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® Resumen. EI propésito del articulo, como lo senala el autor, es el de
plantear una discusién en torno a la relacién que existe entre la propuesta
de instaurar un Régimen de Economia Social en Colombia y el objetivo de
erradicar la pobreza absoluta, teniendo como marco de referencia el Plan de
Economia Social 1987-1990, divulgado recientemente. El autor divide el
trabajo en cuatro partes asi: 1] el contexto: la economia social, en la que se
plantean los objetivos de un Régimen de Economia Social; 2] El texto: el
Plan de Desarrollo, en la que se presentan su contenido y sus diferencias
con los anteriores; 2] el concepto de pobreza absoluta, en la que se
examinan los factores que concurren en la erradicaciéon de la misma, el
concepto de pobreza absoluta en el plan y las estrategias que en éste se
lanzan para su erradicacion y 4] los limites del plan.

® Abstract. The purpose of this paper, as indicated by the author, is to
open a discussion about the relationship existing between the proposal of
establishing a Social Economy Regime (system), in Colombia, and the goal
of erradicating "absolute poverty" using as framework, the recently
published Social Economy Plan, 1987-19906. The author divides his work in
four parts: 1] The context: Social Economy, where the goals of a system of
social economy, are stated; 2} the text: the Development Plan which
includes the contents of the present government's Plan compared with
previos ones; 3| the conceptl of "absolute poverty": that coincide in
erradicating absolute poverty; the concept of absolute poverty, as defined
by the government's plan and the strategies proposed to eliminate absolute
poverty and finally; 4] the plan’s limitations.
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INTRODUCCION

Hacv unos pocos dias, el subjefe del Departamento Nacional de Planea-
cion —DNP—, Luis Bernardo Florez, al presentar el Plan de Desarrollo 1987-
1990, publicado bajo el titulo de “*Plan de Economia Social”, reclamaba que
las criticas que hasta ese momento se habian esgrimido contra el plan eran
en buena parte el “fruto de la falta de claridad de quienes la emiten respecto
de la verdadera filosofia del plan y su ubicacion en el contexto de la evolu-

901

cidn reciente de la economia colombiana’! .

Ciertamente, los hechos estdn indicando que el subjefe del DNP, al me-
nos por ahora, le acompana la razon. Los analistas parecen haber olvidado,
o mejor no percibido, el caracter y las dimensiones reales del proyecto politi-
co y econémico implicito en el plan. De hecho, las discusiones se han enmar-
cado dentro de un exagerado pragmatismo. Asi por ejemplo, la mayoria de
las erfticas han insistido en sefalar como la incertidumbre en la consecucion
de los recursos de financiamiento ponen en peligro la viabilidad del plan?,
en tanto que otras han estado orientadas a cuestionar la consistencia macro-
econdmica de las proyecciones o-de las politicas sectoriales propuestas, pe-
ro sin considerar su coherencia interna o su grado de articulacion dentro de
todo el paquete de politicas. ‘
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Esta situacion bien puede ser explicada, al menos en gran parte, por la
tendencia de los economistas a claborar sus andlisis dentro de los esquemas
tradicionales de los anteriores planes de desarrollo. Han llegado a argumen-
lar, por ejemplo, que la “concepeion integrada de los componentes economi-
cos v soctales del desarrollo no es, sin embargo, un elemento novedoso en el
actual plan de la administracion Barco. Antes bien, aparece en forma explici-
la v reiterada en todos los planes colombianos desde las Cuatro Estrategias y
con especial énfasis en Para cerrar la brecha® . Se olvidan (o insisto, mejor no
pereiben) que el Plan de Eeonomia Social —PES— antes que constituirse sim-
plemente en el plan de desarrollo que constitucionalmente debe presentar
(aunque no necesariamente seguir) la Administracion Barco, es la instancia
que le da fundamento juridico, politico y econdmico a una propuesta inte-
gral que como se verd trasciende los Iimites mismos de los problemas del cre-
cimiento o ¢l desarrollo ecconomico.

\si las cosas, entre los aspeclos mds olvidados en los debates sobre el
plan no s0lo esta la consideracion en torno al grado de consistencia interna
que presenta en las politicas formuladas frente a los objetivos establecidos,
sino en cuanto al tipo y caracter de la propuesta implicita en el plan.

En este sentido, el proposito de este articulo es el de presentar algunos
puntos de discusion acerca de la relacion existente entre la propuesta de ins-
taurar un Régimen de Economia Social en el pafs y el objetivo de erradicar
la pobreza absoluta, teniendo como marco de referencia una breve conside-
racion en torno al lugar que ocupa dentro de la propuesta, el recientemente
publicado Plan de Desarrollo.

I.  EL CONTEXTO: LA ECONOMIA SOCIAL

El Plan de Desarrollo 1987-1990, le ha abierto el camino a la mas im-
portante propuesta politica y econémica que haya tenido lugar en los ulti-
mos 20 anos en el pafs: la instauracion de un Régimen de Economia Social
en Colombia,

Ya en otro articulo se ha insistido como, por su contenido implicito, se
constituye en una propuesta tendiente a redefinir y readecuar las institucio-
nes y los instrumentos mediante los cuales el Estado gestiona lo social. Busca
hacer mas permisible la regulacion y el control eficaz de la problemética poli-
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tica y social del pais. Esto es, una propuesta que trasciende los limites mis-
mos del problema del desarrollo econémico. No s6lo porque se plantea como
un proyecto articulado que redefine y reestructura los canales de intercone-
xion entre lo politico y lo econdémico en la gestion de lo social, sino porque
intrinsecamente su puesta en marcha estd fundamentada en una nueva con-
cepcion del papel del Estado en la economia®*.

En términos muy generales, se puede definir a la “cconomfa social™ co-
mo un concepto globalizador de una estrategia que busca articular a los agen-
tes dentro de un sistema de relaciones economicas y sociales bien especificas,
en donde la satisfaccion de las necesidades y demandas de los agentes v la
conciliacion de sus intereses tiene lugar en funcion de la basqueda del “*ma-
ximo social”.

