ALBERT HIRSCHMAN EN COLOMBIA, EL CONSEJO NACIONAL DE
PLANIFICACION Y SUS IDEAS SOBRE LA PLANEACION DEL
DESARROLLO

Carlos Caballero Argaez”

Albert O. Hirschman fue un “intelectual del desarrollo”. Mas que un economista - que
lo fue - interesado en aplicar técnicas y modelos econémicos a la solucion de los
problemas del desarrollo, Hirchman era un pensador. Un individuo con un capital
intelectual superior que ejercidé una marcada influencia, a través de sus escritos y de su
participacion en debates académicos, en la manera de entender la complejidad del
desarrollo. Lo hizo, ademas, en disenso con formulas de la época - como la planeacion
“integral” o el crecimiento “equilibrado” - que eran, ademas, imposibles de aplicar en la

realidad.

Colombia fue el primer pais del mundo en desarrollo en el cual Hirschman se aproximo
a los problemas de desarrollo. Su experiencia colombiana, en donde residié por un
periodo de casi cinco afios, fue decisiva en la elaboracion de su libro The Strategy of

Economic Development, de cuya publicacion se estan celebrando cincuenta afos.

Por su origen, su formacion, su trayectoria y su extraordinaria cultura, el joven
Hirschman era un excelente candidato para convertirse en un “intelectual”. Nacido en
Berlin en 1915 en el seno de una familia judia, estudié en el Liceo Francés de esa
ciudad y posteriormente estuvo en Paris, en Londres y en Trieste, ciudades en las cuales
realizé estudios de economia, que concluyeron en un doctorado en la Universidad de
esta ultima ciudad. Sin embargo, en 1936, antes de trasladarse a Trieste, se incorporo al

ejército republicano espafiol lo cual habria de valerle en 1996 el reconocimiento de la

* Director de la Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo de la Universidad de Los Andes. Texto de
la presentacion en la Conferencia “La Estrategia del Desarrollo Econémico” de Albert Hirschman,
organizada por la Facultad de Economia de la Universidad de Los Andes y el Banco de la Republica,
Junio 5 de 2008, Bogota. Agradezco la colaboracién de Alfonso Amaya Parra, asistente de investigacion
de la Escuela de Gobierno, lo mismo que la ayuda de Adalgisa Abdala de la Direccion del Departamento
de Documentacion y Editorial del Banco de la Republica, quien logré encontrar en los archivos del Banco
y del Ministerio de Hacienda algunos de los documentos elaborados por Albert O. Hirschman durante su
estadia en Colombia.



nacionalidad espafiola. En 1938 volvio a Francia, ayuddé en Marsella a muchos judios a
salir de Europa y, en 1941, lleg6 a los Estados Unidos huyendo de la persecucion del

régimen de Vichy en Francia.t

En Estados Unidos Hirschman inici6 su vida académica en la Universidad de Berkeley,
en California, y escribi6 su primer libro, National Power and the Structure of Forign
Trade, que concluyd antes de enrolarse en el ejército de los Estados Unidos y se publicd

una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial.

Entre 1946 y 1952 Hirschman se vinculé como economista en el Banco de la Reserva
Federal de los Estados Unidos; su trabajo se concentrd en los problemas de la
reconstruccién econémica y la cooperacion de la posguerra en Europa Occidental. Esta
experiencia, en Washington, lo inclind al pensamiento critico y a la bldsqueda de
posiciones no dogmaticas, ni doctrinarias, en las recomendaciones de politica

econdmica.

La actitud critica de Hirschman se derivd de observar que los economistas que
desarrollaban las ideas del Plan Marshall se tomaban a si mismos demasiado en serio y
comenzaron a creer exageradamente en sus proyecciones sobre el comportamiento de la
macroeconomia de paises como Italia, a pesar “de la poca extensién de nuestro
conocimiento”. Esto les condujo a tratar de “que sus estimaciones se volvieran ciertas”
y a presionar a los gobiernos para que “implantaran los programas y las politicas
internas acordes con sus puntos de vista”, asunto que ciertamente le repugnaba;
sobretodo por haber conocido de cerca la situacién italiana de la segunda mitad de los
afios treinta. Lo cual le generd desconfianza respecto a “los controles, asignaciones y

planes grandilocuentes de tiempos de paz”.

Hizo, entonces, su aparicion el intelectual, en contraste con el tecnécrata, que tuvo en
cuenta las dimensiones politicas de los fendmenos econdmicos. No acepto las

“posiciones tomadas de antemano”, critico las prescripciones de politica ortodoxas por

! Los datos biograficos de Hirschman estan tomados de Furié-Blasco Elies, Albert O. Hirschman y el
camino hacia el desarrollo econdmico- Una antologia de ensayos anteriores a “la estrategia del
desarrollo econémico™, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1998.

2 Hirschman Albert O., “Confesién de un disidente: Revision de la Estrategia del Desarrollo Econémico”,
en Hirschman Albert O., Enfoques Alternativos sobre la Sociedad de Mercado y otros ensayos mas
recientes, Fondo de Cultura Econémica, México, 1989, Pagina 14.



considerarlas “politicamente ingenuas, socialmente peligrosas y econdmicamente
contraproducentes a largo plazo, desde cualquier punto de vista”, y buscé su propia
vision dentro de la economia del desarrollo, “distante de la ortodoxia y de la

heterodoxia”.?

En la ultima parte de su estadia en Washington, Hirschman publicd unos primeros
escritos sobre desarrollo econdomico en los cuales analizé la relacion entre la

industrializacion, el comercio exterior y los mercados de los paises industrializados.*

A principios de 1952 Hirschman se trasladé a Colombia. EI Banco Mundial recomendd
su nombre al Gobierno Colombiano para que ocupara el cargo de asesor econémico y
financiero del recién creado Consejo Nacional de Planeacion. Su contrato fue
directamente con el Gobierno y no con el Banco Mundial aunque, en sus propias

palabras,

“el resultado fue una ambigliedad administrativa que me dio cierta libertad de
accion. Me empleaba el gobierno colombiano, pero, era obvio, que yo tenia
cierto tipo de relacion con el Banco Mundial, el cual, en primer lugar, habia
tomado parte activa en la organizacion del Consejo Nacional de Planeacion y
luego, en reclutarme para éste”.

Hirschman fue asesor del Gobierno entre 1952 y 1954 y, posteriormente, hasta 1956,
ejerci6 como consultor privado en Colombia. Abrié su propia oficina, “Albert
Hirschman, asesor econdémico y financiero” y, en sus propias palabras, trabajé mucho,

al inicio para compafiias, bancos y empresas estatales que trataban de obtener

® Furi6-Blasco Elies, Albert O. Hirschman y el camino hacia el desarrollo econémico- Una antologia de
ensayos anteriores a “la estrategia del desarrollo econémico”, Op.Cit, P4gina 11.

* El mismo Hirschman cuenta que se cansé en Washington de la polémica sobre la Unién Europea de
Pagos y que “sus intereses se inclinaron hacia otras areas a las cuales no les habia dedicado suficiente
atencion, tales como el problema del desarrollo de los paises atrasados”. Ver Hirschman Albert O.,
Crossing Boundaries- Selected Writings, Zone Books, New York, 1998. Pagina 80 (Traduccion mia). En
otro documento Hirschman comenta que fue a Colombia sin haber leido mucho de lo que se habia
publicado sobre el desarrollo hasta aquel entonces, aunque habia participado en una conferencia celebrada
en la Universidad de Chicago en 1951 “que fue notable principalmente por la participacion activa de
algunos eminentes antropo6logos y porque ésta fue la ocasioén en que Alexander Gerschenkron revelé su
obra maestra: ‘Economic Backwardness in Historical Perspective’............. La conferencia estimulé mi
interés en los problemas del desarrollo”. Hirschman Albert O., “Confesién de un disidente: revision de la
estrategia del Desarrollo Econdémico”, Op.Cit, pagina 13.

® Hirschman Albert O., “Confesion de un disidente: revisién de la estrategia del Desarrollo Econémico”.
Op.Cit., Pagina 15



financiacion y préstamos del Banco Mundial. Méas tarde elaborando estudios de

mercado para empresas privadas. Tenfa un socio y unos pocos empleados”.®

A continuacion se hace un recuento de los antecedentes del Informe del Consejo
Nacional de Planificaciéon de 1952, que contd con la asesoria de Hirschman, se
describen los aspectos esenciales del mismo y, posteriormente, se analizan tanto el
concepto de “planeacion” de Hirschman como sus diferencias frente a las técnicas de
planificacion sugeridas por la CEPAL en los afios cincuenta. EI documento concluye
con una seccidn en la cual se hace un llamado a recuperar en Colombia los principios de
Hirschman sobre la funcion de la planeacion, derivados, casualmente, de su propia

experiencia en el pais entre 1952 y 1956.

La Mision del Banco Mundial

La primera mision internacional del Banco Mundial se realizé en Colombia y la dirigié
Lauchlin Currie. La Mision surgi6 de las conversaciones que sostuvieron, a fines de
1948, John McCloy, entonces Presidente del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento - en la actualidad Banco Mundial - y Emilio Toro, en ese momento Director
Ejecutivo del Banco en representacion de Colombia. Se buscaba formular las bases de

un programa coherente y global de desarrollo para Colombia.

