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EL
FORTALECIMIENTO
SELECTIVO-DEL
ESTADO DURANTE
EL FRENTE
NACIONAL

ANA MARIA BEjarANO
RENATA SEGURA BONNETT®

“Todo sistema politico define, en forma
subordinada a las directrices
normativas del régimen, la manera
como se articula el Estado con la
sociedad civil . En Colombia, el sistema
clientelista quese desarrollc molded esa
articulacion de manera que el Estado,
1o obstante su considerable crecimiento
institucional a partir del Frente
Nacional, no alcanzo la fortaleza que
exigia la nueva organizacion social”.

| Francisco Leal Buitrago

| * Polittlogas, investigadoras del CINEP.




| Estado colembiano, mirado

tanto histérica como comparati-

’ vamente, es v ha sido desde sus

comienzos, un Estado pequena,

[ pobre y débil. Pero la debilidad
‘ del Estado no se puede asumir

como un dato constante ¢ inevi-
table de la realidacl. Nuestra tarea consiste, por el
contrario, en-examinar de manera cuidadosa la difi-
cil trayectoria de su proceso de construccidn. Ese
proceso, como todo procesp social, no ha estado
exento de altibajos, avances y retrocesos. Es decir
que tampoco podemos asumir su proceso de cons-
truccién como una trayectoria lineal, donde se avan-
za siempre en una sola direccién hacia el fortaleci-
miento lento y gradual del Estado. Debemos ser
capaces de identificar tanto los momentos de avan-
ce como aquellos de retroceso en ¢l proceso de
construccion del Estado, y diferenciar los sectores
que se han fortalecido de aquellos que han perma-
necido estancados o incluso han retrocedido.

La formacion del Estado colombiano, a partir
de la disolucion de la Gran Colombia y a lo largo
del resto del siglo XIX, es un fenémeno que escapa
a este ensayo. Sin embargo, la persistencia de las
guerras civiles, Ia gran autonomia regional que ca-
racterizd la Epoca Federal (1861-1886) y algunos
datos sobre la extrema precariedad fiscal del Estado
en esa época (Deas, 1993), dan pie para afirmar
que el Estado colombiano existid apenas de mane-
ra casi nominal durante la mayor parte del siglo
pasado. La-mayoria de los autores (Oquist, 1978,
Uricoechea, 1986, Palacios, 1995), afirman que el
Estado moderno colombiano comienza realmente a
formarse en el Gitimo cuarto del siglo pasado, gra-
cias a la centralizacién de poderes y recursos en el
gobierno central, propiciada por la Regeneracion.
Aiin asi, los dltimos anos del siglo XIX presenciaron
dos guerras civiles mds (en 1895 y 1899), entre ellas
la mis sangrienta de todo el siglo, la guerra de los
Mil Dias, y al comenzar este siglo, ocurrié la des-
membracion de parte del territorio, Panama, a ma-
nos de un incipiente movimiento secesionista apo-
vado por los Estados Unidos.
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Los primeros intentos de fortalecimiento del
precario Estado heredado de la centuria anterior, se
dieron durante el gobierno dictatorial de Rafael Re-
yes (1904-1909) conocido como “el quinquenio”.
Uno de sus principales esfuerzos fue la creacion de
un ejército profesional, con la formacion de un cuer-
po de oficiales y de cadetes, y la invitacién a una
serie de misiones militares extranjeras, en particular
la chilena, dirigidas a este propésito fundamental.
Durante las siguientes cuatro décadas, la paz politi-
ca entre los partidos y el notorio proceso de trans-
formacion social y econémica del pais, favorecie-
ron los esfuerzos de diferentes gobiemos en el
sentido de fortalecer el Estado. Asi, durante los
anos veinte, y en buena parte gracias a las reco-
mendaciones de la Mision Kemmerer, se fortalecie-
ron las capacidades de regulacion del Estado en
materia financiera y monetaria. Importantes institu-
ciones fueron creadas durante el gobierno de Pe-
dro Nel Ospina (1922-1926), entre ellas el Banco de
la Republica, la Contraloria General de la Republica
y la Superintendencia Bancaria (Tirado, 1974: 206).
Los afios treinta se caracterizaron por un avance
acelerado en las capacidades de regulacién social
del Estado colombiano, en particular en lo que ata-
fie a la regulacién de las relaciones capital-trabajo
(Tovar, 1986). También se fortalecieron sus capaci-
dades de intervencién econémica, sobre todo en el
campo de la produccién agricola e industrial. Du-
rante los afios cuarenta, con el avance de los proce-
sos de industrializacién impulsados por la Gran
Depresién y por la Segunda Guerra Mundial, au-
mentaron las capacidades de regulacion estatal de
la economia.