La especificidad de tales relaciones estd dada por la progresiva imposi-
cion de un sistema en el cual la libre interaccion de las fuerzas del mercado,
tenderdn a resolver todos y cada uno de aquellos problemas que resultan de
los objetivos de lograr una mejor asignacion de los recursos, de la justicia
econdmica, de la iniciativa social respecto de la individual, etc. De alli que
el elemento caracteristico al tipo de relaciones econémicas y sociales, que
busca establecer la propuesta, sea la rapida conversion y constitucion de las
fuerzas del mercado como el factor que mediatiza y regula interaccion y
reproduccion de los agentes.

Es por ello que la instauracion de un régimen de economia social se
proyecta como una accion tendiente a lograr la flexibilizacion o liberaliza-
cion de las instancias e instrumentos estatales de la gestion econoémica, den-
tro de los principios de eficacia y eficiencia en la generacion y asignacion
de los recursos en la economia®.

Su objetivo Gltimo es la conformacion de una base social que avale y
legitime politica y socialmente tanto las nuevas formas de acumulacion
del capital (en tanto fases), como las de intervencion estatal en el control y
resolucion de las luchas y conflictos sociales. De esta manera, el nuevo ré-
gimen busca asegurar la reproduccion del orden establecido en una sociedad
y de las relaciones de poder sobre las que ésta descansa.

La puesta en marcha de la propuesta de instaurar un Régimen de Eco-
nomia Social, ha tenido lugar dentro de un contexto bien definido: una nue-
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va concepcion acerca del papel que debe asumir el Estado en la economia.
Ya no s0lo se supera el dilema intervencion o no intervencion como ambito
de debate sobre la gestion estatal en lo econémico, sino que ahora se plan-
tea como el problema central la necesidad de redefinir y readecuar las estruc-
turas internas del aparato estatal. Esto significa la imposicion de un cambio
importante del Estado en su papel como productor directo de bienes y servi-
cios, como regulador de las actividades economicas, como prestador directo
de servicios publicos, y mas alla, como instancia ordenadora y orientadora de
los recursos pablicos.

En suma, ¢l proyecto de instaurar un Régimen de Economia Social se
planted un doble objetivo. Primero, liberalizar los canales politicos y econd-
micos a través de los cuales el Estado gestiona lo social. Y segundo, adecuar
el aparato estatal de una manera tal que desarrolle nuevas formas de interac-
cion y reproduccion social, en las que se privilegia una percepcion del agente
como ser individual (y no como miembro de una “‘colectividad™, tal como
sucederia en un Estado socialista), y en las que se tiende a hacer un trata-
miento mas focalizado (sobre todo en el nivel de lo espacial) e individualiza-
do de la problematica politica, econémica y social de un pafs.

De alli que la readecuacion de las estructuras institucionales del Estado,
implicitas en la nueva concepcion de su intervencion en lo economico, re-
quiera como condicion un proceso de recomposicion® de los agentes gesto-
res de la accion pablica y una flexibilizacion tanto de los instrumentos fis-
cales, como de los canales de participacion politica y gestion administrativa
utilizados en el manejo de lo social.

Esto es, en otras palabras, que en ciertos niveles de la accion estatal la
readecuacion se proyecta como un proceso tendiente hacia la desregulacion,
entendiendo por ésta el proposito de generar la autogestion de los agentes
(econdmicos y sociales) en aquellas esferas en donde la gestion del Estado
era ineficiente y por lo tanto generadora de tensiones y conflictos sociales.
Por sus caracteristicas, este proceso encontraba su ambito de aplicacion prin-
cipalmente en los niveles relacionados con la prestacion de los servicios pabli-
Cos.

\ su vez, el avance del proceso de readecuacion llevaba implicitamente
una nueva exigencia: la redefinicion de la planeacion. En las nuevas condicio-
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nes, ya no es el resultado de un proceso global y centralizado de concerta-
cion entre trabajadores, patronos y Estado.

Por el contenido de la propuesta, la planeacion tiene ahora lugar como
un proceso en el que se busca articular politicas en tres frentes bien defini-
dos. La programacion financiera, el desarrollo regional v local y los progra-
mas especificos de gobierno. Kl primero seiialaria las disponibilidades de
recursos; el segundo, los requerimientos y el tercero, las estrategias.

II. ELTEXTO: EL PLAN DE DESARROLLO

En los altimos dias, algunos funcionarios del gobierno nacional han
venido insistiendo en como la importancia del nuevo Plan de Desarrollo es-
ta en el hecho que tiene un caracter bien diferente a los planes de los anterio-
res gobiernos. No solo porque e¢n su formulacion se superan los problemas
implicitos en los modelos tradicionales de planeacion en América Latina, en
donde esta labor era el resultado de “visiones™ tecnocraticas y paternalistas
que se abstraian de las condiciones socio-politicas y “limitaban la participa-
cion de la poblacion en la solucion de sus problemas y cerraban los espacios
de accion a la iniciativa privada™’, sino porque “propone una alternativa a
las funciones que tradicionalmente venian asigndndosele al Estado colom-
biano™8.

Consideraba el equipo de la Administracion Barco, que si bien era cierto
que en las etapas tempranas del desarrollo se justificaba que el Estado colom-
biano hubiese asumido el papel de responsable de que la economia alcanzara
altas tasas de expansion y también de definir e impulsar (a su criterio) los
sectores lideres del erecimiento y de asegurar que sus frutos redundaran en
mejores condiciones de vida de la poblacion, también lo era el hecho de que
en las actuales condiciones tales labores implicaban un “enorme peso™ no
solo para el aparato estatal, sino para la economia en general®.