La Mision lleg6 a Colombia en julio de 1949, estuvo en el pais hasta noviembre de ese
afio y entregd su informe al Gobierno el 27 de julio de 1950, unos dias antes de la
posesion como Presidente de la Republica de Laureano Gémez. En lo fundamental el
proposito de la Mision fue realizar un diagnostico exhaustivo del estado de la economia
colombiana y de sus diferentes sectores productivos, para aterrizar en un programa de
inversiones anuales durante cinco afios, equivalente, aproximadamente, al PIB
colombiano de 1950. En cada afio se invertiria un 20% del PIB, sumando las

inversiones privadas y las publicas. El 30% de la inversion total se destinaria a la

® Hirschman Albert O. Crossing Boundaries-Selected Writings, Op.Cit., Pagina 82.



infraestructura de transportes, un 22% a la construccion de vivienda, cerca de un 15% a

la industria y un 10% tanto a la agricultura como a los servicios publico y la energfa.’

Se ha considerado que este primer ensayo de planeacion econdémica en Colombia fue
“exitoso”. El Informe de la Mision fue ampliamente estudiado tanto en los circulos
gubernamentales como en los empresariales y, probablemente, su mayor valor radico en
“mostrar a la primera generacion de economistas colombianos como la teoria y el
anélisis economico podrian aplicarse al estudio de los problemas especificos de su
propia economia e introdujo a quienes formulaban las politicas a la economia

moderna”.®

Una de las recomendaciones del Programa fue realizar “estudios intensivos para refinar
la naturaleza y la magnitud del programa general y sus partes componentes y la
adopcion de las medidas necesarias para realizarlo, cuando se adopte”.” En efecto,
algunas de sus propuestas de caracter fiscal se llevaron a la préctica, convirtiéndose en
leyes, lo mismo que las sugerencias de reforma de la administracion publica. La lista de
proyectos de inversion contemplados por la Mision despertd el interés del Banco
Mundial y de otras agencias de ayuda externa, lo cual facilito el acceso de Colombia a

recursos externos de financiacion para el desarrollo.*

La Mision propuso, ademas, que la funcion de evaluar esos estudios y asesorar al
Presidente de la Republica en las decisiones relacionadas con los proyectos de inversion
publica a ejecutar por parte del Gobierno, “podria ser desempefiada por una oficina
permanente de planeacion econémica, establecida como dependencia asesora, dentro del
despacho del Presidente de la Republica”. La calidad de sus consejos al presidente y la
naturaleza de su contribucion dependerian de la eficiencia técnica de quien liderara la

nueva entidad. Se sugirié, también, que la oficina propuesta dirigiera “el desarrollo de

" Banco de la Republica, Bases de un programa de Fomento para Colombia, Informe de una Misién
dirigida por Lauchlin Currie y auspiciada por el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento en
colaboracién con el Gobierno de Colombia, Bogota, Colombia, 1951, pagina 689.

® Urrutia Miguel, The Changing Nature of Economic Planning in Colombia, Inter-American
Development Bank, Reprint Series, No 189. Pagina 165. Sin fecha.

® Banco de la Republica, Bases de un programa de Fomento para Colombia, Op. Cit. P4gina 706.

19 Urrutia Miguel, The Changing Nature of Economic Planning in Colombia, Op.Cit. Pagina 165. De
acuerdo con Urrutia, “aunque al inicio de la Mision el Banco Mundial habia aprobado un esquema de
planificacion integral, en 1952 decidio que solamente financiaria proyectos ‘productivos’ ....y limitd sus
créditos al componente en moneda extranjera de los proyectos tradicionales de infraestructura”.



los planes y programas en todos los niveles del gobierno” y coordinara “la ayuda técnica

extranjera”. ™

El Comité de Desarrollo Econdmico

En linea con las anteriores recomendaciones, el presidente Gomez procedio rdpidamente
(Decreto 2838 de 1950 — Septiembre 1° de 1950) a crear una comision que se encargara
de estudiar el informe de la Mision del Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento, a la cual denomin6 Comité de Desarrollo Econdmico. Este Comiteé,
conformado por hombres de empresa de diferentes regiones del pais, presento, en el
curso de nueve meses, 18 informes sobre diferentes temas al Gobierno por conducto de
los ministros respectivos y entregd su Informe final en agosto de 1951, subrayando que
su programa debia considerarse como suplemento de aquel propuesto por la Misién del

Banco Mundial.*?

En términos generales, el Comité de Desarrollo Econémico orientd sus labores a
recomendar politicas y acciones que permitieran elevar el nivel de la produccion per-
capita y el consumo de bienes y servicios por parte de los colombianos. Y,
simultaneamente, a garantizar que dicho incremento pudiera ser “disfrutado mediante el

mejoramiento de las condiciones de educacion y salud” de toda la poblacion.

En términos especificos, el Comité hizo un esfuerzo por “sugerir soluciones nacionales
para los problemas nacionales”, con énfasis en los temas de infraestructura para “dotar a
Colombia de un adecuado sistema de transportes” e integrar el mercado nacional; en la
utilizacion eficiente de las tierras y el fomento agricola; en la necesidad de adoptar una
serie de reformas para lograr la expansion de la industria; en la estabilidad econémica
como condicién para “el éxito de cualquier programa de desarrollo econémico” -

advirtiendo que la inflacion no podia “considerarse como medio apropiado para el

! Banco de la Republica, Bases de un programa de Fomento para Colombia, Op. Cit. Paginas 706 y 707.
12 Comité de Desarrollo Econémico, Informe Final- Septiembre 1950-Agosto1951, Imprenta del Banco de
la Republica, Bogota, Colombia, Agosto de 1951. ElI Comité estuvo integrado por Martin del Corral,
Alfredo Garcia Cadena, Rafael Obregon, Juan Pablo Ortega, Pedro Nel Ospina Vasquez y Emilio Toro.
Lauchlin Currie fue consejero, Jaime F. Cdrdoba secretario y Jorge Franco Holguin Jefe de Estudios
Técnicos.



desarrollo econdmico”- ; en la necesidad de un tipo de cambio libre y de una “absoluta
libertad de en el movimiento internacional de capitales nacionales y extranjeros”; y, por
altimo, en el incremento del gasto publico en higiene, educacion, vivienda de bajo costo

y servicios de energia eléctrica, acueductos y alcantarillado.*®

En cuanto al programa de inversiones, el Comité ajusto los calculos del Informe de la
Mision del Banco Mundial actualizdndolos para 1953, pero mantuvo la distribucion
sectorial de las inversiones otorgando prioridad a aquella en transportes, vivienda,
industria y agricultura.*® Y, en las conclusiones de caracter general, recomendd
reorientar el gasto publico e influenciar el privado “para incrementar las inversiones en
actividades que favorezcan el bienestar social, tales como la agricultura, la industria, la
vivienda barata, los transportes, la educacion, la higiene y los servicios pablicos” a
tiempo que deberian desalentarse, en el sector privado, “los gastos en el comercio, la
construccion de residencias suntuosas, la importacion de articulos suntuarios y los

aumentos de inventarios™®

En lo relacionado con la ejecucién del Programa de la Misién, que fue adoptado por el
Comité, se reafirmd la necesidad de que existiera una “entidad central de planificacién
para que coordine los diversos programas provenientes de los ministerios y las
entidades gubernamentales y les dé forma coherente dentro de la uniformidad de criterio
que debe prevalecer respecto de la economia nacional”. Se resalté ademas que, siendo el
Presidente de la Republica el “Jefe de Planificacion Econdmica, responsable de la
orientacion del programa econdémico general para el pais”, resultaba evidente que “para
desempefiar tan importantes funciones necesita la asistencia de técnicos cuya

experiencia e imparcialidad garanticen el acierto™®.

El Informe del Comité termina, entonces, proponiendo la creacion de la Oficina de
Planificacion de la Presidencia de la Republica y enumerando las funciones que ésta

deberia asumir. Entre otras, el estudio de la situacion economica; la consejeria

13 Comité de Desarrollo Econémico, Informe Final- Septiembre 1950-Agosto1951, Op.Cit.

¥ Urrutia comenta en su ensayo que el trabajo més productivo del Comité se realiz6 en el campo de los
transportes, en parte por el dinamismo del Ministro de Obras Publicas y, en parte, por la alta probabilidad
de que los proyectos que aprobara el Comité obtuvieran financiaciéon del Banco Mundial para su
ejecucion. Urrutia Miguel, The Changing Nature of Economic Planning in Colombia, Op.Cit. Pagina 165.
>Comité de Desarrollo Econémico, Informe Final- Septiembre 1950-Agosto1951 Pégina 254.

18 |bid. Pagina 261



permanente al Gobierno en cuanto a las prioridades de inversion en proyectos o sectores
de la economia y el impacto de la politica macroeconomica (fiscal, monetaria y
cambiaria) sobre la estructura econémica del pais; la coordinacion de los programas
econodmicos preparados por el Gobierno; el control de la asistencia técnica extranjera;
servir de centro de informacién y coordinacién con las instituciones econdmicas
internacionales y los inversionistas extranjeros; y, promover la organizacion adecuada

de la generacién de estadisticas."’