Para mediados de la década de los cuarenta,
por lo tanto, tal como lo afirma Oquist (1978), el
Estado colombiano era mucho més fuerte que nun-
ca antes en el pasado, e intervenia activa y regular-
mente en una amplia gama de actividades de la so-
ciedad. Sin embargo, el proceso conocido como la
Violencia, significéd un fuerte retroceso en la autori-
dad, capacidad y eficacia del Estado colombiano.
Segtin Oquist, la reduccién de la presencia y la au-
toridad del Estado fue de tal magnitud durante ese



periodo, que bien puede hablarse de un
derrumbe parcial del mismo. Este “derrum-
be parcial del Estado” se expresé, segin el
autor, en las siguientes manifestaciones:

1) la quiebra de las instituciones establecidas.
2} La pérdida de la legitimidad del Estado.
3) El surgimiento de contradicciones dentro del apa-
rato armado del Estado,
4) La ausencia fisica del Estado en buena parte del
territorio’

Luego de una década de violencia continuada
y derrumbe parcial del Estado, el pacto del Frente
Nacional significé no sélo la recuperacién de la
conduccitn civil y la restauracidn de la instituciona-
lidad democritica, quebrada desde 1949, sino un
esfuerzo por reconstruir el Estado colombiano.
Aunque la mayor parte de las reformas introducidas
por los acuerdos bipartidistas estuvieron dirigidas
de manera explicita a la recuperacién y readecua-
cién del régimen de democracia restringida, los
diferentes gobiernos del Frente Macional hicieron
esfuerzos paralelos por reconstruir el aparato del
Estado, seriamente afectado durante la década pre-
cedente de contienda civil. La tesis que queremos
avanzar a lo largo de este ensayo afirma que ese
proceso de reconstruccion y fortalecimiento del
Estado, tuvo dos caracteristicas fundamentales: la
primera es que fue agenciado fundamentalmente
por el poder ejecutivo; la segunda es que tuvo un
caricter marcadamente selectivo: mientras que al-
gunos sectores del Estado fueron clara y delibera-
damente fortalecidos, otros fueron ignorados o fran-
camente abandonados. Como argumenta-
remos en las conclusiones, este proceso
de “fortalecimiento selectivo”™ del Estado,
no dejaria de tener profundas implicacio-
nes para la consolidacién de la democra-
cia tanto en la era frentenacionalista como
en la etapa post-Frente Nacional.

Para elaborar el argumento acerca
del fortalecimiento selectivo del Estado
durante el periodo del Frente Nacional,
nos hemos apoyado fundamentalmente
en los datos sobre el gasto pablico del
gobierno central, como indicador funda-
mental de las prioridades en la asigna-
cion de recursos a diferentes dreas de accién esta-
tal. Pero vale la pena enfatizar el caricter de
indicador que tienen estos datos: ellos apenas nos
senalan tendencias, pero no nos cuentan la historia
completa. Por un lado, no nos explican el por qué
de esas prioridades. Por el otro, tampoco nos per-
miten medir el impacto final de esas decisiones es-
tratégicas acerca de la asignacién de recursos.

El primer problema, el de explicar el por qué
de las prioridades en el gasto, lo hemos resuelio
recurriendo a una serie de hipétesis que requieren,
claramente, de mayor investigacién antes de darlas
por sentadas. El segundo problema, el del impacto
final del gasto, implica la consideracién de una
nueva serie de problemas. Por supuesto que el
fortalecimiento del Estado no se reduce a la consi-
deracion sobre el aumento y la destinacidn de sus
recursos. Aunque esta dimension sea fundamental,
ella tiene que estar mediada por una serie de
consideraciones acerca de la ereacién y funciona-
miento de las instituciones encargadas de realizar
ese gasto, lo cual no sélo implica el conocimiento
de sus capacidades endégenas de organizacién y
gestion, sine sobre todo, la consideracién de un
problema fundamentalmente politico: el de su rela-
cién con la sociedad, con la poblacién objeto del
gasto. Este Gltimo problema implica
dos dimensiones: por un lado, la de la
formulacién de las politicas que deben
dirigir el gasto en una u otra direccion;
por el otro, la de la capacidad del
Estado en lo que ataie a la implemen-
tacién real de esas politicas, Como

1 Latesls que recorme vanos escritos de Ferndn Gonzdlez apunta 3 que esta ausencia del Estado colombiine e una constante en la historia
del pais, pero que er la presencia cohesionadora de los pantidos politicos tradicionales la que evitaba que este fenémeno fuera tan
evidente. Con la franca pérdida de promgonismo de los partidos a panir del Frente Nacional es que se hace mis patente la debilidad del
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resulta claro al finalizar esta breve exposicion, el
problema del fortalecimiento del Estado en ésta o
cualquier otra coyuntura de interés, implica una
investigacién en profundidad que rebasa por mu-
cho los propésitos de este ensayo.