Tal consideracion fue desarrollada argumentando que la necesidad de
imprimirle un nuevo caracter al papel del Iistado, tenfa como condicion sin
igual la redefinicion de las relaciones entre el Fstado v la sociedad civil. Fs-
ta redefinicion no implicaba otra cosa que ¢l proposito de conducir al pais
a un proceso en el cual las fuerzas del mercado se van constituyendo progre-
sivamente en la instancia que mediatiza y regula la interaccion y reproduc-
cion de los agentes en el nivel de lo economico.

Lecturas de Economia No. 24 Medellin, septiembre-diciembre 1987



134 Pedro Medellin

\ su vez, para el gobierno, tal proposito necesariamente se traducia en
la practica en una redefinicion del proceso de planeacion, en funcion de la
necesidad de lograr una correspondencia entre el disenio y su aplicabilidad en
espacios especificos (esto es, consultando las condiciones socio-politicas es-
pecificas del pafs y a su interior mismo). Se argumentaba que el logro de ta-
les objetivos depende del diseno de programas de cardcter multisectorial, con
grupos objetivos muy bien definidos y con una aplicacion en que la dimen-
sion de lo regional es fundamental'®.

De alli que, como lo han hecho explicito los funcionarios del gobierno,
el plan tenga la funcion fundamental de constituirse en un plan para el sector
publico, en donde, por ejemplo, la estrategia de crecimiento econémico

significa mas una determinada orientacion que desea darsele a la economia co-
lombiana, que un catalogo de programas y politicas de caracter comprensivo.
Al cambiar la planeacion de objetivos y alcances, no puede esperarse que la
accion estatal cubra, como lo hacia antes, todos los espacios, sectores e ins-
tancias de la vida economica y social del pals11

Es en esta perspectiva en la que el Plan de Desarrollo 1987-1990, hace
explicita su intencion de llevar a cabo politicas que buscan conciliar el do-
ble objetivo de lograr elevados indices de crecimiento del producto y el em-
pleo, con el de mejorar las condiciones de vida de la poblacion. Esto es, que
se busca que el crecimiento econémico cumpla una clara funcion social y
que a su vez el desarrollo social sea factor fundamental del crecimiento eco-
nomico autosostenido.

Para lograr tales objetivos, el plan se propone dos estrategias basicas. La
primera, de desarrollo social con la que se propone garantlzar el acceso de la
poblacion a los activos fisicos, sociales y productivos necesarios para su segu-
ridad social, su activa vinculacion a la produccion y el consumo y su partici-
pacion en la gestion democratica de la nacion™'2.

La segunda, la constituye el crecimiento econémico, con la que busca
crear las condiciones para “‘apoyar y dinamizar la produccién, garantizar que
la oferta de bienes responda a la expansion y composicion de la demanda
agregada, y elevar el empleo y aumentar el ingreso laboral, con base en el in-
cremento de la productividad™*?.
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Segln el plan, estas dos estrategias se sustentan en una “reorientacion”
de la politica macroeconomica, concebida “no solo desde el punto de vista
de su incidencia sobre la actividad productiva, sino también como medio

para la orientacion de la economia hacia las prioridades sociales de desarro-
llo™'4.

En el anexo, se hace una desagregacion de las dos estrategias centrales
formuladas en el Plan de Desarrollo. De alli se deduce que su objetivo ulti-
mo lo constituyen la erradicacion de la pobreza absoluta y el lograr que el
crecimiento economico sea el soporte permanente del bienestar de la pobla-
cion.

Esta intencionalidad nos obliga a hacer dos consideraciones que nos
permitirian esclarecer mucho mas el andlisis del plan. La primera, en torno
al significado y especificidad del concepto “pobreza absoluta™. Y la segun-
da, relacionada con los factores que concurren a su erradicacion.

III. EL CONCEPTO DE POBREZA ABSOLUTA

En términos generales, la pobreza absoluta puede ser definida como
aquella situacion en la que un individuo no solo no es capaz de satisfacer sus
necesidades de consumo tanto como lo impone su necesidad de “subsistir”,
sino (y fundamentalmente) en aquella en la que es un marginado politico y
social. Se entiende por esta marginalidad al desconocimiento permanente y
secular que hace el Estado del individuo como ser social.

En este sentido, la pobreza en términos absolutos supone una situacion
limite: cuando ya no se dispone de los medios mas indispensables para sub-
sistir’®, y sobre todo cuando no se le reconoce al individuo como ser social.

De alli que el ingreso per-capita de un pais no se constituya en el me-
jor indicador acerca de la existencia de un determinado nivel de vida en una
nacion. En estas condiciones seria “el grado y la calidad de la cobertura en
la prestacion de los servicios publicos”, asi como el grado de participacion
politica los mejores indicadores del estado del nivel de vida de una pobla-
cion.

Mientras que los problemas de “subconsumo” sefialarian la existencia
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de serios desajustes entre produccién y acumulacién capitalista, los de mar-
ginalidad pondrian en evidencia desequilibrios entre poblacion y acumula-
cion, Son las expresiones de estos desequilibrios (tales como altas tasas de
desempleo, la ocupacion parcial de la fuerza de trabajo, la existencia de gran-
des contingentes humanos que laboran en actividades no organizadas ni regu-
ladas directamente por el capital y el Estado, etc.) las que constituyen las
condiciones dentro de las cuales deben ser ubicadas las causas de la pobre-
Fale,

Si se hace abstraccion de los factores politicos, se tiene que la pobreza
absoluta debe ser considerada en tres niveles especificos de referencia no ex-
cluyentes entre si.

a. Los pobres que, incorporados como asalariados al sistema economico
“formal” (por llamarlo de alguna manera), reciben un salario que ni
siquiera cubre sus minimas necesidades de subsistencia'”.

b. Los pobres que, a pesar de no estar incorporados como asalariados al

sistema econoémico pero que si estdn vinculados indirectamente a tra-

vés de actividades varias (v.gr. los informales), reciben un ingreso que no cu-
bre sus requerimientos minimos de subsistencia'®.

c. Los pobres que no incorporados a los sistemas (estatales y/o priva-
dos) de atencion publica (como la salud, educacion, nutricion, etc.).