Para dirigir la Oficina, el Informe sugiri6 la contratacion de un colombiano
“sobresaliente, ampliamente conocedor de los problemas econdémicos nacionales e
internacionales y de las técnicas de planificacion”, anotando que este individuo
requeriria de la asesoria de expertos colombianos en diversos ramos de la actividad
econdmica y que mientras se organizaba la Oficina “ se podrian obtener los servicios de
un técnico extranjero de reconocida prestancia internacional y de los asesores necesarios

para su buen desarrollo.”*®

El Consejo Nacional de Planificaciéon y unico Informe Anual (1952)

La Oficina de Planificacion de la Presidencia de la Republica fue creada mediante el
Decreto-ley No 1928 de 1951. Para dirigirla se designé el Consejo Nacional de
Planificacion a principios de 1952 (Decreto No 0389 de 1952), integrado por tres
miembros de libre nombramiento y remocion por parte del Presidente de la Republica,
Emilio Toro, quien ejerci6 como su presidente, Rafael Delgado Barreneche, primer
ministro de Hacienda de la Administracion Gomez, y Jesis Maria Marulanda, ex-
ministro de Hacienda, también. El primer secretario del Consejo fue Jorge Mejia
Palacio, quien en septiembre de 1952 se retir6 para ocupar la Gerencia de la Asociacion

Nacional de Exportadores de Café y fue reemplazado por Gilberto Arango Londofio.

7 Urrutia cuenta que el Informe del Comité de Desarrollo Econémico condujo a que el gobierno aceptara
la necesidad de una devaluacion del peso y que “el Comité convencio al Presidente de adoptar una
devaluacion mayor a la que inicialmente habia estado dispuesto a propiciar, por razones politicas ... la
devaluacion se realiz6 en un momento en el cual la sobrevaluacion de la tasa de cambio no habia causado
problemas serios de balanza de pagos y tuvo efectos bastante positivos”. Urrutia Miguel, The Changing
Nature of Economic Planning in Colombia, Op.Cit. Pagina 166

8Comité de Desarrollo Econémico, Informe Final- Septiembre 1950-Agosto1951 Op.Cit. Pagina 263.



En la Introduccién del primer Informe Anual del Consejo Nacional de Planificacion,
correspondiente al afio de 1952, enviado al Presidente Roberto Urdaneta Arbelaez en
febrero de 1953, se informa que para la asesoria técnica y econdmica, el Consejo habia
contado con la colaboracién del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, el
cual recomendd la contratacion del “experto sefior Albert O. Hirschman, quien ha
prestado sus servicios como Técnico en Politica Econdmica y Monetaria” y que
“también trabaja en el Consejo, como Director de Programas, el sefior Jaques Torfs,
enviado por el Banco para “asesorar a la entidad en materia de planificacion”. Se anota
que el Consejo se mantenia en permanente contacto con el Banco, “que esta institucién
ha demostrado gran interés en el buen éxito de las labores de planificacién” y que el
“sefior Lauchlin Currie ha prestado sus servicios al Consejo a través de estudios
especiales que ha hecho sobre planificacion regional”.*® Por contrato firmado con el
gobierno, el Banco de la Republica suministrd las oficinas y todo lo requerido por el

Consejo y sus asesores para su funcionamiento.

El Consejo presentd al Presidente de la Republica trece informes, en los cuales formuld
recomendaciones sobre una serie de aspectos que consideré “de vital interés para el
desarrollo de la economia nacional”. A més de referirse a la situacion econémica en su
conjunto, a la monetaria, a la cambiaria y al presupuesto para 1953, los reportes
tuvieron que ver con temas especificos, entre los cuales vale destacar los relacionados
con la evolucidn del ingreso nacional y con los proyectos del ferrocarril del Valle del
Magdalena, de la corporacion de aeropuertos, de la Oficina Reguladora de Servicios
Publicos, y del Instituto Nacional de Parcelaciones, Colonizaciones y Defensa

Forestal.?°

El Informe Anual del Consejo se dividio en dos partes. Una referida a la politica
econdmica y otra a la planificacion. La primera consta, ademas, de secciones sobre
politica monetaria; politica bancaria y de fomento agricola e industrial a través del

crédito; politica cambiaria; y politica presupuestal, tributaria y de deuda publica. En la

1 Informe Anual del Consejo Nacional de Planificacion, Afio de 1952, Bogota, Imprenta Nacional, 1953.
Las citas se encuentran en las paginas 7 y 8 del Informe.

20 pero la lista de temas tratados por el Consejo es amplia. Ademés de los reportes arriba mencionados, se
elaboraron otros sobre el Instituto Nacional de Aprovechamiento de Aguas y Fomento Eléctrico, las
operaciones de la Caja Agraria, el desarrollo del Departamento del Atlantico, el Tratado de Aviacién con
los Estados Unidos, el diferencial cafetero, los sistemas para el pago de impuestos nacionales, y el
fomento, la cria y el levante de ganado. Ibid. Pagina 10.



segunda, a méas de mencionar los programas generales y especificos de inversion, hay
una seccion sobre el ingreso nacional y la estadistica, a la cual el Consejo otorgd
importancia especial. En ésta no solamente se revisaron las estadisticas sobre la
trayectoria del ingreso desde 1938, sino que se incluyeron estimativos de la distribucién

del ingreso entre grupos “econémico-sociales” y de su distribucion regional

Terminados los dos afios del contrato del gobierno con Hirschman, éste decidié no
renovarlo por otros dos, pero permanecer en Colombia. EI Consejo Nacional de
Planificacion se desintegro a raiz del golpe militar del general Rojas Pinilla en junio de
1953, evento que resulto frustrante para Hirschman ademas de que tuvo “conflictos con
otros consultores americanos y, especialmente con uno, Lauchlin Currie, un canadiense
que habia formado parte del ‘equipo de cerebros’ de Roosevelt y era un hombre de

considerable inteligencia”.??

Un buen dia, estando en Colombia, Hirschman recibi6 una invitacion para asistir a una
conferencia en M.L.T. (con la presencia de Max Millikan y Walt Rostow), en dénde
presentd un documento sobre desarrollo econémico, basado en sus observaciones sobre
Colombia, al cual se hard referencia mas adelante. Este trabajo despertdé “mucho
interés” por lo cual “la gente comenzé a prestarme atencion”.?* Dos afios mas tarde fue
invitado a pasar un afio completo en la Universidad de Yale para escribir sobre su

experiencia colombiana.

El Informe Anual: La politica econdmica

El Informe, de cincuenta péaginas mas documentos anexos y graficas, describe la
situacion de la economia colombiana en los primeros afios de la década de los afios
cincuenta y combina la teoria con la préctica en forma mas que apropiada. Fueron afios

de un alto crecimiento econdémico y baja inflacion por lo cual hizo un llamado a

2L E| analisis del Ingreso Nacional del Informe se basé en los calculos sometidos al Consejo por el
economista Jaques Torfs. Se trata de una contribucién estadistica de la mayor importancia. Ibid. Pagina
42.

22 Hirshman Albert O.,Crossing Boundaries- Selected Writings, Op.Cit., P4gina8l. Hirschman comenta
gue Currie “habia sido el lider de la Mision del Banco Mundial y habia decidido quedarse en Colombia.
Tenia problemas con el ‘Committe on Un-American Activities’, fue acusado de ser comunista y decidid
no regresar a los Estados Unidos. Muri6 en Colombia cuando tenia méas de noventa afios”.

% |bid. Pagina 82
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mantener la estabilidad monetaria y a evitar un resurgimiento de la inflacion.* Es
interesante que, si bien justificd la expansion elevada de los medios de pago durante
1952, 17%, manifestd la preocupacién por la eventual presencia de un “potencial
inflacionista que podria transformarse en inflacion de facto, con un cambio en las
expectativas de los inversionistas”. Ademas, fue clara la inquietud por el crecimiento de
los préstamos del Banco de la Republica al sector cafetero y la estacionalidad de los
mismos a lo largo del afio, lo mismo que por la amplitud de los cupos de redescuento
para los bancos comerciales y la expansion de los créditos otorgados al Banco Popular y

a la Caja Agraria.

Inflacion 1945-1960
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Fuente: Banco de la Republica, Grupo de Estudios del Crecimiento Economico Colombiano. Ef
crecimiento economico colombiano en el siglo XX: aspectos globales. Banco de la Republica, Bogotd,
2002.

24 El Informe abunda en los beneficios de una inflacién baja y relaciona este fenémeno con la confianza
en la moneda y el incremento del ahorro financiero. Asi, por ejemplo, se afirma que “durante la inflacion
todos tratan de gastar o invertir sus ingresos lo mas rapidamente posible” a tiempo que, “la restauracion
de la estabilidad de los precios estimula a las gentes a conservar el dinero en los bancos y en cartera,
especialmente si se espera la baja de algunos precios”. Y mas adelante, se dice que “el aumento de la
confianza en la moneda durante los dos afios de estabilidad de los precios resulta claramente del ascenso
muy satisfactorio de los depositos de ahorro, que durante este periodo han subido en 68.5 millones de
pesos, en comparacion con un promedio de 6 millones, en los cinco afios precedentes de inflacion de post-
guerra”.lbid, Pagina 12.
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Bogota, 2002.

