumbrar
en la década de los setenta,

Una valoracién de lo gue representd la Reforma
para la planeacidén no se circunscribe exclusiva-
mente a la segunda etapa de este periodo objeto
de analisis. Ella va mas alla, colocandose en un




nivel "interfase’, esto es, considerando la interre-
lacion planeacién-fase de acumulacion en el pro-
ceso de transicion y de redefinicion de la relacion
social capitalista hacia nuevas modalidades de la
reproduccion.

Al caracterizar la Reforma de 1968 en lo refe-
rente a la planeacion, Sanchez sefiala que ésta
quedé “institucionalizada a nivel de principio de
Estado, al lado del Intervencionismo: con un al-
cance nacional, regional, departamental y muni-
cipal; en relacion con el planeamiento urbano, en
conexion con el presupuesto y el gasto publico. Se
funda el Estado planificador”(16).

En efecto, partiendo del cardcter intervencio-
nista del Estado, formulado en el articulo 32 de
la Constitucion Politica Nacional, la Reforma con-
templd en el articulo 76, numeral 4, al definir las
funciones del Congreso de la Reptblica, que a éste
corresponde ''fijar los planes y programas de de-
sarrollo econémico y social & que debe somelerse
la economia nacional, y los de cbras publicas que
hayan de emprenderse o continuarse, con la de-
terminaciéon de los recursos e inversiones que se
autoricen para su ejecucion. y las medidas nece-
sarxas para impulsar el cumplimiento de los mis-
mos”’ ¢
Con fundamento en el articulo 79 de la Reforma,
la iniciativa para la presentacion del proyecto de
ley referente a los planes de desarrollo econémico
y social {y en materia de gasto publico). quedd ex-
clusivamente en manos del Gobierno Nacional.
Asi se expres6, desde la perspectiva de la planea-
cion, la tendencia al fortalecimiento del régimen
presidencialista propia del acto legislativo No. 1
de 1968. Precisamente el articulo 118 de la Cons-
titucion en el numeral 3 establecid que
“corresponde al Presidente de la Repliblica con re-
lacion al Congreso: Presentar oportunamente los
planes y programas a que se refiere el ordinal 4
del articulo 76 entre cuyos objetivos debera con-
templarse el desarrollo arménico de las diferen-
tes regiones del pais y las reformas que se
consideren necesario introducir a los mismos”.

La Reforma considerd en su articulo 80 la crea-
cion de la Comision del Plan, haciendo referencia
a los aspectos procedimentales para la aprobacion
de los planes y programas de desarrollo presen—
tados por el Gobierno. v

En desarrollo de esos preceptos constituciona-
les, el decreto-ley 2996 de 1968 estableciéen su
articulo 60. que los planes y programas debian ser
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elaborados por el Departamento Nacional de Pla-. - '
neacion y presentados por éste al COHSB_]O Na 2
nal de Politica Econémica y Social - CONPES, el
cual, por su parte, los somete a consideracion del'
Gobierno Nacional (articulo 2o. deI rnismo de-
creto) . . . L

Los cambios operados en el contexto cle Ia Re~
forma Constitucional de 1968 se mamfestaron en
la fijacion de las normas de la Planeacién Nacio-
nal (Decreto-ley 1050 de 1968) y en la determi-
nacion de las funciones del Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social y del Departamento
Nacional de Planeacion (decreto 2996 de 1968}

La Reforma significo, efectivamente, un avance
importante en cuanto a la definicién constitucio-
nal, legal e institucional de la planeacion en el pais
al establecer la obligatoriedad de los planes y pro-
gramas de desarrollo, y crear las bases para que
éstos adquirieran las caracteristicas de estrate gias
de la acumulacion de capital. '

Al margen de la discusién sobre la efectwidad
de la planeacion en el pais, de la inexistencia de
planes en el sentido juridico -no obstante estar es-
tablecido constitucionalmente-, lo cierto es que la
formulacion de planes y programas de gobierno,
desde fines de la administracién Lieras hasta la ac-
tualidad, ha expresado una clerta linea de conti-
nuidad en la concepcion sobre las modalidades de
intervencion y regulacion capitalista de la relacion
capital-trabajo y de las formas de reproduccion de
esa relacion considerando los cambios operados
en ella. La Reforma Constitucional de 1968 mos-
tro la posibilidad de transitar a una "'lectura’ mas
clara de la interrelacion planeacion-acumulacion
capitalista.

5. TERCER PERIODO: TRANSICION A UNA
NUEVA FASE DE ACUMULACION DE CAPITAL
Y TENDENCIAS DE LLA PLANEACION

Hacia mediados de la década del setenta se ini-
cié un lento proceso de replanteamiento de la res '
lacion = capital-trabajo. Modalidades de
reproduccion de la fuerza de trabajo, formas de in-
tervencion y regulacion econdmica del Estado, in-
cluyendo la planeacion econdmica, consolidadas
durante las décadas precedentes, entraron en un
proceso de acondicionamiento a las nuevas ext-
gencias de la acumulacion de capital. Como es ob-
vio, por tratarse de fenémenos con caricter de




proceso, la acum wlacion, Ja intervencion estatal
y la planeacion contienen elementos tanto de la
fase anterior como aquellos constitutivos de la
nueva fase(l7). :

Al finalizar los arios sesenta era evidente que la
reproduccion capitalista, sustentada en la preten-
sidn de expandirse con base en el mercado in-
terno, chocaba con las condiciones de realizacién
de la produccién dada la restringida capacidad ad-
quisitva de la poblacién. . .

‘Ello obligd a que se iniciara la discusidn en torno
a las modalidades de insercion de la economia co-
lombiana en la economia capitalista mundial so-
bre la base de un replanteamiento del proceso de
industrializacién. Las tesis en favor de la
Upromocién de las exportaciones’ no fueron mas
que una expresion de las nuevas exigencias que
empezO a plantear la reproduccion del capital.

Dichas exigencias se originaron no sélo en los
limites. internos de la reproduccion; sino, ante
todo, en los vertiginosos cambios que se adelan-
taban en las economias capitalistas desarrolladas,
los cuales mostraron en forma mas clara las lineas
generales que tornd el proceso de reestructuracion
(neoliberal} capitalista a nivel internacional{l8).

Desde la administracidén Lopez se ha pretendido
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dar respuesta a esos requerimientos, al entrar |g - '
economia colombpiana en un franco proceso de li- -

beralizacién e inducirse procesos, a largo piazg,
de redistribucion regresiva del ingreso en favor de
los fondos de acumulacidn, a tiempo que se cas-
tigan aquellos de la poblacion.

En el cuatrenio de Turbay se produjo una ver-
dadera apertura comerclal, que se convirtio en
uno de los factores generadores de la crisis de 1a
industria en el periodo 1979-1983, Dicha crisis, al
sincronizarse con la recesion mundial de 1980-
1983, provocd una fuerte contraccion de las de-
mandas interna y externa. evidencid los proble-
mas de la deuda externa con la banca fransna-
cional, y produjo una ruptura transitoria del pro-
yvecto de liberalizacién de la economia al iniciarse
la administracion Betancur.