1.  Los factores que concurren en la erradicacién de la pobreza absoluta

Si se acepta al enfoque de pobreza absoluta como la caracterizacion de
un problema de subconsumo y marginalidad, se tiene que en su erradicacion
o profundizacion concurren dos elementos: los ingresos absolutos y los ingre-
sos relativos de los agentes.

Los primeros, son los ingresos nominales que resultan de la interaccion
de los agentes en los mercados, ya sea como productores directos de bienes
y/o servicios o como propietarios de los medios de produccion. Por su cardc-
ter, son los quc le permiten al individuo reproducirse como agente econdmi-
co, dentro de las unidades productivas. De alli que tengan un caricter “co-
yuntural”, pues dependen de (o estan afectados por) la movilidad del indivi-
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duo en el sistema econdmico, de su tipo de ocupacion, de su grado de califi-
cacion, de su edad, etc., y de la fase del ciclo econémico que esté atravesan-
do la economia. Esto es que su aumento o disminucion estd directamente
relacionada con el crecimiento econémico.

Si se acepta que los desajustes entre produccion y acumulacion (como
uno de los factores generadores del estancamiento y por tanto de pobreza)
son los que resultan del acortamiento de la brecha entre lo que un empresa-
rio invierte y lo que espera obtener como ganancia de su inversion en el me-
diano y largo plazo, y que ante esta situacion el empresario reacciona gene-
ralmente reduciendo sus costos laborales (con el proposito de mantener su
ganancia), se tiene que un decaimiento en la produccion afecta principalmen-
te los ingresos de los productores directos de los bienes y/o servicios (los
trabajadores). De alli se deduce que en el caso contrario, una expansion del
producto se traduce en un mejoramiento de los ingresos de los trabajadores,
permitiendo que su demanda potencial, principalmente por bienes salario,
pueda convertirse en demanda real. Sin embargo, para que esta expansion
de la demanda de los trabajadores, resultante del proceso de crecimiento, no
termine afectando el nivel de ingreso de los trabajadores, la expansion de
la demanda debe ir acompanada por una expansion de la oferta de los bienes
que éstos desean consumir en mayor cantidad como consecuencia de su ma-
yor ingreso. En este sentido, la oferta de bienes salario

se convierte en ¢l limite maximo por encima del cual la acaumulacion se hace
por consiguiente, cualquier estrategia contra la pobreza [fun-

damentada en ¢l crecimiento econdmico] se revierte contra si misma'®.

inflacionaria y

S

Por su parte, los ingresos relativos son los que resultan de la accion es-
tatal en la prestacion de servicios basicos que [como la salud, educacion, nu-
tricion, ete.] buscan dotar de bienestar y seguridad social a la poblacion. Son
relativos por cuanto su eficiente cobertura y prestacion le permite a los agen-
tes contar con una mayor disponibilidad de sus ingresos para el gasto en bie-
nes de consumo. Por su caracter, son los que hacen posible que el individuo
se reproduzea como ser social por fuera de las unidades productivas. De allf
que tengan un caracter mas “estructural” en la medida que dependen (o es-
tan afectados por) las acciones redistributivas que emprenda el Estado en su
intervencion en la economia.

Asi mismo, si se acepta que los desequilibrios entre poblacion y acumus-
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lacion sefialan la existencia de una “‘superpoblacion relativa”, que entendida
en términos generales hace referencia a aquella parte de la poblacion que “so-
bra” en tanto no participa directamente de la produccioén ni en el consumo
y que esta por fuera de la atencion estatal en la prestacion de servicios publi-
cos y cuyas actividades no estan reguladas por el Estado?®®, se tiene que una
expansion de la poblacion a tasas por encima de las registradas en ¢l creci-
miento de la produccion y en la cobertura en la prestacion estatal de los ser-
‘vicios, se constituye en un factor que agudiza los niveles de pobreza en un
pais, profundizando la concentracion del ingreso, la produccion y el consu-
mo en unos sectores especificos e impidiendo que los “excluidos™ puedan
reproducirse como seres sociales dentro y fuera de las unidades productivas.

De alli se deduce que en la medida en que el Estado emprenda acciones
tendientes a redistribuir los excedentes generados en la economia, en el con-
texto de un proceso de crecimiento ccondomico, se permitira redueir la bre-
cha existente en la distribucion del ingreso entre las clases en favor de los
sectores mas desfavorecidos, lo cual contribuye a mejorar su posicion relati-
va en el sistema y por tanto a reducir la pobreza.

Si se sigue el modelo kaleckiano, en donde la composicion del producto
esta dada por el consumo y la inversion de los capitalistas y el consumo de
los trabajadores, y que a su vez los ingresos se distribuyen entre salarios (que
determinan en buena parte el nivel de gasto total de la economia) y benefi-
cios (que determinan el volumen de inversion y consumo capitalistas)?!, se
tiene que una politica estatal de redistribucion del ingreso puede operar por
tres vias en una economia.

La primera, las transferencias directas de los grupos de mas altos ingre-
sos a los de menores ingresos (sin tomar en cuenta el proceso mismo de gene-
racion del ingreso). La segunda, el suministro directo de bienes y servicios
basicos a precios subsidiados o “accesibles”, con los cuales financia una bue-
na parte del consumo de los mas pobres.

Y la tercera, la recomposicion de la oferta final de la economia en favor
de aquellos sectores productores de bienes y servicios de consumo de los gru-
pos de mas bajos ingresos. Ello implica en el modelo, que tal recomposicion
tiene lugar a costa de una reduccion en el consumo de los capitalistas y de
un incremento correspondiente en la inversion privada en los sectores men-
cionados??.
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De tal manera, el monto de beneficios resultantes de la mayor inversion
en estos sectores no solo se traduce en una expansion en el nivel de gasto de
la economia, en la medida que se incrementan los ingresos de los trabajado-
res, sino en un mejoramiento de los precios relativos de estos bienes y servi-
cios, al momento en que las mayores inversiones permitirdn una reduccion
en sus costos por unidad producida. En este sentido los precios se constitu-
yen en un mecanismo de redistribucion de los excedentes generados en la
ceconomia.