En la parte sobre la politica monetaria se consigno un parrafo muy “hirschmaniano” que

vale la pena recoger desde ya en este documento:

“Una condicion primordial para el desarrollo armoénico de los recursos
nacionales es la estabilidad monetaria. Desde este punto de vista se puede
pensar que la tarea del Consejo ha sido muy facil puesto que ha empezado a
funcionar dentro de un clima de estabilidad de precios en el exterior y en el
pais. Sin embargo, los periodos de estabilidad y equilibrio econdmico
generalmente no son la consecuencia de que todas las series econdmicas se
muevan en direccion horizontal; el equilibrio es mas bien el producto de
fuerzas complejas que someten la economia a presiones opuestas con el
resultado de que ninguna logra obtener la primacia. Por esta razon los
periodos de estabilidad se caracterizan, generalmente, por las mas grandes
divergencias de juicio sobre las perspectivas econémicas y consecuentemente,
sobre la politica econémica adecuada a las diversas circunstancias. Esto es
precisamente lo que ha ocurrido el dltimo afio en Colombia, donde tanto la
inflacién como la deflacién han tenido sus profetas”?

En el Informe sobresalen aspectos que vendrian a desarrollarse en el pais afios mas
tarde.

% |bid. Paginas 11y 12.
12



Se reconoci6, por ejemplo, la nociva dependencia de las exportaciones de café
anotandose que este fue “uno de los asuntos que ha merecido mas atencion del Consejo”
por lo cual “ha establecido la mas alta prioridad para los proyectos que puedan conducir
a una diversificacion de las exportaciones colombianas”. Se puso en duda, sin embargo,
“que la fijacion de un precio muy remunerativo, fundado solamente en el mecanismo de
cambio, baste para desarrollar una cuantiosa produccion de nuevos articulos de
exportacion”, lo cual requeriria, mas bien, “de estudios técnicos de los productos y
mercados y un conjunto cuidadosamente planeado de esfuerzos del Estado y de los

particulares en tal sentido”.*®

Fue asi que se considerd que la ganaderia representaba “una de las mayores y mas
inmediatas posibilidades para diversificar las exportaciones en los préximos afios”, lo
mismo que “el desarrollo de una industria de exportacion de productos forestales”. En
ambos casos, el Consejo solicitd la asistencia técnica por parte de expertos extranjeros.
En el de la industria manufacturera, el Consejo no estimd “necesario elaborar un
programa detallado de inversiones generales, por considerar que dichos programas
deben contemplarse solamente en los campos en que no sea suficientemente activa la
iniciativa privada”. En cambio, fue claro en que “el aprovechamiento adecuado de
energia es condicion fundamental para que continten los progresos econdémicos
registrados en Colombia en los Gltimos quince afios” y, en lo relacionado con la
industria del carbon comenta que se discutieron detenidamente con el Gerente del
Instituto de Fomento Industrial, “los proyectos de desarrollo de las carboneras de Cali y
de El Cerrejon” por la conviccion de que “dichos planes son de gran importancia no
solamente para el abastecimiento del pais en combustibles sélidos sino también para
establecer una nueva industria de exportacion y para el desarrollo de industrias

subsidiarias”?’

En otro orden de ideas, el de las instituciones financieras, el Informe menciona,
primero, la propuesta del director de la Caja Colombiana de Ahorros en el sentido de
organizar en Colombia un sistema de “ahorro y vivienda”, que el Consejo vio con

buenos o0jos, aunque dijo no haberse formado “una opinion definitiva sobre las

% |bid. Paginas 20 y 25.
%7 Ibid Las citas estan tomadas de las paginas 38 y 39 del Informe.
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modalidades mas convenientes de esta reforma, puesto que le parece que el problema de
la vivienda en Colombia necesita un estudio general”.?® Veinte afios mas tarde naceria

en Colombia el sistema de ahorro y vivienda en valor constante.

Y, mas adelante, en relacion con la financiacion de largo plazo para el sector industrial,
se comenta como, con posterioridad a la Mision del Banco Mundial y de la reforma
financiera de 1951, estaban en el ambiente los créditos a largo plazo otorgados por los
bancos a tasas de interés inferiores a las del mercado, con base en el permiso que se les
habia extendido de destinar el 10% de sus depositos a la vista, a préstamos de “fomento
econémico hasta con cinco afios de plazo”. El Consejo, entonces, se pregunto si para
acelerar la transformacion de la estructura del crédito bancario “no seria posible la
creacion de una institucion financiera distinta, que podria llamarse Banco o Corporacion
de Fomento y que tendria como mision aportar una ayuda financiera a mediano y largo
plazo a las iniciativas privadas mas interesantes para el fomento agricola e industrial del
pais”, llegando a la conclusion de que contar con dicha institucion seria muy
conveniente. Aqui estuvo el origen de las corporaciones financieras, que empezaron a
organizarse desde finales de los afios cincuenta y sobrevivieron hasta finales del siglo
XX.29

En la parte presupuestal, tributaria, y de endeudamiento publico el Informe estim6 que
el gasto del Gobierno Nacional era apenas superior al 10% del ingreso nacional,
“cantidad bastante baja en comparacion con otros paises con una estructura economica
semejante” y propuso una serie de reformas orientadas a facilitar el analisis economico
del presupuesto; por ejemplo, la de presentar el presupuesto de acuerdo con el sistema
de “caja” y no de “competencia”. Sugiri6 también que los planes de inversiones
publicas aprobados por el Consejo Nacional de Planificacion se convirtieran en
apropiaciones para gasto de los diferentes ministerios (Obras Publicas, Agricultura y

Fomento, por ejemplo) por lo cual, “la intervencién del Consejo deberia ser anterior a la

%8 |bid.Pagina 21.

% |pid.Pagina 23. En esta pagina del Informe se anota, también, que “el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento se ha interesado en varios paises en la fundacion de tales instituciones, a las
cuales ha facilitado préstamos para los gastos en moneda extranjera de los proyectos financiados” y que,
en relacion con Colombia, el Banco habia enviado a principios de 1952 un experto financiero, el sefior
Manero, para realizar un estudio a fondo del mercado colombiano de capitales que habia recomendado “el
establecimiento de una institucion financiera de fomento con la condicion de que se lleve a cabo una
reorganizacion del manejo de la deuda publica y que se haga un esfuerzo por organizar un verdadero
mercado de capitales”.
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elaboracion del Presupuesto y los anteproyectos de los distintos ministerios que se
presenten al Director de Presupuesto deben reflejar los programas elaborados por el
Consejo”.*® En otras palabras, seria el Consejo quien tendria la Gltima palabra en la

inclusion en el presupuesto de los proyectos de inversion mas importantes.

En la parte correspondiente a la tributacion el Informe es muy sucinto; se concentrd en
sugerir que el impuesto sobre la renta fuera autoliquidado por el contribuyente y pagado
en cuatro cuotas iguales durante el primer semestre del afio (la mayor parte del recaudo
tenia lugar en los meses de octubre y noviembre) con el propésito de suavizar su efecto
contraccionista en el segundo semestre, dado que el pago de los impuestos coincidia con

el repago de los créditos a los cafeteros para la compra de la cosecha.

Por ultimo, el Informe recogid la opinion de que la composicion de la deuda publica no
conducia a la creacion de un mercado de capitales en Colombia por lo cual estimé
necesario “abandonar los sistemas de suscripcion forzosa y emitir, en cambio, titulos
que puedan ser verdaderamente atractivos para los inversionistas”.3* Una idea que solo
vino a practicarse con la introduccién de los Titulos de Tesoreria, TES, en la década de

los afios noventa del siglo XX.

El Informe Anual: La planificacién

Esta parte del informe es mas breve que la anterior y se sustenta en los programas
generales y seccionales de inversion incluidos en la Misién del Banco Mundial y en el
reporte del Comité de Desarrollo Econémico, en donde se habia establecido la regla que

determinaria el monto total de inversiones en un periodo de cinco afios.

En sus primeras lineas los autores del Informe anotaron que la funcion primordial del
Consejo Nacional de Planificacion era “elaborar programas que tengan como objetivos
principales la determinacion de las ‘prelaciones’ que requiere el desarrollo arménico de
la nacion, y el estudio de las inversiones y de las actividades privadas y publicas que
sean mas productivas para el pais” y que el Consejo debia “influir también en la

orientacion de las inversiones del gobierno y en su politica econdémica general, con el

% Ibid. Pagina 30.
*! Ibid. Pagina 32.

15



fin de que se establezcan las “prelaciones’ que demandan las necesidades generales de la
Nacién”.*? El énfasis del proceso de planeacion se coloca, entonces, en fijar prioridades

para la inversion tanto privada como publica.