En efecto. en su formulacion inicial la estrate-
gia de desarrolio de Betancur se fundamento en
la introduccion de medidas de caracter anticiclico,
entre las cudles se encontraron aquellas tendien-
tes a la reactivacion econdmica mediante una po-
litica de proteccion a la industria nacional {para
algunos analistas {ales medidas representaron,
equivocadamente, un retorno a las tesis cepali-
nas de las décadas del cincuenta y del sesenta).
La puesta en marcha del Plan macroeconémica
1985-1986 mostrd que la mencionada ruptura era,
en sentido estricto, aparente y motivada por la si-
tuacién de coyuntura. Una vez superada ésta, gra-
cias al mejoramiento del sector externo por la
minibonanza cafetera de 1985-1986 vy la reinicia-
cion de las exportaciones de hidrocarburos, se tu-
vieron de nuevo condiciones favorables para la
continuacién del proyecto neoliberal.

Ese fue el rumbo sostenido por la administra-
cidn Barco, aunque con un criterio de suma gra-
dualidad. Apenas en las postrimerias del Gobierno
se sentaron las bases para transitar en forma de-
finitiva al actual diseflo del proceso. El "Plan de
modernizacién de la Economia Colombiana™, pre-
sentado en febrero de 1990, significé un punto de
llegada de las pretensiones aperturistas de las ad-
ministraciones precedentes.

Si estos. procesos estuvieron sometidos a
“rupturas!’ transitorias, ello obedecio a los efec-
tos de la coyuntura internacional, que en el pe-
riodo de analisis atravesd dos situaciones de crisis
(1974/1975 y 1980/1983), obligando a un aplaza-
miento transitorio de la estrategia de acumulacion
referida. aunque {avoreciendo en realidad el te-




rrenc del "ajuste” a las nuevas exigencias de la
reproduccion. Si su impacto no monstré la violen-
cia propia de los planes de ajuste de otros paises
de América Latina -que han sido los vehiculos de
la reestructuracion-, ello se explicé, de un lado, por
la coincidencia de tendencias a la crisis con situa-
clones excepclonales en el sector externo (crisis
de 1976 con la bonanza cafetera, tendencia a la
crisis de la deuda externa 1984/1985 con la
“minibonanza' cafetera). por las exportaciones de
hidrocarburos a partir de la segunda mitad de los
ochenta y, ante todo, del otro, por los importan-
tes recursos de acumulacién que generd la eco-
nomia del narcotrafico.

Los cambios producidos en la fase de acumula-
cién.estuvieron asociados a intentos de moderni-
zacion y acondicionamiento del régimen politico.
En ese periodo se pueden resefnar lres fallidas re-
formas constitucionales (Lopez, Turbay y Barco),
con la pretension de "remozar’ el bipartidisimo,
fortalecer el presidencialismo y legitimar algunos
rasgos autoritarios del Estado, sobre los presu-
puestos del "modernc” Estado neoliberal.

Al misme tiempo. se asistid a un auge de la pa-
rainstitucionalidad. originada en los afnos setenta,
pero consclidada especialmente en la década de
ios ochenta durante la administracién Barco. Di-
cha parainstitucionalidad ha sido una expresion
de la profunda crisis del régimen politico colom-
biano, convirtiéndose de hecho en un factor de so-
lucién de los diversos conflictos por fuera de las
vias constitucionales y legales (La "'guerra sucia”
contra las organizaciones de izquierda y las diver-
sas formas de organizacidn del movimiento obrero
y popular se convirtié en un elemento fundamen-
tal para la consolidacion de los nuevos rasgos de
la fase de acumulaciénj.

La planeacidn entrd a jugar un papel de cardac-
ter estralégico en lanio que los planes y progra-
mas formulados en la década de los setenta y
ochenta mantuvieron -como ya se dijo- cierta con-
tinuidad. que validan la tesis de concebir los pla-
nes como estrategias de acumulacién({19].

- Ei plan y sus instituciones dieron cuenta, pri-
mero, de los procesos tendientes a la redeliniciéon
de las modalidades de insercion de la economia co-
lombiana en la economia mundial a partir de! di-
sefio e introduccion de estrategias del llamado
desarrollo hacia afuera. Segundo, de log cambios
operados en la valorizacion del-capital, favore-
ciendo especialmente al capital financiero y pro-
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duciendo un reacomodamiento dentro de las frac-
ciones que componen el bloque dominante. Ter-
cero. de la redefinicién del papel y la funcion del
Estado de acuerdo a los intereses del capital mo-
nopolista {del bloque reacomodado), con base en
las tesis neoliberales y monetaristas, y acompa-
fiado de los respectivos cambios institucionales y
legales (reforma tributaria y reforma financiera de
Lopez, fallida reforma constitucional de Turbay.
leyes de descentralizacion de Betancur, nuevo es-
tatuto presupuestal y reforma tributaria de Barco,
etc.). Cuarto, de las nuevas modalidades de repro-
duccidn de 1a fuerza de trabajo a tlempo que se
debilitan las de la anterior fase y se asiste ai vir-
tual deSr_nonte del llamado Estado benefabtor'.

5.1, Descentralzzacaon presupuesto publtco y al—
gunos desarrollos institucionales,

Con fundarnento en ese nuevo contexto, 1a pla-
neacién y sus instituciones estuvieron sometidas
a nuevos requerimienios tendientes a su perfec-
cionamiento técnico y al mejoramiento de su efi-
cacia y efectividad. En ese aspecto, ios procesos
de descentralizacion acentuados en la década de
los ochenta impulsaron la planeacion regional; de
igual manera. se establecid una clara correlacién
entre la planeacidn v el presupuesto; y se crearon
y desarrollaron instituciones para responder a
es0s requerimientos.

Los procesos de descentralizacion -como com-
ponentes de la nueva fase acumulacion- fortale-
cieron la planeacién de proyectos tanto de cardcter
sectorial (especialmente en el sector energético y
de hidrocarburos: en €l sector agricola el programa
de Desarrollo Rural Integrado - DRI} como a nivel
regional, municipal v local (planes regionales, mu-
nicipales, Plan Nacional de Rehabilitacién - PNR;
creacién de los Consejos Regionales de Planeacion
Economica y Social - CORPES}. De otro lado, se
asistio a la lermulacidén mas precisa de la planea-
cion regional. que se empezd a comprender de ma-
nera articulada a la planeacion nacional{20).

La planeacién a nivel departamental se conso-
lidd en la década de los setenta, Laley 38 de 1981
definid un sistema integrado de planeacién a ni-
vel nacional. regional y local, creando mecanis-
mos especificos de coordinacion y concertacién.
Dicha ley dio origen a los Consejos Departamen-
tales de Planeacion, fornentd las Corporaciones de
Desarrollo regional y dicté normas que establecie-
ron ta obligatoriedad v la metodologia de los pla-




nes de desarrollo departéﬂ_nentales. como el de-
creto 1527 de 1981(21). :

Los desarrollos obtenidos en la concepcion de
la planeacion regional, encontraron serios limites
para su concrecién real. Ello provino del caracter
centralizado del control del proceso de pianeacion
en su conjunto y en asociacion a ello, del manejo
igualmente centralizado del presupuesto a través
de jos situados fiscales.