Fsta recomposicion de la oferta final pucde generalmente tener lugar
mediante una reorientacion en las fuentes del crecimiento econémico. Asi
por ejemplo, a través de una mayor dotacion de crédito de fomento en fa-
vor de aquellos sectores productores de bienes salario y por tanto en deterio-
ro de aquellos a los que antes el sistlema le asignaba recursos en la medida que
podian dar garantias del cumplimiento de los pagos a su acreedor, es decir a
aquellos sectores en donde hubo una inversion pasada y por un ingreso an-
terior. Fn el mismo sentido puede operar una politica de dotacion de paque-
tes teenologicos financiados por el mismo Estado.

Del modelo se deduce que una accion estatal en favor del fortalecimien-
to del proceso de generacion de ingresos, tiene un caracter benéfico sobre la
estructura de distribucion de ingresos en la economia, al momento en que
posibilita un incremento en los ingresos de los scctores més pobres a costa de
una reduccion en el consumo de los mas ricos. Sin embargo, en la medida
en que tal accion opere sin afectar el consumo de estos ultimos??, si bien
puede mejorar los ingresos de los primeros, ello no quiere decir que la accion
tenga un caracter redistributivo del ingreso. Kn este caso se mejora la posi-
cion relativa de la estructura de distribucion del ingreso, con respecto a un
nivel anterior, pero no se reduce la brecha entre unos y otros, pues (como re-
sulta obvio), la accion estatal no esta afectando la forma como se distribuyen
tales ingresos en el sistema econdmico, sino la manera como se generan en ¢l
mismo. '

Por lo tanto, la erradicacion de la pobreza absoluta estaria guiada tanto
por una estrategia orientada a incrementar los bienes salario en la economia,
que involucra ¢l primer factor y actaa sobre los dos primeros niveles de refe-
rencia, como por una aceion redistributiva del ingreso por parte del Estado,
que involucra al segundo factor y actaa sobre ¢l tercer nivel de referencia.
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2. El concepto de pobreza absoluta en el plan

Aun cuando en el diagnostico del plan, se hace explicita la considera-
cion de la pobreza absoluta como un problema de marginalidad y subcon-
sumo, en realidad en la formulacion de las estrategias para su erradicacion tal
marginalidad esta concebida en términos del individuo como agente econé-
mico y no como ser social. Esto es, que se considera al pobre absoluto como
un “excluido” de los beneficios del progreso econémico v no como un “mar-
ginado” de la atencion estatal en una de sus funciones primordiales: asegurar
la reproduccion, en cada vez mejores condiciones, de la fuerza de trabajo por
fuera de las unidades productivas.

El gobierno parte de la premisa de que el crecimiento econéomico lleva
consigo al desarrollo social. De alli, que se argumente que cualquier aceion
en que fundamenta una estrategia de erradicacion de la pobreza, debe “dar
a la actividad economica el proposito de satisfacer el progreso social, al ex-
tender a la sociedad civil los principios de solidaridad, justicia e igualdad™?*.

Esta concepeion de la pobreza es consistente con las formulaciones de-
sarrolladas por los teoricos de la “cconomia del bienestar”. Ks decir, que los
problemas de la pobreza tiecnen que ver fundamentalmente con el proceso”
mismo de generacion de ingresos y no con su distribucion entre la poblacion.

En este sentido, la estrategia para atacar el problema puede adquirir el
caracter de un modelo “residual”, debido al “papel marginal y asistencial que
desempena la politica social principalmente respecto de la politica economi-
e,

Tal cardcter no estarfa expresando otra cosa que la subordinacion de los
objetivos sociales al logro de las metas econdomicas como el crecimiento, la
eficiencia, la estabilidad cambiaria, el control de la inflacion, la productivi-
dad, ete. Si bien esta subordinacion hace que la estrategia se proyecte na-
cionalmente, y que por tanto tenga dimensiones nacionales en cuanto cons-
tituye una aceion estatal, ello no quiere decir que como tal [como estrategial
haya sido concebida dentro de una estructuracion global macroeconémica? .

3.  Las estrategias para erradicar la pobreza absoluta en el plan
Una estrategia estructurada macroeconomica debe ser entendida como
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aquella accion articulada y coherente en la que los instrumentos de politica,
en especial los de politica econdmica, se orientan hacia la basqueda del creci-
miento economico y la distribucion del ingreso, en un contexto en donde lo
social constituye lo prioritario.

Sin embargo, para el gobierno, seguir una estrategia fundamentada en
estos dos elementos y ubicada en ese contexto, constituye un contrasentido
_pues, antes que contribuir a la erradicacion de la pobreza absoluta, conduce
al estancamiento ccondmico.

Sostiene que una accion redistributiva del ingreso. sustentada bien en
transferencias directas de recursos de los grupos mis ricos a los mas pobres,
o bien a través del suministro directo de bienes y servicios bdsicos (como la
salud, educacion, nutricion), como armas principales para erradicar la pobre-
za absoluta, no solo pueden afectar directamente el aparato productivo na-
cional, sino que no aseguran como estrategia una permanencia en el tiempo.

Il gobierno ha insistido en que. la lucha contra la pobreza

no consiste en realizar transferencias de recursos de los sectores de mas altos
ingresos a los de menores ingresos. Ni centra los esfuerzos a los sectores mar-
ginados en dreas como la salud, la educacion v la nutricion. | Los subrayados
son mros). Estas alternativas conducirian finalmente a un menor crecimiento
econOmico v no asegurarian el incremento permanente en el ingreso de los
mas pobres”?7

De alli que la disyuntiva crecimiento-equidad no tenga lugar en la for-
mulacion del plan. De hecho se acepta que los objetivos de equidad chocan
con los propositos de crecimiento cconomico, impidiendo por esta via el lo-
gro del bienestar colectivo.