El Informe destaca que no existian proyectos de inversion preparados de una manera
“completa” y que los programas elaborados diferian mucho entre si con respecto a sus
posibilidades de ejecucion pronta y practica. Reconocié si que los proyectos de obras
publicas eran los mas avanzados en su estudio por lo cual podrian llevarse a cabo de
manera rapida: el plan vial, la construccion del Ferrocarril del Magdalena, la
reorganizacion de los Ferrocarriles Nacionales y el plan para la Corporacién de

Aeropuertos.®

En el momento de escribir el Informe el Consejo se encontraba preparando planes
detallados para otros sectores y habia decidido establecer prioridades para su estudio por
razones de caracter macroecondémico, como la insuficiencia del ahorro y el peligro de
que se afectara la balanza de pagos de llegar a producirse una baja en el precio del café.
Después de las obras publicas, la prioridad se habia puesto “en un programa de
electrificacion y en aquel para fomentar industrias de exportacién”. Posteriormente se
estudiarian los programas para “vivienda, educacion, salud y servicios publicos”,
considerados como fundamentales para el desarrollo del pais. El problema para hacer
recomendaciones en estas areas, sin embargo, era la insuficiencia de estadisticas y datos

que permitieran “adelantar una obra que tenga fundamentos verdaderamente técnicos”.*

En cuanto a la planificacion regional, el Informe da cuenta del interés del Consejo en
trabajar con los departamentos y sus ciudades capitales “en la elaboracion de planes
generales para estimular su desarrollo econémico y para lograr una mejor organizacion

de sus finanzas”. De esta manera, ya se habian dado pasos para realizar un estudio sobre

%2 |bid. Pagina 35.

% En uno de los apartes del Informe se anota que “El Consejo estima que por el momento no se necesita
maés planificacién seccional en el ramo de los transportes” por estarse ya adelantando los planes de
carreteras y de ferrocarriles, lo mismo que el programa de la Corporacion de Aeropuertos y las obras
portuarias y maritimas recomendadas en los informes del Banco y del Comité”. Ibid. Pagina 38.

* En el Informe hay una queja sobre la falta de cifras y datos, que impedia revisar el plan de inversiones
contenido en el Informe de la Mision del Banco Mundial. Especificamente se anota que “El Consejo tuvo
gue iniciar sus estudios desde una verdadera ‘tabula raza’, y ain no dispone de cifras realmente
fidedignas sobre la forma como evolucionaron las inversiones nacionales en los Gltimos tres afios. La falta
de suficiente personal subalterno y la escasez de datos estadisticos completos contribuyeron a dificultar
sus labores. Ibid. Paginas 36y 37.

16



la economia y las finanzas del departamento de Caldas - para lo cual se habia encargado
a Lauchlin Currie -, lo mismo que para investigar las finanzas de Barranquilla - estudio
que posteriormente se extendié a todo el Departamento del Atlantico y en el cual
también tuvo que ver el doctor Currie; se habia “accedido”, ademas, a estudiar planes
para el Departamento de Cordoba, el del Cauca y el del Valle del Cauca. Por ultimo, se
menciona que se habia recibido una peticion del Municipio de Bogota para estudiar “la

reorganizacion de sus finanzas publicas y de su sistema administrativo™.*®

El concepto de la “planeacion” de Hirschman y su influencia en el Informe del

Consejo

En el Informe del Consejo se detectan unas primeras ideas “Hirschmanianas” sobre la
accion del Estado para impulsar el desarrollo de cualquier pais. Esas ideas fueron
elaboradas posteriormente en sus ensayos y en sus diferentes libros. En lo que sigue me

refiero fundamentalmente a las relacionadas con la “planeacion”.

La planeacion del desarrollo

En el parrafo introductorio del capitulo sobre politica econémica del Informe se afirma,
que “la planificacion en una economia basada sobre la propiedad privada es muy
diferente de la planificacion de una economia colectivista”, por cuanto en esta Ultima
“quienes hacen el plan pueden impartir 6rdenes para que sea ejecutado en todos su
detalles” mientras en una economia libre, “solamente se puede seguir un procedimiento
similar en el campo de las inversiones publicas que, en Colombia, por ejemplo, apenas

Ilegaban en 1950 al 25% de las inversiones totales en 1950”.

Por consiguiente, mas que una programacion detallada de gasto e inversiones, el
Informe parte de la base de que “en una economia libre un buen trabajo de planificacion
coincide, en parte, con hallar soluciones a los grandes problemas nacionales de politica

econdmica que afronta el pais”.*

% Ibid. Paginas 41y 42.
% Ibid. Pagina 11.
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De hecho, Hirschman concluyd, en Colombia, que no tenia sentido elaborar “programas
globales integrados de desarrollo” (“overall, integrated development programs”, en
inglés), debido fundamentalmente a que éstos requerian trabajar con agregados del
sistema econdémico “que no tienen aplicabilidad a los problemas especificos que

enfrenta un planificador practico”.

Para Hirschman era un error “despreciar la busqueda de un conjunto de principios y de
generalizaciones significativas”, que le permitirian al economista ser “de utilidad para
detectar y elaborar proyectos especificos de inversion, prometedores para el
desarrollo”.® En contraste, la planeacién “integrada” era, en su opinién, “poco creativa
y un esfuerzo al cual los economistas nada tenian para contribuir”. Lo Unico que sabia
un economista, en su concepto, era que tanto la educacion como el transporte eran,
ambos, importantes para el desarrollo; pero determinar cuantos recursos dedicar a un
sector o al otro, en un plan de desarrollo, era algo que debia decidirse de “manera

intuitiva y arbitraria”.*

Este criterio constituyd lo que el mismo Hirschman habria de considerar afios mas tarde
como una “rebelion” contra la misién que le habia sido encargada en Colombia. De
acuerdo con su propia cronica, su inclinacion natural al aceptar el viaje a Colombia,
habia sido “participar en persona en varios problemas concretos de politica econémica,
con la intencién de aprender todo lo posible acerca de la economia colombiana y con la
esperanza de contribuir de manera marginal a la elaboracién de su politica”. Sin
embargo, en el Banco Mundial querian que “tomara la iniciativa, en cuanto fuera
posible, y formulara algin plan ambicioso de desarrollo econémico que promoviera
inversion, ahorro interno, desarrollo, y atrajese la ayuda exterior hacia la economia
colombiana en los afios siguientes”, lo cual supuestamente era sencillo “para expertos

que dominaran la nueva técnica de la programacion”.*°

% Hirschman Albert O., “Economic and Investment Planning: Reflections based on Experience in
Colombia”, en Hirschman Albert O., A Bias for Hope — Essays on Development and Latin America, Yale
University Press, 1971, Pagina 44. Este ensayo fue escrito para la conferencia en 1954 en M.L.T. y
constituye el primer documento de Hirschman sobre temas generales del desarrollo econémico, segin lo
cuenta él mismo en la nota de pie de pagina al inicio del texto. Pagina 41.

% Ibid. Pagina 44.

* Ibid. Pagina 45.

“0 Al parecer, seglin Hirschman, “ya existia un conocimiento adecuado — adn sin un estudio minucioso del
medio local — del nivel probable de la tasa de ahorro y de la relacion capital/trabajo, y esas estimaciones,
aunadas a las ultimas cuentas del ingreso nacional y de la balanza de pagos del pais, producirian todas las
cifras necesarias”. Hirschman Albert O., “Confesion de un Disidente: Revision de la Estrategia del
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Hirschman, sin embargo, se “resistia a quedar relegado a este tipo de actividad

programadora”, por considerar que,

“habiendo ya profundizado en algunos de los verdaderos programas del pais,
consideré que una de las cosas que menos necesitaba Colombia era un plan de
desarrollo sintético, compilado sobre la base de estimaciones ‘heroicas’.
Aquello era una repeticion, en circunstancias mucho menos favorables (la
calidad de las cifras era mucho mas pobre), de lo que mas me habia disgustado
al trabajar en el Plan Marshall”.*

Una cosa si lo preocupaba: que no hubiera ningin colombiano que conociera la “nueva
economia del crecimiento”, a pesar de que los colombianos “estaban luchando y
enfrentdndose a sus propios problemas en muchos campos mediante una gran cantidad
de decisiones privadas y de medidas publicas”. Razon por la cual Hirschman estimé que
lo mejor que podia hacer era “comprender mejor sus pautas de accion, en vez de
suponer desde el principio que se les podria capacitar “s6lo importando un conjunto de
técnicas de las que ellos no sabian nada”.*” De ahi su interés en buscar las
‘racionalidades ocultas’, los “elementos y procesos de la realidad colombiana que si

funcionaran, tal vez en formas indirectas y ocultas”.*

Descubrir las racionalidades ocultas lograba dos objetivos importantes para Hirschman.
El primero, en sus propias palabras, “reconciliar a los latinoamericanos con su realidad,
para asegurarles que ciertos fendmenos ubicuos como los cuellos de botella y los
desequilibrios, en que ellos ven la prueba constantemente renovada de su propia
ineptitud e inferioridad, son, por el contrario, acompariantes inevitables y a veces hasta
estimulantes Utiles del desarrollo”. De ahi su rechazo a la actitud flagelante de los
latinoamericanos con respecto a sus sucesivos fracasos, que lo Ilevé a acufiar, un tiempo
mas tarde, el término de “fracasomania” para caracterizar el complejo de fracaso, tipico

de los habitantes de esta regidn. Y, el segundo, encontrar “procesos de crecimiento y de

Desarrollo Econémico”, en Hirschman Albert O., Enfoques Alternativos sobre la Sociedad de Mercado y
otros ensayos mas recientes, Fondo de Cultura Econémica, México, 1989. Pagina 15.