El transito hacia la nueva {ase de acumulacién
v su acompafiamiento con cambios en el proceso
de reproduccion del capital (como la descentrali-
zacion politica y administrativa) condujo. durante
la administracidon Betancur, a la formulaciéon del
marco juridico-institucional de esos procesos me-
diante la expedicion de las leyes 14 de 1983 para
fortalecer los fiscos regionales, 76 de 1985 de crea-
cidn de las regiones de planificacién, 3a. y 11 de
1986 de los estatutos departamental y runicipal,
respectivamente, y el acto legislativo No. 1 de
1986. AU

Con esas normas se avanzo en forma definitiva
por el camino de la descentralizacién en los dife-
rentes niveles y surgleron-opciones mas:reales
para la consolidacién de los procesos regionales
y municipales de planeacién-en tanto. que, ade-
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mas de crear las instituciones de los planes en esog -
niveles, se configuraron los mecanismos para lov .

grar en forma relativa su financiacion. No obstante

tales avances, las posibilidades de la planeacion

regional y municipal continuaron atadas a la ty.
tela del gobierno central: los desarrolios legales
prefijaron cuotas para gastos de funcionamiento
y gastos de inversion en el nivel municipal. su-
bordinaron los planes regionales y municipales g
los objetivos del plan nacional, e impidieron la au-
tonomia regional y municipal para la generacién
de ingresos impositivos en funcion de las especi-
fidades del desarrollo(22).

Pese a esas restricciones, la creacion de las re-
giones de planificacion se puede catalogar como
de importancia estratégica para la planeacion, La
ley 76 de 1985 permitié la creacién de tales re-
giones inicialmente en la Costa Atlantica y luego,
con las facultades que ella otorgd, en la Amazo-
nia, la Orinoquia, el Qceidente v el Centro Oriente
del pais (Decretos 3083, 3084, 3085 y 3086 de oc-
tubre de 1987, respeciivamente}23).

La expedicion de la ley 38 de 1989 -Estatuto Or-
ganico del Presupuesto{24)- se inscribio dentro los
carnbios institucionales y legales de la nueva fase
de acurmulacion relacionados con la planeacion.
La mencionada ley. al incorporar los principios ex-
puestos por el Banco Mundial en materia de ges-
tion presupuestal, recogié una pretension
discutida en el pais durante la década de los afos
ochenta: la articulacidn de los objetivos de a pla-
neacion con el desarrollo de la politica econdomica
y la programacion presupuestal y financiera. La
carencia de una correlacién entre los objetivos de
la planeacién formulados en los planes de desa-
rroilo y los recursos para su financiaciéon genero
una pérdida de credibilidad v de legitimacion de
los procesos de planeacion en el pais.

Con la articulacion en el sistemna presupuestal
de la planeacion y el presupuesto, se pretendio,
por una parte. imprimir un caracter integral a la
formulacién, administracion y control del proceso
de presupuestacion. con lo que el presupuesto deja
de ser una expresion de los planes y programas
para convertirse en un instrumento de politica
para el ajuste y la estabilizacién. Y por otra, ra-
cionalizar los procesos de toma de decision, bajo
el esquema de promover una articulacién eficaz
entre el Ministerio de Hacienda y el Departamento
Nacional de Planeacién {(DNP) en la formulacion
¥ gestion del proceso. Es este tltimo sentido, la




ley 38 de 1989 institucionaliz6, al menos en el
DNP., el transito de la intervencion estatal, de una
funcion de programacion macroecondmica a otra
de programacion financiera(25).

Para lograr la articulacion plan - presupuestola
ley cred el Consejo Superior de Politica Fiscal,
CONFIS, conformado por el Ministro de Hacienda
y Crédito Pubtico, el Jefe del Departamento Na-
cional de Planeacion, el Secretario Econémico de
la Presidencia de la Repuablica y dos Ministros m4s
designados por el Presidente, quiénes seran ase-
sorados por funcionarios especialistas en el area
fiscal.

Esa configuracion del CONFIS busco superar
[nstitucionalmente- las eventuales tensiones en-
tre la planeacion y la politica economica. A lavez,
abrit la pesibilidad de subordinar las metas de la
planeacion a los dictados del Ministerio de Ha-
cienda. es decir. a las politicas de ajuste econo-
mico que han caracterizado la politica economica
de los aitimos lustros. especialmente a partir del
Plan Macroeconormico 1985-1986 de la adminis-
tracién Betancur.

La ley 38 expreso, de otro lado, la intencién de
proceder a un manejo mas técnico del presu-
puesto, en el que los criterios de rentabilidad so-
cial aparecen desplazados por aquellos de la
rentabilidad capitalista, esto es, por la relacion
costo-beneficio. Ella contemp!é la formulacion de
planes financieros de mediano plazo, del plan ope-
rativo de inversiones y del programa anual de caja.
Dichos planes y programas deben interrelacio-
narse con los planes de desarrollo y las politicas
fiscal. monetaria y cambiaria del gobierno.

La ley 38 estipuld una participacion mas activa
y directa de las entidade dependientes de las tres
ramas del poder publico, incluyendo los estable-
cimientos pablicos y las empresas industriales y
comerciales del Estado, y las entidades territoria-
les en el proceso de planificacion y programacion
del presupuesto{26).

Con ese proposito, se establecio en cada capital
de departamento un delegado de planeacién y pre-
supuesto -entendido como un representante de la
nacién y no de las regiones-, el cual tiene la fun-
cion de determinar las necesidades de recursos de
los proyectos regionales y de coordinar los desa-
rrollos de programas adelantados con cofinancia-
cion del presupuesto nacional. Esta labor de los
delegados se entiende, ademds, como un-apoyo a
las actividades de los CORPES. Sl
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La busqueda de eficiencia en la asignacion de
los recursos tanto a las entidades del poder pi-
blico como a las entidades territoriales parece es-
tar mas asociada.'a la Tcorreccidon de los
desequilibrios financieros causados por una defi-
ciente orientacién de los recursos piiblicos, que
con la necesidad de adecuar el sistema presupues-
tal a una gestién descentralizada del desarro-
o™ {(27). PR :

La ley 38 de 1989 creo el banco de proyectos
bajo la direccién de Planeacion Nacional, o cual
indica la consolidacion de la planeacién con base
en proyectos de inversion y representa en ese sen-
tido una mayor tecnificacion” del proceso de pla-
neacion en el pais{28}. :

Laley 38 de 1989 se inscribe en un sentido mas
global dentro de los procesos de reforma del Es-
tado capitalistd que apuntan a st adectiacion a las
exigencias sectoriales, espaciales, territoriales y
regionales del proceso de acumulacion capitalista
en su nueva fase, Ella obedece a la intencion de
construir un Estado neoliberal mas eficiente y per-
meable a los requerimientos del proceso de repro-
duccidn en su conjunto. A pesar del discurso en
favor del gasto social que incorpora la ley 38, en
un sentido estricto. su espiritu coincide mas bien
con la idea de propiciar en el medianoy largo plazo
procesos de redistribucion regresiva del ingreso.