No obstante, el gobierno insiste en mostrar ¢omo una estrategia funda-
mentada en una accion estatal que favorezea la generacion de ingresos tiene
un caracter redistributivo, en la medida en que con ella se logra “en el media-
no plazo incrementar la capacidad de ahorro y acumulacion en esos estratos
[los mas pobres] de poblacion y acrecentar el crecimiento economico glo-
bal™"2%.

Esta formulacion nos conduce de nuevo a considerar como la consecu-
cion del bienestar de la poblacion, para el caso colombiano, se manticne con-
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sistente con las premisas de la economia del bicnestar. Se acepta que el logro
de tal objetivo esta restringido por el principio de optimalidad paretiana. ks
decir, que el bienestar se logra en la medida que los beneficios que reciba
un grupo social como consecuencia de su accion en el mercado, no implica
el deterioro (o tenga lugar a costa) de otros(s).

En el plan se hace explicito como

las acciones del Estado se centran en el proceso mismo de la generacion de in-
gresos, con el fin de crear las condiciones necesarias para que los mas pobres
puedan vincularse intensa y establemente a las actividades de produccion y
de consumo,-y para que el incremento de la produccion y la productividad
permitan una adecuada remuneracion de todos los factores, en particular del
trabajo? .

De alli que la erradicacion de la pobreza absoluta, tenga lugar dentro
del plan como una estrategia basada en el objetivo de incrementar los ingre-
sos absolutos de los agentes y no sus ingresos relativos.

En este sentido, pese a que en el Plan de Desarrollo se intenta por todos
los medios poner en evidencia el hecho que la estrategia de “‘Desarrollo So-
cial”” se constituye en el fundamento principal de la accion estatal de erradi-
cacion de la pobreza absoluta, en realidad por el contenido del plan la estra-
tegia de “crecimiento econémico’ es la que parece (o esta llamada a) con-
vertirse en la verdadera instancia a través de la cual el gobierno busca lograr
tal proposito.

IV. LOS LIMITES DEL PLAN

Si se acepta, en gracia de discusion, que la estrategia de crecimiento eco-
nomico, en la medida en que favorece el proceso mismo de generacion de in-
gresos, se constituye en una receta apropiada para erradicar la pobreza abso-
luta, se tiene que como estrategia debe cumplir con tres condiciones funda-
mentales:

1. Que sea estructurada con un cardcter global macroeconoémico, es de-

decir que su formulacion tenga lugar en un contexto de prioridad de
los objetivos sociales:
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2. que se fundamente en un ‘‘paquete” integral y coherente de medidas
tendientes a incrementar de forma permanente y sostenida la oferta
de bienes salario;

3. que el proceso de crecimiento esté financiado. Esto es, que se cuente
con la disponibilidad de los recursos internos y externos requeridos
para superar los desajustes entre produccion y acumulacion.

Con respecto a la primera condicion, es mas bien poco lo que se puede
argumentar. Ya se ha insistido mas atrds como, por la concepcion implicita
de pobreza absoluta, en el Plan de Desarrollo la consecucion de objetivos so-
ciales esta determinada (o sujeta a) por el logro de metas econémicas. Si bien
el objetivo de erradicar la pobreza absoluta se proyecta como una estrategia
nacional, concebida social y espacialmente dentro de un proceso de planea-
cion “‘estratégica-situacional” que articula lo rural (Plan Nacional de Rehabi-
litacion y Plan de Desarrollo Integral Campesino) y lo urbano (Plan de Lucha
contra la Pobreza), ello no quiere decir que como tal haya sido disefiada den-
tro de unos criterios globales de estructuracion macroecondémica.

Para el plan las variables fundamentales en la erradicacion de la pobreza
absoluta, estan directamente relacionadas con el proceso mismo de genera-
cion de ingresos. De alli que el objetivo central de la estrategia de “‘Desarro-
llo Social”, antes que mejorar el nivel de vida de los mas pobres, sea la crea-
cion de las condiciones necesarias para que toda la poblacion se “‘vincule in-
tensa y establemente a las actividades de produccion y de consumo™ (pag.
33). Seghn el plan, en la medida que este proceso tenga lugar se asegura un
ingreso permanente para los mas pobres, lo que a su vez permitird mejorar
sus condiciones de vida.

Estos elementos nos conducen a la segunda condicion: el logro de un in-
cremento sostenido y permanente de la oferta de bienes salario, que asegure
la vinculacion intensa y estable de toda la poblacion al consumo. Aun cuan-
do el plan hace explicita su intencion de alcanzar, a través de la estrategia de
crecimiento econémico, aumentos en la produccion y la productividad de
una manera tal que garantice la oferta de bienes basicos y que a la vez permi-
ta una adecuada remunecracion del trabajo, en la formulacion de politicas el
plan no se proyecta como una accion coherente y articulada que posibilite
cumplir con tales propositos.
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[Las politicas disenadas en el plan para los sectores industrial y agrope-
cuario, de fucto le imponen algunos obstaculos al logro de incrementos esta-
bles y permanentes de la oferta de bienes salario.

El hecho de que en el plan se argumente que “para alcanzar un creci-
miento sostenido del sector agropecuario se hace necesario garantizar pre-
cios estables a los productores y reducir los costos relativos de produccion
v comercializacion de manera que se restituya la rentabilidad y se incenti-
ve la inversion privada” (pag. 209), trae implicitamente la consideracion que
el mecanismo de precios de sustentacion y las politicas de proteccion y es-
timulo a la produccion, se constituyen en los ejes que fundamentan la estra-
tegia gubernamental en el agro.