“bid. Pagina 16.

“2 Ibid.

“ Ibid.
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cambio ya iniciados...que, a menudo pasaban inadvertidos a quienes participaban

directamente en ellos, asi como a los expertos y asesores extranjeros™**

El tema de la importancia de descubrir las ‘racionalidades ocultas’ aparecio en el primer
articulo de Hirschman sobre el desarrollo, que escribié en 1954, después de pasar dos
afios en Colombia.*® Alli se encuentran dos conceptos pioneros, al lado que su critica al
“mito de la planeacion de inversiones integradas”. Uno de ellos, “el desempefio superior
de los aeroplanos, con respecto a las carreteras, en Colombia (la necesidad de
mantenimiento adecuado y buen rendimiento en general era mucho méas urgente en el
caso de los aeroplanos)”. Otro, lo que por esa época describio como “eslabonamiento
hacia atras”, el efecto de la produccion secundaria sobre la primaria. Ambos conceptos
servirian para “justificar las inversiones (en el caso de las lineas aéreas) o secuencias de
inversion (en el caso del eslabonamiento hacia atrds), que parecian discutibles o al

revés, desde el punto de vista del sentido coman”.*

Para Hirschman, éstas fueron observaciones aisladas en 1954 pero “elementos claves de
la estructura conceptual que surgi6 en La Estrategia de Desarrollo Econémico” y que

fue formulada en términos generales de la siguiente manera:

““el desarrollo no depende tanto de saber encontrar las combinaciones 6ptimas
de recursos y factores de produccion dados como de conseguir, para propositos
de desarrollo, aquellos recursos y capacidades, que se encuentran ocultos,
diseminados o mal utilizados”.*’

La importancia de los proyectos de inversién

Para Hirschman, los planes sectoriales y sus correspondientes proyectos de inversion
eran, entonces, lo importante en la planeacion y el desarrollo de un pais y aquello que
determinaba la calidad de la “planeacion”. La buena planeacion, en su opinion, no
implicaba conocer y evaluar todos los usos alternativos de los recursos que se utilizarian

en la ejecucion de un proyecto cualquiera, sino,

“ |bid. Paginas 18 y 19.

5 Hirschman Albert O., “Economic and Investment Planning: Reflections based on Experience in
Colombia”, en Hirschman Albert O., A Bias for Hope — Essays on Development and Latin America, Yale
University Press.

6 Hirschman Albert O. “Confesi6n de un disidente: Revision de la Estrategia del Desarrollo Econémico”,
en Hirschman Albert O., Enfoques Alternativos sobre la Sociedad de Mercado y otros ensayos mas
recientes Op.Cit., Pagina 20.

“7 Ibid. Pagina 20

20



“haber estudiado y preparado juiciosamente el proyecto especifico; es decir,
haber llegado a la conclusion de que éste resuelve una necesidad real, haber
realizado los estudios de ingenieria y mercadeo correspondientes, haber
asegurado la financiacion total del mismo para evitar que se ejecute en forma
parcial y demore un buen nimero de afios en concluirse y, por ultimo, tener la

tranquilidad de que todas las opciones para satisfacer esa necesidad se han

explorado antes y se descartaron por razones validas™.*

En este aspecto, Hirschman fue tremendamente pragmaético. Criticé que la Mision del
Banco Mundial se hubiera opuesto a la ejecucion del proyecto de inversion en la
siderurgica de Paz de Rio en Colombia con el argumento de que “el dinero destinado a
Paz del Rio podia tener un uso mejor en la economia colombiana”. En su opinién, este
proyecto hubiera debido rechazarse en términos de sus imperfecciones técnicas, “mas
que aludiendo a un uso alternativo, no definido, de los recursos financieros que se
dedicarian al mismo”. Y fue aun mas alla, al afirmar, primero, que si un economista se
ha convencido de que un proyecto no es prioritario para el desarrollo econémico de su
pais deberia explicar, en detalle, cuales son las alternativas al mismo y, segundo, que, de
no proceder en este sentido, presentando proyectos elaborados con el mismo grado de

preparacion del cuestionado, “no va a ser escuchado, ni deberfa serlo”.*°

De ahi el énfasis de Hirschman en escoger proyectos especificos de inversion “Utiles y
bien estudiados”, mas si se tenia en cuenta que los paises en desarrollo se caracterizaban
“no solamente por sus bajas tasas de inversion sino, también, por la baja eficiencia de la
inversion que se ejecuta”. Los buenos proyectos de inversion eran, en su concepto, lo
que quedaba de los “programas integrados de desarrollo”. Y para sustentar esta
afirmacion argumenté que, “el Unico resultado importante de la Mision del Banco
Mundial en Colombia habia sido el programa de construccién de carreteras y de

ferrocarriles, que se plante en términos concretos”.>

8 Hirschman Albert O., “Economic and Investment Planning: Reflections based on Experience in
Colombia”, en Hirschman Albert O., A Bias for Hope — Essays on Development and Latin America. Op.
Cit. Pagina 46. Para sustentar su argumento, Hirschman cita en su trabajo la Memoria de Hacienda de
1951 del ministro Antonio Alvarez Restrepo en la cual consideraba que en Colombia se tenia una
adiccion irresistible a lo monumental por lo cual los proyectos pulblicos de inversion siempre se
sobredimensionaban.

9 |bid. Pagina 49

% Ibid. Pagina 50
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Las prioridades de la inversion

Ahora bien, la seleccion de los proyectos de inversion deberia ser consistente con la
escogencia de las areas o los sectores prioritarios (las “prelaciones” en el Informe del
Consejo), una tarea que podia ser dificil en un pais cuya economia fuera atrasada y se

encontrara estancada, pero que no lo era en el caso de Colombia, que:

“aunque todavia con un desarrollo insuficiente ha venido haciendo progresos
rapidos, de tal manera que el crecimiento crea tensiones y cuellos de botella, lo
cual sefiala las areas que se han quedado atras, que son aquellas en las cuales
hay que invertir para asegurar que los progresos continden. Asi, aun el
observador mas superficial de la economia colombiana se dara cuenta que el
transporte y la energia eléctrica son los factores claves que condicionan el
crecimiento futuro de la economia; qué las mejoras en los métodos de
produccidn agricola, los cambios en la utilizacién de la tierra y la educacion
de los agricultores son otros objetivos obvios para corregir el atraso observado
en la agricultura. Y que la urbanizacion y el crecimiento de las ciudades hace
imperativo extender los servicios publicos tales como los acueductos y los
alcantarillados. La seleccion de las prioridades no es, entonces, un problema
mayor, al menos en el tipo de pais en el cual yo he estado interesado™.™*

Es bien sabido que Hirschman encontr6 racional que el crecimiento tuviera lugar de
manera “desequilibrada” y que, como consecuencia, se generaran “escaseces y cuellos
de botella” que dieran lugar a nuevos procesos de inversion, a inversiones adicionales o
complementarias. Esas inversiones podrian ser de naturaleza privada o publica. En el
primer caso los empresarios privados responderian a cuellos de botella originados en el
mismo crecimiento por interés de lucro, o de negocios. En el segundo, habria presion de
tipo politico para satisfacer demandas publicas, como en el caso “de los servicios
publicos, las leyes y el orden, la educacion, las facilidades monetarias y bancarias, las
carreteras, el agua, la energia eléctrica, etc....., la complementariedad se manifestaria
en forma de quejas sobre escasez, puntos de estrangulamiento y obstaculos al
desarrollo..., a través de presiones colectivas sobre las autoridades y las agencias

plblicas”.>

*! Ibid. Pagina 51.

%2 Furié-Blasco Elies, “Introduccion. ‘La Estrategia del Desarrollo Econémico’ y la Construccién de una
Ciencia Social Hirschmaniana” en Furi6-Blasco Elies, Alberto O. Hirschman y el camino hacia el
desarrollo econémico — Una antologia de los ensayos anteriores a “La estrategia del desarrollo
econdmico”. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1998. Pagina 29.
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A la luz del pensamiento de Hirschman sobre el crecimiento desequilibrado, el proceso
de desarrollo consistiria en una secuencia de decisiones de inversion por lo cual el
disefio correcto de criterios de inversién, la juiciosa formulacion de proyectos de
inversion y la capacidad para tomar decisiones, se convertirian en factores criticos para

el desarrollo.

Hirschman frente a la CEPAL vy la “programacion” del desarrollo

En 1961 Hirschman public6 un articulo sobre las ideologias en el desarrollo econémico
de América Latina, en el cual hizo referencia y analiz6 tanto el surgimiento de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, CEPAL, como la que llamo su

“doctrina” en la cual habfa tenido notable la influencia su director, Raul Prebisch.*

Segun Hirschman, en los veinte afios de historia de la CEPAL, la Comision habia
atravesado por tres fases, que catalogd de acuerdo con el énfasis central de sus intereses
y sus actividades. La primera, que transcurrié hasta 1953, en la cual habia forjado su
ideologia; la segunda, durante la cual se realizaron estudios profundos a nivel de pais,
que sirvieron de base para “programar” su desarrollo economico futuro; y la tercera,
iniciada en 1958, en que el interés de la organizacion se movio hacia el estudio y la
promocion de la integracion econdmica latinoamericana a través de un mercado coman.
Lo que no queria decir que la entidad hubiera abandonado sus intereses anteriores sino,

mas bien, que con el paso del tiempo habia ampliado el rango de los mismos.