La complejidad inhereénte al proceso de repro-
duccién en la nueva fase de acumulacion ha exi-
gido una reestructuracién institucional del
aparato estatal, que obliga a la mayor coordina-
cion interinstitucional y a su creciente articula-
cion con el Departamento Nacional de Planeacion,
En ese sentido, se asistio, durante este periodo, ai
fortalecimiento de lo que podria caracterizarse
como un sisterna nacional de instituciones de pro-
gramacion (planeacion) macroeconomica, social y
politica, bien sea con la redefinicion de funciones
de aquellas surgidas en la fase anterior o con la
creacion de nuevas. Entre ellas, se pueden men-
cionar:

- EI Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social, que se ocupa del disefio de los lineamien-
tos generales de las politicas de desarrollo econd-
mico y social. ‘ _ :

- El Consejo Nacional Laboral. que se ocupa del
disefio de politicas de regulacion de las relacio-
nes entre el capital y el trabajo. o

- El Consejo Nacional de Politica Fiscal, que se




ocupa del disefio de la politica presupuestal de in-
greso y gasto piiblico.

- El Consejo Superior de Comercio Exterior, que
se ocupa del disefo de politicas de regulacion de
la actividad comercial con el extranjero.

- El Consejo Superior de Polilica Aduanera, que
se ocupa del diseno de politicas en materia adua-
nera,

- La Junta Directiva del Banco de 1a Republica,
gue traza los lineamienios de la politica moneta-
ria y cambiaria.

- El Consejo Superior de Defensa y Seguridad
Nacional. que traza las politicas en esos campos.

De otra parte, se produjo la expedicion del de-
creto 2410 de 1989, que modilicod la estructura or-
gdnica del Departamento Nacicnal de Planeacion,
determinéd sus funciones, y establecié la confor-
macién del Sistema Nacional de Planeacion{(29}.

5.2, Constitucion Politica de 1991 y tendencias
de la planeacion en la década del noventa.

La consolidacidn de la nueva fase entréén una
nueva etapa con la administracion del Presidente
Gaviria. Se produjo, en primer lugar, la legitima-
cion de los rasgos que venia asumiendo la fase en
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los lustros anteriores y se cred el marco juridicos: +
institucional para el posible efecto de nuevos fae: "
tores constitutivos del proceso de acumulg. '

ci6n{30). En segundo lugar, se asistié a un process =
constituyente, cuyo proposito consistid en 1g
"modernizacién’” del orden juridico-institucional
para ponerlo a tono con los requerimientos de I3
acumulacion y las condiciones globales de repro-
duccidn.

El proceso constituyente que atraveso el paisen
el primer semestre de 1991 pretendis dar cuenta
de estas tendencias en la nueva formulacion de los
aspectos econdmicos y sociales de la constitucion.
En efecto, alli se redefinis el papel y la funcion del
Estado en la economia vy se precisaron una serie
de derechos sociales, cuyo cumplimiento seria e}
fundamento para que el pais tuviese realmente un
Estado social de derecho. De esa forma se trazo un
marco juridico institucional, que pretende dar
cuenta de los cambios que se vienen produciendo
con la nueva estrategia de acurnulacion de capi-
tales.

En lo referente a la planeacion econémica{31),
la nueva constitucién dedicd un capitulo com-
pleto. que hace parte del titulo XII "'Dei régimen
econdmico y de la hacienda publica”™. Dicho ca-
pitulo se encuentra articulado. tanto con las dis-
posiciones generales que definen la actividad
econdrica en general y las modalidades de inter-
vencion (regulacion) del Estado en la economia,
como con el presupuesto nacional, la banca cen-
tral y la finalidad social del Estado y los servicios
publicos (ver: constitucion Politica de Colombia,
Titulo XID).

IZs légico pensar, que procesos de planeacién en
la transicion y consolidacién de una nueva fase de
acumulacion se sustentan en la consideracion de
esas interrelaciones si de verdad pretenden res-
ponder a las exigencias nuevas que propone el pro-
ceso de reproduccion del capital.

El capitulo II del titulo XII *'De los planes de de-
sarroilo” contiene lo siguiente:

1. Caractlerizacion de los planes de desarrolio
2. Las Instituciones de la Planeacion

3. El procedimiento para la presentacion de los
planes, con algunos aspectos que aun deben ser
reglamentados.

En relacién con los planes; se afirma que éstos
se realizardn en dos niveles: Primero, habra un
Plan Nacional de Desarrollo (PND); segundo, las




entidades territoriales elaboraran planes de desa-
rrotlo. ‘

El PND estard conformado por una parte gene-
ral y un plan de inversiones de las entidades del
orden nacional. “'En la parte general se senalaran
los propositos 'y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accion estatal
a mediano plazo y las estrategias y orientaciones
generales de la politica econémica, social y am-
biental que seran adoptadas por el gobierno. El
plan de inversiones publicas (PN} contendra los
presupuestos plurianuales de los principales pro-
gramas y proyectos de inversion piblica nacio-
nal y la especificacién de los recursos financieros
requeridos para su ejecucion” {Ibid.. cap. 2, art.
339).

Los planes de desarrolio de las entidades terri-
toriales seran concertados entre ellas y el gobierno
nacional, tienen el proposito de "asegurarel uso
eficiente de los recursos y el desempeno de las fun-
ciones que les hayan sido asignadas por la Cons-
titucion y ia ley”, y contendran “‘una parte
estratégica y un plan de inversiones de mediano
y corto plazo™ (Ibid.).

En cuanto a las instituciones de la planeacion,
se establecio que "habra un Consejo Nacional de
Planeacion {CNP) integrado por representantes de
las entidades territoriales y de los sectores eco-
nomicos. sociales, ecologicos, comunitarios y cul-
turales’’. El CNP es de caracter consultivo y sirve
de foro para la discusion del PND. Igualmente se
afirmé que habra consejo de planeacion de las en-
tidades territoriales {CTP); y se determind que el
CNP y los CTP constituyen el sistema nacional de
planeacion (SNP) {Ibid., art. 340).