Fn este sentido, las politicas de aprovechamiento y manejo integral de
los recursos naturales renovables, la adecuacion de tierras, la dotacion de
crédito de fomento para la produccion y explotacion, la reforma agraria, en-
tre otras, adquieren un caracter secundario en la formulacion del plan.

De la argumentacion expuesta en el plan, se deduce que para el gobier-
no los precios de sustentacion no se constituyen en un mecanismo redistri-
butivo del ingreso, mediante el cual se busca subsidiar a los més pobres el
consumo de bienes basicos. Lo que se pretende en el plan es que tales pre-
cios se conviertan en un mecanismo de asignacion de recursos que debe
cumplir la funcion principalisima de ccnstituirse en una especie de colchén
de seguridad para los productores, con el que se le garantice la existencia de
un margen de rentabilidad tal que desencadene el proceso de crecimiento au-
tosostenido.

Por su parte, el objetivo de reducir los costos relativos de produccion y
comercializacion trae implicitamente no sélo la necesidad de compensar
los impactos que sobre la produccion y comercializacion agricola tiene el
manejo cambiario, sino la exigencia de establecer mecanismos tendientes a
estimular un mayor volumen, de importaciones de insumos, maquinarias y
equipos que permitan ademas de incrementar la productividad, modernizar
la estructura productiva del sector.

Auln dejando de lado las consideraciones en torno a la consistencia y
el caracter permanente propios de una estrategia fundamentada en una po-

litica de precios artificiales y en una accion-proteccidon-estimulos, se pue-
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de afirmar que los principales problemas que enfrenta el sector agropecua-
rio (en su proposito de lograr un incremento en la oferta de bienes salarios)
son los que resultan de la conjuncion de dos factores.

De una parte, la disponibilidad de recursos financieros inlernos v exter-
nos requeridos para apoyar el proceso de crecimiento;y de otra, la necesidad
de redefinir y readecuar la estructura institucional vinculada al sector.

En un escenario en donde la consolidacion de los ajustes en las cuentas
fiscales y del sector externo se constituyen en el objetivo fundamental de las
politicas fiscal y cambiaria, y en donde las entidades estatales y para-estatales
del sector agropecuario han demostrado serias dificultades en la ejecuciony
control de los programas, resulta dificil esperar que en el corto plazo la estra-
tegia gubernamental que se establece en el plan, se traduzca en un incremen-
to sostenido y permanente de los bienes salario de origen agropecuario.

Igual consideracion cabe para el caso de los bienes salario que son pro-
cesados industrialmente. Las medidas de politica industrial disefiadas en el
plan antes que contribuir al proposito de asegurar una oferta permanente y
sostenida de tales bienes, se plantea objetivos no muy claros, que en muchos
casos resultan contradictorios e inconsistentes. Asf por ejemplo, mientras el
plan afirma que dara preferencia al consumo de bienes masivos, al mismo
tiempo establece que ‘‘se eliminara la proteccion para las industrias ya conso-
lidadas en el pais, que son precisamente, las de bienes de consumo’™°.

Sin duda, el hecho que el proceso de transferencias de recursos de secto-
res intensivos en capital (como por ejemplo el energético) a sectores intensi-
vos en mano de obra (infraestructura), que resulten directa o indirectamente
de la reestructuracion de los recursos presupuestales, sumados a la mayor de-
manda que resulta del proceso de revinculacion de los excluidos y del creci-
miento econdomico mismo, generaran una dindmica expansiva de la demanda
tal que dificilmente podra ser abastecida por el aparato productivo en el
corto plazo. En este sentido, la estrategia contra la pobreza se revierte con-
tra si misma, creando condiciones ideales para desatar un proceso inflaciona-
rio de magnitudes vividas en latitudes cercanas.

Finalmente, la tercera condicion, la del financiamiento, nos conduce a
la consideracion del proceso ahorro-inversion, formulado en el plan. Pese a
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que en él pareciera configurarse una politica orientada a lograr una recompo-
sicion de la oferta final, por la via de reorientar la inversion hacia los sectores
productores de bienes y servicios de consumo de los mas pobres, ello no im-
plica que la creacion de condiciones para “que los pobres puedan vincularse
intensa y establemente a las actividades de produccion y de consumo”, ten-
ga lugar bajo este criterio. Al sefalar la estrategia de manejo macroeconémi-
co, el documento gubernamental es explicito al afirmar que la inversion pri-
vada se constituye en la variable fundamental para el logro de las metas de
crecimiento economico.

Se argumenta que, en la medida que se logre incrementar la inversion a
tasas superiores a las registradas por el PIB, se permitird “atender la mayor
demanda generada por la reorientacion del gasto pablico y por el aumento
de las exportaciones, y a su vez, elevar la demanda doméstica por bienes y
servicios y mano de obra” (pag. 48).

En este aspecto especifico, el plan parte de la consideracion de que es
el nivel de ahorro el que determina el volumen de inversion, y no al contra-
rio como lo suponen los keynesianos y postkeynesianos.

De alli que el objetivo prioritario y comun a la gestion de la politica
economica sea el asegurar un incremento sostenido del ahorro y una recom-
posicion de sus fuentes internas y externas. Con esta politica se busca lograr
que “‘una mayor estabilidad en la oferta de recursos de inversion y una mas
eficiente asignacion de los mismos” (pag. 379).

Segan el plan, los mayores niveles de ahorro privado provendran, en su
parte mas fundamental, del logro en las metas de incremento en el ingreso de
los agentes, resultante a su vez tanto del éxito en la aplicacion de las medidas
de estimulo establecidas por la Ley 75 de 1986 (Reforma Tributaria), como
del desencadenamiento del proceso mismo de crecimiento econémico. Por
su parte, el incremento en el ahorro pablico tendrd su origen en los mayores
ingresos de las empresas industriales y comerciales del Fstado,

derivado de las mayores ventas de hidrocarburos, de la puesta en marcha de
la politica tarifaria, y del control ala evasion y elusion tributaria mediante la
racionalizacion de los gastos operativos y la reactivacion econéomica [. . ..
Por Gltimo. la mayor contribucion del ahorro externo se generard de la mayor
participacion de las exportaciones menores de Colombia en el mercado mun-
dial, v del flujo de un volumen de recursos del crédito externo “acorde con la
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capacidad de pago v los requerimientos de financiacion del gobierno y de los
particulares®! .