La doctrina de la CEPAL es suficientemente conocida por lo cual no me voy a detener
en la descripcion que Hirschman hace de ella en este articulo. Sin embargo, es de interés
anotar que, en su opinion, la organizacion en sus diferentes informes “dramatiz6” la
situacion de América Latina para “estimular acciones tanto nacionales como
internacionales que contribuyeran a su mejoramiento” y que sus documentos hicieron
énfasis “en lo inadecuado y poco confiable de los flujos de capital, en la critica a las

politicas de crédito de instituciones internacionales como el Banco Mundial y en

%% Hirschman Albert O. “Ideologies of Economic Development in Latin America”, en A Bias for Hope-
Essays on Development and Latin America. Op. Cit. Paginas 270 a 311.
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proponer lineas de crédito adicionales para la region, lo mismo que nuevas entidades y

agencias de crédito™*

De otra parte, Hirschman consideré que, a tiempo que la CEPAL adquiria una
“personalidad militante”, le era importante emprender un trabajo de naturaleza técnica
para aumentar su influencia directa sobre los gobiernos de la region, para lo cual decidid
interesarlos “en la programacion detallada del desarrollo economico y darles una mano
en esta tarea novedosa”. La idea era guiarlos en la elaboracion de “proyecciones
agregadas y sectoriales de crecimiento econémico en el mediano y el largo plazo, sobre
la base de conocimiento empirico y de las teorias que los economistas interesados en el
desarrollo venian acumulando: la proyeccion de la demanda interna de acuerdo con
estudios de gasto de los consumidores; la proyeccion de la capacidad para importar
sobre la base de un estimativo de la demanda de los mercados externos; calculos de
ahorros y de relaciones capital/producto; y la aplicacion de varios criterios de inversion
y del analisis insumo-producto”. De esta forma, bastaria con fijar metas de crecimiento
del ingreso per-capita y “estas técnicas, si se combinaban con una informacion
estadistica adecuada (un si bien grande) podrian trazar en detalle la trayectoria que

seguirfa la economia”.*®

La técnica de programacion se aplicd en varios paises, Colombia entre ellos, y la
CEPAL aprendio bastante, segiin Hirschman, de los problemas reales y las condiciones
de cada pais, pero sus resultados, “en términos de la influencia efectiva en las politicas
nacionales de desarrollo econdmico, no fueron satisfactorios”. Los estudios de CEPAL

fueron aceptados, pero los gobiernos no se comprometieron con ellos, razén por la cual,

“los programas de desarrollo, elaborados aun por funcionarios de muy alto
rango, se quedaron en el papel...El problema fundamental de la CEPAL en
esta fase de su esfuerzo no fue tanto la falta de cooperacion de las agencias
gubernamentales encargadas de la planeacion del desarrollo, sino la pregunta
de si este tipo de planeacion se percibia como una necesidad apremiante por

parte de quienes formulaban las politicas”.*®

* |bid. Pagina 284. Hirschman menciona que, en 1954 un comité designado por la Secretaria de la
CEPAL propuso una meta de ayuda externa e inversion para América Latina de un billén de délares por
afio, durante por lo menos diez afios, suma que fue mal vista por los Estados Unidos y que, curiosamente,
fue la cifra exacta que se adopté como objetivo de la contribucién de Estados Unidos a la Alianza para el
Progreso ocho afios (y una revolucion) mas tarde.

% |bid. Pagina 285.

% Ibid. Pagina 286.
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La respuesta “hirschmaniana” esta implicita en el interrogante anterior. La elaboracion
de planes de desarrollo de este estilo fue un ejercicio técnico interesante pero, ain en un
pais como Colombia, que aceptdé de buen agrado la colaboracion de la CEPAL, e
incluso cred su propio Departamento Nacional de Planeacion en 1958, el Plan Decenal
se quedd en el papel.®” *® Porque, como también lo anot Hirschman, la vision de la
CEPAL, de trazar una direccion de largo plazo al desarrollo econémico por la via de
planes detallados que deberian formularse y cumplirse religiosamente, tenian una
dimension “utopica” en sociedades en las cuales, “los simples cambios ministeriales
implican frecuentemente reversar las politicas y en las que, ademas, los funcionarios se
enorgullecen de ser impredecibles”. De ahi que las actividades de programacion del
desarrollo pudieran interpretarse, “como un intento para reformar ciertas fallas
inveteradas de los paises, como la propension a improvisar, la falta de vision de largo

plazo y la imposibilidad para leer la caligrafia en las paredes”.>®

Para Hirschman, las proyecciones detalladas de la CEPAL fueron, en cierto sentido,

“el equivalente en el siglo XX a las constituciones del siglo XIX, por su
alejamiento de la realidad. Ambas constituyeron una protesta, tanto patética
como sutil, contra una realidad en dénde los politicos, confiando en
improvisaciones brillantes o desastrosas, dominaban; en dénde las decisiones
se adoptaban bajo mdltiples presiones mas que anticipando situaciones de
emergencia o crisis; y en donde los conflictos se resolvian sobre la base de
consideraciones personales después de que los partidos en competencia habian

% Consejo Nacional de Politica Econémica y Planeacién, Departamento Administrativo de Planeacién y
de Servicios Técnicos, Plan General de Desarrollo Econdémico y Social, Replblica de Colombia,
Editorial EI Mundo, Cali, 1962. En su discurso en la presentacién del Plan, el Presidente Lleras Camargo
afirmé: “Dejan hoy los 6rganos de Planeacion este plan a consideracion de los colombianos. No tienen
quienes los dirigen ningun sentimiento de arrogancia, ni la méas leve intencién dogmaética” y que llegaron
a estas conclusiones, “muchas de ellas axiomaticas por su misma naturaleza, algunas discutibles,
probablemente algunas equivocadas, con el concurso admirable de la técnica, la ciencia y experiencia de
la Comision Econémica de las Naciones Unidas, (CEPAL), de expertos de otras entidades y
organizaciones internacionales quienes tuvieron ocasion de trabajar dentro del gobierno, con todos los
elementos y cooperacion que éste puede ofrecer”. Primera Parte, EI Programa General, Pagina xxvii.

%8 En su ensayo sobre la planeacion en Colombia, Miguel Urrutia cita el texto de Keith Griffin and John
Enos, (Planning Development, London, Addison-Wesley,1970) en el cual se afirma que este “Plan nunca
se utiliz6 para preparar la politica econémica y muy pronto después de su publicacion fue evidente que su
meta de crecimiento no era realista...Como una maniobra diplomatica para atraer capital extranjero, el
plan fue un éxito”. Urrutia Miguel, The Changing Nature of Economic Planning in Colombia, Op.Cit.
Pégina 168.

% Hirschman Albert O. “Ideologies of Economic Development in Latin America”, en A Bias for Hope-
Essays on Development and Latin America. Op. Cit. Pagina 290
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revelado su fuerza en una batalla abierta y no de acuerdo con principios
objetivos y criterios cientificos”.®°

Planeacion “integral” vs. Estrategia y politica econémica

La posicion critica de Hirschman con respecto a los planes “integrales” de desarrollo o a
la “programacion” del desarrollo, fue repetitiva en sus ensayos y un pilar de su
pensamiento sobre las alternativas mas eficaces del gobierno para impulsar el
desarrollo. Admitio si, que existian razones administrativas y politicas para que un pais
tuviera un “plan de desarrollo”, entre ellas no solo las relacionadas con el “prestigio”
sino con la de ser “elegibles” para la asistencia externa. Pero insistié en que este tipo de
planes no contribuian efectivamente en la busqueda de los objetivos del desarrollo
porque, una vez elaborado el plan ya no se pensaba méas en términos de la estrategia y se
perdia el sentido de direccion. Por lo mismo, muchas veces los gobiernos terminaban

por hacer lo contrario de lo que el documento del plan habia previsto o recomendado.

Dos parrafos de uno de los capitulos finales de The Strategy of Economic Development,

resumen bien, creo yo, la posicion de Hirschman:

“Asi, la division de las actividades gubernamentales entre las funciones que
‘inducen’ o ‘desbalancean’ y aquellas ‘inducidas’ o que ‘balancean’ son
atiles de diversas maneras. No es que se sugiera que los gobiernos designen
un Ministro para Inducir el Crecimiento y un Ministro para Restaurar el
Equilibrio; pero pensar en términos de estas dos tareas sirve para que los
ministros y los gobiernos se formen una concepcion més clara de su papel
en el proceso de desarrollo. La frecuente y prevaleciente falta de claridad
en esta materia impide no solamente la coexistencia pacifica y la
colaboracion entre el sector publico y el privado sino, también, la
efectividad de la accién gubernamental.