En cuanto al procedimiento, la Constitucion de
1991. dispuso que la iniciativa para la elaboracion
del PND le corresponde al gobierno ""con partici-
pacion activa de las autoridades de planeacion, de
las entidades territoriales vy el Consejo Superior de
la Judicatura. El proyecto de plan se sometera a
concepto del CNP; tenidas encuenta las enmien-
das que se consideren pertinentes, el proyecto se
presentara a consideracién del Congreso, dentro
de los seis meses siguientes a la iniciacion del res-
pectivo periodo presidencial. Las comisiones con-
juntas de asuntos econémicos de las dos Cadmaras
elaboraran un informe que servira de fundamento
para-la discusion en sesiones plenanas de:cada
corporacion. : : L
El PNI se "expedira med:ante una !ey que ten-

dra prelacion sobre las demas leyes™. Si el Con-
greso no lo aprueba en un término de tres meses
después de presentado, el goblerno podra ponerlo
en vigencia mediante decreto con fuerza de ley™".
El Congreso podra hacer modificaciones, pero
manteniendo el equilibro financiero (Ibid., art.
341).

Aunque la Constitucion definié algunos aspec-
tos procedimentales -segiin se ha podido apreciar-
. falta aGn por expedir la correspondiente ley or-
ganica que reglaméntaré. “'todo lo relacionado con
los procedimientos de elaboracion, aprobacion y
ejecucion de los planes de desarrollo y dispondra
los mecanismos aprop1ados para su armonizacion
y para la sujecion a ellos de 16s presupuestos ofi-
ciales". Dicha ley "'determinara, igualmente. la or-
ganizacién y las funciones del Consejo Nacional
de Planeacion y de los consejos territoriales, asi

corno los procedimientos conforme a los cuales se |

hard efectiva la participacion ciudadana en la dis-
cusion de los planes de desarrollo y las modifica-
clones correspondientes, conforme a lo establecido
en la Constitucion™ (ibid.. art. 342).

La Constitucién de 1991 dispuso, también. que,
segiin lo sefale la ley. se disefiaran sistemas de
evaluacion de gestion y resultados de la adminis-
tracion plblica, tanto a nivel nacional como de-
partamental {Ibid.. arts. 343-344)(32}.

Las normas constitucionales definieron en
forma mas precisa el proceso y las instituciones
de la planeacion en el pais. Sin embargo, atin per-
sisten algunos limites que resultan de la concep-
cion de planeacion implicita en el articulado de la
Carta y de los desarrollos qug ésta tendrd a través
de la ley. Aunque se formulan la concertacion y
la participaciéon como principios de la planeacion,
su caracter es subordinado si se considera que el
CNP es consultivo. La iniciativa de presentacién
de planes de desarrollo se restringe al gobierno na-
cional y las posibilidades de incidencia sobre la
orientacion de la planeacién a través del Congreso
son limitadas si se tiene en cuenta que eventua-
les desacuerdos “'no seran obsticulo para que ¢l
gobierno ejecute las politicas propuestas enlo que
sea de su competencia’ (Ibid., art. 341). En ese
sentido. la concepcién de planeacion en la Cons-
titucion de 1991 consolida ain mads el poder pre-
sidencial y limita las posibles incidencias de la
sociedad y. sus diferentes canales de representa—
: La formulacmn constxtucional de la planeacmn
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no es plenamente consecuente conlos procesos de
descentralizacion que se adelantan en el pais. Ella
mantiene los rasgos de la descentralizacién en.la
década de los ochenta: control del gobierno cen-
tral e incidencia directa en el nivel departamen-
tal al senalar que “el organismo nacional de
planeacion, de manera selectiva, podra ejercer di-
cha evaluacion {de los planes departamentales y
municipales - e.A.} sobre cualquier entidad terri-
torial(33).

Los verdaderos alcances de la planeacién nacio-

nal, segiin su formulacion constitucional, son-evi-
dentes cuando se intenta realizar-.una lectura que
fa articule con el proceso de reestructuracion ca-
pitalista v su forma de la apertura econdmica. Ello
conduce a seflalar que los limites impuestos al pro-
ceso constituyente por las tendencias de ia acu-
mulacidén. de capital a fines de los ochenta
representan el contexto en el cual se desenvolvera
la plapeacién en la década de los noventa.;

La concepcidn actwal de la apertura econdmica,
en sus aspectos flindamentales, fue disefiada an-
tes de Iniciarse el proceso constituyente de 1991.
Las leyes que trazaron el marco juridico e insti-
tucional del proceso fueron aprobadas en su ma-
yoria por el Congreso revocado. La constituyente
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centrd sus debates, en los rasgos que deberian
asumir el reconstituido régimen politico y los apa-
ratos de dominacion del Estado capitalista, ert con-
dicicnes de un nuevo consenso de :clases. La
Constituyente no se ocupd. en realidad, de esty-
diar los alcances del proceso de acumulacion en
marcha, con su versién de la apertura econdmica
neoliberal. Ello correspondié a reducir la crisis de
la sociedad colombiana a una crisis del régimen
politico.- : : :

- De lo anterior seria. posable mfenr una contra-
diccion entre el contenido democratico, que pre-
suntamente se le imprimio al régimen politico, y
el contenide excluyente, propic del régimen de
acumulacién, 'que pretende imponer la versitn
neoliberal de la apertura. Tal inferencia es incon-
veniente, pues hace lecturas paralelas, que. des-
carian el cardcter de totalidad del proceso.. 7

Al'pretender una lectura de totalidad. el proeceso
constituyente y la expedicidon de una nueva Cons-
titucidn se entienden como componentes del pro-
ceso global de reestructuracion capitalista. Y
cumplen de hecho una funcion legitimadora del
proyecto de acumulacién,

Desde la perspectiva del actual bloque domi-
nante en.el poder, la nueva Constitucion responde
a la idea de la construccion de un orden neolibe-
ral en el sentido positivo del derecho. Tal como
{uera concebido por los neoliberales alemanesi34),
la construccion dei orden econpmico - en el sen-
tido de la. economia de mercado - presupone su
complementacion con un orden social. El orden
economice y e] orden social se sustentan en el or-
den politico, que reduce la democracia a sus as-
pectos procedimentales. En ese contexto. la
funcion-del Estado radica en la construccion del
orden y en su preservacion. Esa construccion del
orden se produce desde arriba, con fundamento
en un Estado intervencionista que desarrolla ten-
dencias auloritarias. Las infracciones al orden glo-
bal deben ser castigadas, si se pretende garantizar
la estabilidad del proyeclo. En ese aspecto. para
posibilitar la preservacion del orden. los aparatos
de justicia y seguridad Cumpien un papel deter-
minanete{35). o :

En.general, el Estado. tiende a ser mstrument&
lizado en fuhcion.de los. Intereses reestructurado-
res del blogue dominante. en, el poder. Se
criminaliza y declara subversiva toda protesta o
accion que cuestione los intereses globales del.pro-
yvecto neoliberal en marcha. El capital se autorre-




presenta todopoderoso e inquebrantable.

Esa orientacion se ve facilitada por la existen-
cia, en la préactica, de un desequilibrio entre los
poderes del Estado. Congresos ddciles - como el
colombiano -, aparatos de justicia - que en su cli-
pula responden a las orientaciones del ejecutivo
-, permiten de hecho elfortalecimiento del auto-
ritarismo presidencial y un distanciamiento de la
posibilidad de recomponer la legitimidad del re-
gimen politico y reconstruir un orden social, mas
consensual e inclusivo de nuevos actores sociales
y politicos{38}.