De esta manera, segin el gobierno, se permitira lograr una may or y mas
estable disponibilidad de recursos para la inversion productiva en el sector
privado; liberar recursos del sector pablico para ser invertidos en programas
sociales y asegurar la disponibilidad de divisas requeridas para cumplir con las
obligaciones con el sector externo, y para permitir las importaciones necesa-
rias para sustentar un crecimiento economico proyectado del 59/o.

Ahora, el hecho de que en una economia como la colombiana exista un
sector productor de medios de produccion incompleto y en donde la difu-
sion de la tecnologia es parcial, implica que la estructura productiva queda
directamente conectada (y por tanto dependiente de) al comportamiento del
sector externo®*. De alli que la inversion pablica, la inversion extranjera y
los recursos del erédito externo, se constituyan para el proposito de alcanzar
el crecimiento econdémico en variables mucho mas importantes, que la misma
inversion de los empresarios locales.

NOTAS

1  Palabras pronunciadas por el Dr. Luis B. Florez, durante su intervencion en el Se-
minario sobre el Plan de Desarrollo, organizado por la Asociacion de Economistas
de la Universidad Nacional, Centro de Investigacion y Documentacién Socio-econé-
mica —Cidse— y la Fundacion Friedrich Ebert de Colombia —Fescol—. Pag. 2. En
prensa para publicacion Fescol.

2 Ver, por ejemplo, Debates de Coyuntura Economica, No. 8. Noviembre 1987.

3 Ver Fedesarrollo “Un Analisis del Plan de Economia Social”. Debates de Coyuntu-
ra Economica. Op. cit.

4 Medellin, Pedro. “Los fundamentos de la Economia Social”. Economia Colombia-
na. Diciembre 1987.

5  Se entiende por eficacia a la capacidad de respuesta que desde el angulo macro ofre-
cen las empresas estatales en la gestion de lo econdmico y social a los retos implici-
tos en una estrategia de gobierno. Por eficiencia a la manera como se administran
los recursos humanos y financieros en cada entidad estatal o para-estatal, en el pro-
posito de cumplir con las estrategias gubernamentales.
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Sin embargo, debe aclararse que este proceso de recomposicién de los agentes y de
flexibilizacion de los instrumentos, en principio se formulaba como un proyecto im-
pulsado y tutelado, bajo diferentes mecanismos, por el mismo Estado.

Ver Florez, Luis. B. Op. cit. p. 7.

Loc. cit.

Loc. cit.

Ibid. p. 13. La exposicién seguia el argumento de que con este esquema “‘se superan
varios elementos tales como el caracter comprensivo de los antiguos planes, el dise-

no de los mismos a partir de sectores lideres, una definicion imprecisa de los grupos
objetivo y unos programas que hacian abstraccion de aspectos territoriales y para

’

los cuales era necesario después identificar los efectos regionales’’.

Aparte de la intervencion del Dr. Fernando Tenjo del Departamento Nacional de
Planeacion en el “‘Seminario sobre el Plan de Desarrollo”. Cali, noviembre 1987.
p- 2.

Ibid. pp. 33-34.

Loc. ctt.

Loc. cit.

Ver Mires, Fernando. ‘‘Hacia una Teoria de la Miseria”. En: Jaramillo de Botero,
Margarita. et. al. Pobreza, participacion y desarrollo regional. Bogotd, Universidad

de los Andes, CIDER, 1986. p. 42.

Tenjo, Fernando. ‘“‘Condiciones Macroeconémicas de una Estrategia contra la Po-
breza’. En: Jaramillo de Botero, Margarita. et. al. Op. cit. p. 79.

Mires, Fernando. Op. cit. p. 43.
Ibid.
Tenjo, Fernando. Op. cit. p. 86.

Ver Mires, Fernando. “Hacia una teoria de la Miseria”. En: Jaramillo de Botero,
Margarita. et. al. Op. cit. p. 42.

Es decir:
Composicion del Distribucidn del
producto ingreso
Inversion privada (Ip) 2 1p
Consumo de los Beneficios \ Ck

capitalistas (Ck)
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Consumo de los Salarios
trabajadores (Cw)

Restricciones: los trabajadores no ahorran, se trata de una economia cerrada (no
hay intercambio con el exterior) y la intervencion del Estado es insignificante.

’

Ver un mejor desarrollo en Tenjo, Fernando. “Condiciones macroeconomicas . . .".
Op. cit. pp. 85-91.

Es decir cuando tiene lugar una situacion de optimalidad paretiana, esto es cuando
en su interaccion en el mercado los agentes llegan a una situacion tal que un inter-
cambio mas conduce a que los beneficios obtenidos por un sector o grupo social o

agente tiene lugar a costa del deterioro de otros(s).

Barco, Virgilio. Hacia una Colombia Nueva. Bogota, editorial Oveja Negra, 1986.
pp. 128-129.

Bustelo, Eduardo. “Pobreza y Planificacion Social”. Mec. UNICEF, 1987. p. 4.
Tenjo, Fernando. Op. cit. p. 79.

Florez, Luis B. Citado en el Informe Financiero de la Contraloria General de la Re-
publica. Marzo 1987.

Documento P.N.R., en prensa.

Departamento Nacional de Planeacion. Plan de Economia Social 1987-1990. p. 33.
Fedesarrollo. Op. cit.

Departamento Nacional de Planeacion. Op. cit. pp. 55 y 334.

Ver una consideracion mds detallada al respecto en Tenjo, Fernando. Op. cit. pp.
83-85.
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