A este respecto, la moda contemporanea de elaborar planes o programas de
desarrollo integrales es, con frecuencia, bastante inatil. La misma
“integralidad™ de estos planes los despoja de su sentido de direccién, que
es tan importante para el disefio de politicas. La utilidad de un plan puede
aumentarse si, a través de su elaboracion, el gobierno disefia una estrategia
de desarrollo. Es claro que la escogencia de las &reas prioritarias debe

% |bid. Pagina 290. Para Hirschman las prescripciones de la CEPAL tenian como base un cambio
“revolucionario” de las realidades de la formulacién de las politicas en América Latina en el continente, y
formaban parte del tradicional pensamiento latinoamericano que achacaba el atraso a la cultura de la
region por lo cual esta “tenia que ser totalmente remodelada antes de que se pudiera obtener algin avance
significativo”. Pagina 291.
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estar precedida de un examen de la economia en su conjunto pero, una vez
esta seleccion se realiza, es mucho mejor concentrarse en programas
detallados para estas areas, como se hizo en el primer Plan Monnet para la
reconstruccién de Francia en la post-guerra. El intento de la programacion
integral generalmente implica un alto costo en términos de la articulacion y
la capacidad de persuasion de un plan, cualidades esenciales para que éste
pueda tener relevancia en la realidad.”

La preferencia de Hirschman es por la buena calidad de la politica econémica. Bajo
ésta, no es de sorprender el espacio dedicado a la politica economica en el Informe del
Consejo Nacional de Planificacion de 1952 en Colombia, ni aquello de que “en una
economia libre un buen trabajo de planificacion coincide en parte con hallar soluciones

a los grandes problemas de politica econémica que afronta el pais”.®?

Tampoco sorprende su respaldo a los criticos de la doctrina de la CEPAL que Ilamaron
la atencion sobre sus implicaciones de politica y, en particular, al mas reconocido de
ellos, Roberto de Oliveira Campos quien, como director del Banco Nacional de
Desarrollo Economico de Brasil, entre 1955 y 1959, tuvo contacto cercano con esa
institucion. En su ensayo sobre las ideologias del desarrollo econdmico en América
Latina, Hirschman cita un memorando de Campos de 1957, presentado en la reunion
anual de la CEPAL en La Paz, en el cual, sin criticar a esa entidad, puso un énfasis muy
diferente en sus apreciaciones, sugiriendo que América Latina deberia despojarse de

cuatro ilusiones comunes y bien asentadas entre los politicos:

“la ilusion de que la inflacion puede utilizarse... como un instrumento para
incrementar la formacion de capital;

la ilusion de que, simplemente sustituyendo la gerencia privada por la
publica en el manejo de las empresas estatales (las de servicios publicos,
por ejemplo), se van a crear nuevos recursos econémicos;

la ilusion de que pueda legislarse sobre progreso social y redistribucion del
ingreso con anterioridad a que tengan lugar ganancias de produccion y
productividad;

y, la ilusion ‘mecénica’ de otorgar prioridad indebida al desarrollo
industrial en comparacion con la agricultura, y al capital fisico en

comparacion con la inversién en educacion y en capacitacion técnica”.®®

%1 Hirschman Albert O., The Strategy of Economic Development, Yale University Press, New Haven and
London, 1958, Edicién decimocuarta, Paginas 204 y 205.

82 Informe Anual del Consejo Nacional de Planificacion, Afio 1952, Op. Cit. Pagina 11.

8 Hirschman Albert O. “Ideologies of Economic Development in Latin America”, en A Bias for Hope-
Essays on Development and Latin America. Op. Cit. Pagina 296.
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En opinion de Hirschman, la principal diferencia entre Campos y la CEPAL estribaba
en que el primero consideraba que era posible influir sobre un mayor nimero de
variables econémicas a través de medidas de politica econémica, que mediante las

proyecciones de programas de desarrollo como los sugeridos por la CEPAL.

Comentario final: Regresar, en Colombia, a los principios de Hirschman sobre la

planeacion del desarrollo.

Es muy posible que la influencia de Hirschman sobre el estilo de planeacién adoptado

por Colombia hubiera sido mas profunda de lo que él mismo hubiera pensado.

La verdad es que después del Plan General de Desarrollo presentado por la
Administracion Lleras Camargo en 1961 (al cual se hizo referencia en este documento y
sobre el cual se afirmé que habia “quedado en el papel”), y del proyecto de ley del Plan
de Desarrollo presentado por el Presidente Lleras Restrepo al Congreso ( “Planes y
programas de Desarrollo 1969-1972)”, que se acoplaba parcialmente a la iniciativa de la
CEPAL, la mayoria de los planes de desarrollo - al menos hasta que la Constitucion de
1991 establecio la obligatoriedad para los gobiernos de elaborar un plan de desarrollo y
someterlo al Congreso Nacional en su primer afio para convertirlo en ley - tuvieron mas

el sello “hirschmaniano” que el “cepalino”.®

Con el paso del tiempo, sin embargo, se han olvidado los principios de Hirschman,
derivados de su experiencia colombiana, sobre lo que deberia ser la planeacién en un
pais como el nuestro, por lo cual seria importante recordarlos y volver a aplicarlos. No
que se hayan olvidado esos principios por haberse adoptado en Colombia los programas
recomendados por la CEPAL, sino porque se ha perdido el sentido estratégico de los

planes y la elaboracion y evaluacion rigurosa de los proyectos de inversion.

® Miguel Urrutia afirma que en 1966, bajo la presidencia de Carlos Lleras Restrepo el Departamento
Nacional de Planeacién cambi6 su énfasis de la modelacion macroeconémica que favorecia la CEPAL
hacia el de proyectos recomendados por un experto enviado a Colombia por el Banco Mundial, Albert
Waterson. No obstante, el plan de desarrollo tenia elementos “cepalinos”, incorporados éstos por el
mismo gobierno de Lleras Restrepo en la reforma constitucional de 1968. Urrutia Miguel, The Changing
Nature of Economic Planning in Colombia, Op.Cit. Pagina 170.
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En los planes de desarrollo de los afos setenta se intentd ordenar las prioridades de
desarrollo e incluir proyectos de inversion también prioritarios. Asi ocurrid, por
ejemplo, en los planes de la Administracion Pastrana Borrero, “Las Cuatro Estrategias”,
con su enfasis en la construccion urbana y las exportaciones; en el de la Administracion
Lopez Michelsen, “Para Cerrar la Brecha”, con su objetivo de llegar con los servicios
sociales al 50% mas pobre de la poblacion; en el de la Administracion Turbay, “Plan de
Integracion Nacional” con la prioridad otorgada a la construccion de infraestructura

fisica para vincular entre si las distintas regiones colombianas.

Los planes posteriores recogieron las ideas generales de la orientacion politico-
economica de los gobiernos, sus objetivos respondieron a los grandes propdsitos de los
gobiernos de turno (“la equidad”, “la economia social”, “la paz”, “la seguridad™), y, en
su mayoria, incorporaron el gasto de inversion en una serie de proyectos sin establecer
prioridades sectoriales especificas. Eso sucedio en el plan “Cambio con Equidad” de la
Administracion Betancur; en el de la Administracion Barco, denominado “Plan de
Economia Social”; en el de la Administracion Pastrana, “Cambio para Construir la
Paz”; y en los de las administraciones Uribe Vélez, “Hacia un Estado Comunitario” y
“Estado Comunitario: Desarrollo para Todos”, que han sido los Unicos convertidos en
ley por el Congreso aunque, aln asi, sus proyectos y programas no se han reflejado en
la ejecucion presupuestal. EI de la Administracion Gaviria, “La Revolucién Silenciosa”
puso su énfasis en el cambio de modelo econdmico - a raiz de las reformas econdémicas
e institucionales que se impulsaron, incluyendo el cambio constitucional de 1991 - y en
superar cuellos de botella en la justicia, la educacion, la salud y la seguridad. Y el de la
Administracién Samper, “El Salto Social”, propuso un incremento sustancial de la
inversion social y de las transferencias a las regiones para gasto social asi como otorgar

una mayor responsabilidad al Estado en su ejecucion.

Haber convertido en obligatoria la presentacion al Congreso del plan de desarrollo de
cada gobierno en lapso establecido en la Constitucion, y su aprobacién por parte del
mismo para promulgar la “ley del Plan”, cuya vigencia son los afios del periodo
presidencial, ha distorsionado el sentido del plan como vision de futuro y estrategia para
hacerla realidad. Ademas lo ha hecho objeto de todo tipo de presiones de tipo politico,
gremial y regional con consecuencias muchas veces indeseadas y negativas desde el

punto de vista fiscal y distributivo. Por ultimo, pero no menos importante, ha
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introducido incertidumbre e inseguridad juridica por cuanto forzosamente las politicas
no se adoptan con criterio de largo plazo, dentro de acuerdos politicos minimos, sino

vuelven a discutirse y debatirse en el Congreso al inicio de cada periodo presidencial.

Los principios de Hirschman, en éste como en muchos otros campos de su pensamiento
sobre el desarrollo econdmico de los afios cincuenta y sesenta del siglo XX, tienen en la
actualidad una impresionante vigencia en Colombia. Vale la pena recordarlos por su
sencillez y su pragmatismo Yy, sobretodo, por la creatividad, profundidad y honestidad

intelectuales con las cuales fueron concebidos y divulgados.
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