La planeacién se encuentra dentro esas tenden-
cias a juzgar por la reforma de que fue objeto el
Departamento Nacional de Planeacion - en desa-
rrollo del paquete de decretos de reestructuracion
del Estado capitalista, aprobados en diciembre de
1992,

En efecto, con la expedicidon de los decretos
2167, 2168 y 2132 de 1992, quedsé mas delinida
la concepcion neoliberal que se le ha imprimido
al proceso y las instituciones de la planeacion en
este periodo. Tales decretos se inscriben, aparen-
temente, dentro de las tendencias eficientistas que
pretenden una “racionalizacion’ de la gestion es-
tatal y, en consecuencia. del gasto publico.

El decreto 2167, "'por el cual se reestructura el
Departamento Nacional de Planeacion” reformula
y amplia las funciones del Departarnento, para
convertirlo en un “'superministerioc”, que conjun-
tamente con el Ministerio de Hacienda definird las
“lineas gruesas del desarrollo capitalista en la dé-
cada de los noventa, En contraposicién a la pre-
sunta no intervencion estatal, promovida de
palabra por los defensores radicales del neolibe-
ralismo econdmico, se asiste en verdad a un for-
talecimiento de la regulaciéon del Estado
capitalista: solo que a través de nuevas y mas so-
fisticadas modalidades, aparentemente "técnicas”
en naturaleza.

El reordenamiento de las unidades que confor-
man el Departamento muestra, en primer lugar.
la intencién de concentrar las labores de la Pla-
neacion en la regulacion del Desarrollo Social y el
Desarrollo Empresarial, con lo cual se daria res-
puesta a las exigencias que esos campos propone
la llamada internacionalizacién de la-economia. La
orientacién, promocién y coordinacion de laem-
presa privada, pilar de las estrategzas neohbera—
les, se complementaria con prop051tos soc1aies

focalizados para contener los eventuales: m‘apac-

tos negativos que en ese terreno produce el neo-
liberalismao.

Llama especialmente la atencién, en segundo
lugar, la creacion de la Unidad de Justicia y Se-
guridad. a la que se encuentran adscritas las Di-
visiones de Justicia, de Fuerzas Militares y de
Policia, y de Estudios de Gobierno y de Asuntos
Internos(37). Con esa Unidad se amplia significa-
tivamente el campo de la planeacion, superando
el nivel principalmente econémico y social que la
habia caracterizado hasta principios de la década
del noventa, para cubrir campos como la defensa,
la seguridad, el arden publico. De esa forma, el De-
partamento se ocupara de asuntos politicos estra-
tégicos para la construccién y preservacion del
nueve orden impuesto por la reestructuracion ca-
pitalista en su fase neocliberal{38].

De otra parte, el decreto 2132 cred el Sistermna
Nacional de Cofinanciacion (SNC) conformado por
el Fondo de Cofinanciacion para la Inversién So-
cial - FIS adscrito al DNP {a partir de la fusién del
Fondo Nacional Hospitalario y el Fondo del Mi-
nisterio de Educacion Nacional), el Fondo de Co-
financiacién para la Inversion Rural - DRI (antes
Fondo de Desarrollo Rural Integrado}, y el Fondo
de Cofinanciacién para la Infraestructura Vial y
Urbana. El SNC responde a las reformulaciones de
politica de asignacion de recursos de la nacion en
el marco de la version neoliberal de procesos de
descentralizacion{39). La transferencia de obliga-
clones del gobierno central a los entes territoria-
les ha sido compensada con una politica de
asignacion de recursos, los cuales se entienden
como complementarios a los proyectos regionales
y municipales emprendidos en esos niveles. La fi-
gura de la cofinanciacion, si bien puede compen-
sar dificuliades de los entes territoriales en la
adquisicion de recursos, fortalece el caracter su-
bordinado de la descentralizacion a las "'reglas de
juego' que sean impuestas por el Gobierno Cen-
tral y Planeacion Nacional y limita las posibilida-
des de la autonomia regional y local.

Finalmente, si se consideran los diferentes pun-
tos de vista aqui expuestos, es evidente que la pla-
neacion jugara un papel cada vez mas importante
no solo en lo que resta de la década de los noventa.
Los procesos de planeacién, los planes de desarro-
llo 'y las instituciones de la planeacién tendran la
dificil tarea de definir las condiciones globales
[espama!es sectonales ramales terntonales} de
la relacion capital- trabajo De ellos dependera la
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forma como se articulen los procesos internos de

acumulacion con los cambios que se adelantan in-
ternacionalmente en el marco del proceso de rees-
tructuracion capitalista y de reforma del Estado.
La planeacion incidira sobre el espacio que pueda
ocupar la economia colombiana en el ambito la-
tinoamericano y la economia mundial en su con-
junto: bien sea como un componente més de la
globalizacion impuesta por el capitalismo central,
o ensayando opciones de desarrollo econémico y
social que prioricen los intereses de la nacion.
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al virtual desmonte de politicas arancelarias en favor del
comercio de café y de banano con los Estados Unidos, Ver:
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des, 1992,

9. Citado en SANCHEZ, RICARDO. Ob. cit. p. 63.

10, Ihid.. p. 69.

11. DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Planes
y programas de desarrolle. Mimeo, afio (7} p. 5.7
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16. SANCHEZ. RICARDO. Ob. ¢it. p. 106, . :

17. Una caracterizacion del preceso de transicién a una

* ‘nueva fase de dcumulacion se eéncuentra en ORTIZ, Ivdn
David: Notas pregliminares para la lectura dé una nueva
fase de acumulacion, Revista TALLER, No, 6. 1992,

18, Praunalecturadel proceso de reestructuracion capltailsta
ver RESTREPO. Dario, Néoliberalistno y reestructuracion
capitalista. en ESTRADA! -Jairo: / GUALDRON
(compiladores), Jesas. Rompiendo la corriente. Un debate
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El curso que tomen los procesos de planeacion
estara influido por las fuerzas politicas y sociales
que acttien como portadoras de los proyectos de
acumulacion. A pesar de los "tecnicismos™ que
acompanan la planeacion. debe tenerse en cuenta
que en su trasescena se producen principalmente
decisiones politicas. Por lo pronto, pareciera que
se impone la tendencia sustentada en los princi-
pios del necliberalismo econdmico. Aunque ante
su evidente desgaste han empezado a ganar te-
rreno las formulaciones del necestructuralismoe,
40

al neoliberalismo, CEIS, 1992. En 1987, en publicacion
de la Universidad de los Andes y Fedesarroilo. se propuso
un debate a las estrategias neoliberales de la reestructu.
racion, ver: OCAMPQ, José Antonio /SSARMIENTO PALA-
CI0, Eduardo, Hacia un nuevo modelo de desarrollo? Un
debate, Tercer Mundo, Fedesarrollo, Uniandes, 1987,
19. Aungue no es propoésito de este trabajo analizar los pla-
nes v programas de desarrollo, es evidente que desde el
Plan de las Cuatro Estrategias de la administracién Pas-
trana se encuentran lugares comunes en reformulacion
de la concepeitén de procesos de acumulacion, pese a las
particularidades (histérico-concretas) inherentes al res-
pectivo ptan de desarrollo: Primero, se considerd la indus-
tria de la construccién {de vivienda u obras ptblicas) como
sector estimulador y multiplicador de la demanda interna.
Segundo. se empez6 a oforgar un papel primordial a la rea-
lizacion de la produccion en los mercados internaciona-
ies. mediante el impulso a las llamadas exportaciones no
tradicionales (' desarmrollo hacia afuera’): inicialmente con
la idea de convertir a Colombia en la Japdn de Suramdé-
rica {Lopez). y luego invocando la experiencia de los''tigres
del sudeste asidtico”, especialmente Corea del Sur {Barco).
Tercero, se propuso la redefinicion de la funcién y el pa-
pel del Estado de sus fundamentos estructuralistas
{cepalinos} y keynesianos hacia las tesis de la reforma neo-
liberal. Cuarto. se inicid el replanteamiento de la politica
social, que sin dejar de ser secundaria y residual. fue aban-
donando la perspectiva universalista propia de la recep-
cién de las tesis del "Estadc Benefactor' hacia su
focalizacion en los segmentos mas pobres de la poblacidn,
De privilegiar. como proposito., la redistribucién del in-
greso y buscar la justicia social, se transitd a la reduccion
de los niveles de pobreza extrerna, El pian de Economia
Social de Barco es un punto de llegada en esa perspectiva.
Para una caracterizacion de los planes de desarrollo ver:
VARIOS AUTORES, Modeios de desarrclle econémico Co-
lombia, 1980-1982, Qveja Negra, 1982/ ESTRADA Al-
VAREZ, Jairo, Crisis capitalista y Cambio con Equidad,
Revista Estudios Marxistas. No. 26. 1984/ VARIOS AU-
TORES, Comentarios sobre el Plan de Economia Social.
Fescol, 1988.
Los antecedentes de la planeacion regional se remmontan.
sin embargo, al anterior perfodo. Durante la década de los
afios cincuenta se formularon los primeros planes y pro-
gramas de desarrolo a nivel departamentat en Atlantico,
Boyacd, Santander, Norte de Santander, Caldas y Valle del
Cauca. Estos programas, que s¢ orientaron a la explota-
cion y el manejo de los recursos naturales, tuvieron en
principic los mismos rasgos sefnalados paralos planes na-

20.




21,

22,

23.

24.

25.

clonaies. Ellos expresaron de todas maneras el transito a
la reflexién sobre los problemas regionales, lo cual con-
dujo en la década de los sesenta al surgimiento de las pri-
meras instituciones de la planeacién regional: La
Corporacién del Valie del Cauca y la Corporacién Autd-
noma Regional. Estas instituciones se generalizaron a fi-

‘nales de la década del sesenta consolidandose como

organismos de gjecucion de programas y proyectos en las
regiones donde se crearon. En el marco de los desarrollos
de la Reforma Constitucional de 1968, el DNP disefd
"planes de desarrollo para aijgunas de las regiones mas
atrasadas del pais, comolos Territorios Nacionales, la Gua-
jira, el Chocé y Urabd, También un Plan Piloto para el an-
tiguo Caldas y, de iniciativa departamental; ios planes de
Cundinamarca y Valle del Cauca. Estos se orientaron fun-
damentalmente hacia la estructuracién de paquetes de in-
version de origen central. institutos descentralizados y de
fuente departamental. Paralelamente, es en este periodo
cuando se crean oficinas, secretarias y departamentos ad-

.ministrativos en la mayoria de secciones del pais”. Ver:

VASCO, Mauricio, Planes de desarrollo regional en Colom-
bia, Economia Colombiana, No. 182, 1986.

Ver PARDO, Rafael, Planeacion y Planes Regionales, Eco-
nomia Cojombiana, No. 151, 1983,

Ver RESTREPOQ, Dario, Descentralizacion, democracia y
Estado Autoritario. Cuadernos de Economia, No. 11, 19886,
Segun Prieto Ladino, esas cinco regiones de planificacion
responden a los siguientes objetivos: 1.- Servir de instru-
mentos de aproximacion a la toma de decisiones a nivel
regional con el fin de obtener un desarrotlo territorial mas
equilibrado. 2.-Concretar la posibilidad de planificar un
desarrollo de manera conjunta entre el nivel central y las
regiones o subregiones que comparten los mismos obje-
tivos e intereses. 3.- Dotar a las refiones de instrumentos
idoneos con el proposito de generar una mayor capack
dad y autonomia en su desarrollo. 4.- Concretar las as-
piraciones y las necesidades terriloriales de senvir como
base para la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo
y. por tanto, de ser consideradas en la programacion pre-
supuestal anual de la nacidn, La realizacion de estos ob-
jetivos cuenta con algunos limites gue resultan de los
diferentes criterios en ios niveles nacional. regional. de-
partamental y municipal con respecto a los alcances v la
accién misma de los CORPES. No existe suficiente clari-
dad sobre la forma de articular espacial, territorial y sec-
torialmente procesos de plancacion. A ello se adiciona la
persistencia de intereses locales o regionales, propios del
régimen politico colombiano, que como el manzanillismo.
el cacicazgo o el caudillismo aparecen como un obstaculo
para ¢l desarrollo de la planificacion regional. El futurc
de lus regiones de planificacion y de los CORPES -como
instrurnento de planificacién y coordinacion del proceso
de descentralizacion- depende del espacio técnice-politico
que puedan generar, ¥ de la importancia y apoyo que se¢
les de a nivel nacional y tervitorial. Ver: PRIETO LADING,
Roberto, Las regiones de planificacién [Corpes) Econo-
mia Colombiana, No. 210, 1988, e

El Estatuto Orgénico del Presupuesto recogio aigu'nas re-

comendaciones del Informe Wiesner-Bird [administracion -

Turbay) y del Informe de la Comisién del Gasto

(administracion Betancur). Al respecto ver! "ROJAS, Fer-

nando. Gasto Plblico en Colombia: De la Mision BIRD-

Wiesner al Informe de la Cornisién del Gasto Elconorma-

Colombiana, No. 190-191. 1987,

SILVA, Ricardo/ CASAS, José V./ MEDELL%N Pedto. E!i N
nuevo estatuto orgénico de presupuesto. Descentrahza_- _

26.

27.
28,

29.

30,

31.

cién de responsabilidades y centralizacion del poder, Eco-
nomia Colombiana. No. 219-220, 1989, p. 76. Esta posl-
cién difiere de la interpretacion de Bernardo Florez sobre
el espiritu del Estatuto Orgénico del Presupuesto, cuando
sefiala que éste consistiria en “recuperar el papel del pre-
supuesto como instrumento por excelencia del sistema de
planificacion, a fin de garantizar el cumplimiento de Iz fun-
cion econdmica del Estado, y de asegurar la coordinacién
- organizacion eficiente en la produccion de bienes y ser
vicios piblicos. En ese contexto, el presupuesto se con-
sidera mas gue una herramienta juridico-contable, un
componente basico de la politica econdmica™. FLOREZ,
Luis Bernardo, Un nuevo manegjo de la politica fiscal, Eco-
nomia Colombiana. No. 219-220, 1989, p. 22.

Segin Luis Bernade Florez, V'para el caso del nivel regio-
nal se resalta la vinculacion de las entidades territoriales
en ¢l proceso de preparacién del presupuesto, de forma
tal que los planes y programas que reflejen las acciones
y efectos del Estado en cada regién garanticen continui-
dad en la realizacién de las obras que con mayer urgen-
cia reclaman los ciudadanes'. Ob. cit., p. 25.

SILVA, CASAS. MEDELLIN, Ob, cit..-p. 78,

Con razon afirma Fernandoe Lopez, que dicho banco se
comportaria como “'garantia de factibilidad, convenien-
cia y prioridad para la inclusion de los proyectos en el plan
operativo anual de inversion. Estos requisitos téenicos y
financieros deben dar origen 2 un trabajo permanente de
coordinacion interinstitucional entre Planeacién Nacio-
nal y los diferentes Ministerios que tienen bajo su rspon-
sabilidad el manejo sectorial del gasto pabilico. De este
trabajo integrado debe surgir un plan operativo de inver-
siones donde se distribuyan los proyectos, por progra-
mas, sectores y entidades responsables’”. LOPEZ, Luis
Fernando. E} nuevo estatuto presupuestal y la progra-
macion macroecondmica. Economia Colombiana, No. 219-
220, 1989, p. 57.

Segan el decreto 2410 de 1989 el Sistema Nacional de
Planeacion - SNP- esté integrado por: El Departamento Na-
cional de Planeacién. que constituye el organismo central
y es el coordinador del SNP: a nivel nacional, las oficinas
de planecacion de los ministerios, de los departamentos ad-
ministrativos, de los establecimientos piblicos y de las em-
presas industriales y comerciales del Estado: a nivel
regional. los consejos regionales de planificacion: a nivel
departamental, las respectivas oficinas o departamentos
administrativos de planeacién y los consejos de planea-
eién; a nivel distrital, metropolitane y municipal, las res-
pectivas oficinas o departamentos administrativos de
planeacion: y las entidades adscritas al DNP.

Un intento de interrelacionar el proceso de reestructura-
cién capitalista y su forma de la apertura econdmica con
los cambios producidos por el proceso constituyente, en
particular, respecto de la concepeién de desarrollo, se en-
cuentraen ESTRADA ALVAREZ, Jairo, Reestructuracion
capitalista, modeio de desarrollo y Constitucion Politica.
Revista Horizontes, Nos, VIEVIIL 1993/1994.

Anin es prematuro pretender aligin balance de procesos
de planeacion durante la administracion Gaviria, entre
otras cosas, por cuanto no se tramitd en el Congreso el plan
de desarrollo, argumentandose un vacio en la norma {el
art. 341 de la Constitucién Politica sefiala que el proyecto
de plan se presentara "'dentro de los seis meses siguien-

~ tes a la iniciacidn del periodo presidencial respectivo”, y

la nueva Carta se aprobd cerca de un afio después de co-

" menzado el gobierno de Gaviria). Por esa razdn, el Plan
“'de-la Revolucién pacifica no tiene fundamento legal. No




32,

33,

34.

3s.

36,
37.

38,

obstante, con la nueva Constitucion se sentaron las ba-
ses juridico-institucioanles para la planeacion en ia se-
gunda mitad de los noventa. De la misma manera, el
articulo 20 transitorio de la Carta otorgd al gobierno na-
cional facultades extraordinarias para reformar el Estado
¥. en consecuencia, las instituciones de planeacién, come
se verd mas adelante.

A ese mandato constitucional se dio respuesta con la ex-
pedicién del decreto 2167 de 1992, que en su articulo 22
cred la Division Especial de Evalucién y Control de Ges-
tién del Departamento nacional de Planeacién. .

Al respecto ver VARGAS VELASQUEZ. Alejo, La planea-
cidén en la nueva Constitucion Politica de Colombia: g Hacia
la centralizacion o la descentralizacion?, Revista TALLER.
No. 6, 1992.

Ver ESTRADA ALVAREZ, Jairo, Dimensiones basicas del
neoliberalismo econdmico. en Rompiende ia corriente, ob.
cit.

Un efemplo claro de cémo se objetiviza ese proposito, se
puede deducir del decreto 2187 de 1992 que reforméo al
Departamento Nacional de Planeacion, el cudl se anali-
zard mas adelante.

Ver VARGAS VELASQUEZ, Alegjo, ob. cit.

La Divisidn de Justicia se encontraba adscrita a la Uni-
dad de Desarrolio Social, segiin lo estipulado en el decreto
2410 de 1989, Su supresion de tal unidad vy el traslado
a la Division de Justicia y Seguridad indican que los te-
mas de justicia se comprenden relacionados principal-
mente con los asuntos de seguridad.

Teniendo en cuenta, como hecho. entre otros. el que las
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40.

poiiticas de seguridad sean coordinadas con el Consejo Sy.. s '_

perior de Defensa y Seguridad Nacional, que se entre .
ceoordinar y programar el presupuesto de las Fuerzas Mi.
litares y de la Policia Nacional, que se responsabilice a Pla.
neacion del disefio de politicas y programas de desarroilo
sectorial “en los campos de Defensa Nacional, Policta, y
Seguridad Ciudadana”, y &l que se realicen "estudios y
diagnoésticos sobre temas relacionados con el orden pa.
blico™, es un indicador para comprender esas nuevas fun-
ciones de la planeacidn como componentes del
fortalecimiento de los fundamentos autoritarios del Estado

. Colombiano. Las interpretaciones de tales cambios en

cuanto a que se asistiria a una consolidacion de 1a
"sociedad civil” resultan ingenuas, pues presuponen una
separacion de la politica y una discciacion estratégica -no
existente- entre las instituciones civiles y militares del Es-
tado.

En esa misma direccion se pueden comprender los alcan-
ces del decreto 2168 de 1992, que reestructuré el Fondo
Nacional de Proyectos de Desarrollo - FONADE - de un es-
tablecimiento piblico 2 una empresa industrial y comer-
ctal del Estado.

Una expoesicién global de ia teorfa necestructuralista se
encuenira en SUNKEL. Osvaido. El desarrollo desde den-
tro. Un enfoque necestructuralista para América Latina,
FCE. 1991. Para una perspectiva neoestructuralista desde
autores colombianos, ver GONZALEZ P0OSS0. Camilo
(Editor). El Fin del Necliberalismo: £l neoestructuralismo
y modelos alternativos para el desarrollo econdémico y so-
cial, Indepaz. 1993.