Por lo pronto, y dadas las limitaciones del mis-
mo, nos concentraremos en los siguientes objeti-
vos: en primer lugar, consideraremos el aumento
global del tamano del Estado en el periodo 1958 -
1974 y haremos una breve discusién sobre las posi-
bles causas de ese aumento sostenido. En segundo
lugar, con base en los datos de gasto estatal, senala-
remos las dreds prioritarias de accién estatal duran-
te el mismo periodo y avanzaremos una serie de
hipétesis sobre el por qué de la seleccién de esas
dreas como prioritarias asi como del relegamiento a
segundo plano de otras. En tercer lugar, haremos
una breve consideracién sobre los principales es-
fuerzos de fortalecimiento institucional del Estado
durante el Frente Nacional, a través de sucesivas
reformas administrativas y constitucionales. Final-
mente, concluiremos con unas breves anotaciones
sobre las implicaciones de este proceso de fortale-
cimiento selectivo del Estado colombiano.

CRECIMIENTO PRESUPUESTAL Y
DISTRIBUCION DEL GASTO POR AREAS
DE ACCION ESTATAL

Segiin Joaquin Bernal, el gasto publico neto
(consumo final mis inversién publica) pasé de re-
presentar el 9,8 % del PIB en el periodo 1950-1954
al 18,5 % en 1985-1989. “Esto implica que el tamafio
relativo del sector publico pricticamente se ha du-
plicado en el transcurso de las ltimas cuatro déca-
das" (Bernal, 1994: 145). Los datos de crecimiento
del ramano del Estado en el periodo que nos con-
cierne son los siguientes:

G

Participacién del Gobierno Nacional en el PIB
(1955-1974)
{Porcentajes)

Afos Participacion Gasto Total

1855-1858 10,7
1860-1864 11,5
1965-1969 12,8
1970-1974 153

Fusnis: Josguin Bernal, “Politcs fiscal.”, an Lora, Ocampa y Steiner (coor-
dinadoras), Infroducciéin & fa Macroeconomia Colombinng, Bogotl, Tercer
Mundo Edéores/Fadesamolio, 1994, pg. 145,

Por su parte, Fernando Uricoechea (1986) ar-
gumenta que durante el periodo 1957-1980 el gra-
do de diferenciaci6n institucional y de especializa-
cién funcional de la administracion pablica
colombiana, alcanza un alto nivel de desarrollo,
acompanado de un crecimiento del gasto pablico
que alcanza el nivel mis alto en toda la historia
colombiana: 15,7 por ciento anual-promedio para
el periodo considerado.

Si bien los datos confirman la hipotesis sabre
el crecimiento del Estado en esos anos, los autores
estin lejos de llegar a un acuerdo sobre las causas
de este crecimiento, En general, los economistas
argumentan que el tamano y la importancia del sec-
tor piiblico suelen crecer al mismo ritmo que avan-
za el grado de desarrollo de un pais, medido por el
PIB per cépita (Bernal, 1994). Es decir que, la ex-
plicacién fundamental del crecimiento estatal se en-
cuentra en el crecimiento y desarrollo de la econo-
mia. Por su parte, los sociélogos y politélogos
insisten en afirmar que el crecimiento del Estado,
en particular durante el periodo del Frente Nacio-
nal, obedecié a razones fundamentalmente politi-
cas. Segin Francisco Leal, “la institucionalizacidn
burocrética paritaria requirié la ampliacién del apa-
rato del Estado, sobre la base de objetivos politicos
y no de necesidades de mayor eficiencia funcio-
nal” (Leal, 1973: 120). Es decir que, con el fin de



solucionar el problema politico de la exclusién bu-
rocritica del partido perdedor, se requirit acelerar
el crecimiento estatal.

Al parecer, ambos argumentos tienen algo de
razén. Por un lado, y como tendencia general, el
crecimiento del Estado responde al crecimiento y
mayor complejidad de la esfera econémica. Esta es
la explicacién que parece asumir Palacios en su ar-
gumento: “Con la expansién de un capitalismo mas
complejo, y la marcha de la urbanizacién, aumentd
el peso econdmico del Estado y se especializaron
mds algunas de sus funciones. La participacién de
todo el sector publico en la demanda final (consu-
mo mds inversién bruta), subié del 10 % del PIB en
la década de 1950, al 20 % en la de 1990." (Palacios,
1995: 246). Por el otro, sin embargo, seglin muestra
Jorge Ivin Gonzilez, los “picos” de crecimiento del
empleo estatal (una de las dimensiones mis noto-
rias del ensanche estatal) se dieron en afos electo-
rales, por lo menos hasta 1976 (Gonzilez, 1987: 23-
24). Lo cual tiende a confirmar que el crecimiento
estatal no fue ajeno a los ciclos electorales y a la
necesidad de reproduccitn de los partidos, como
lo afirma Leal.

Ahora bien: ademis de constatar un progresi-
vo crecimiento del Estado en su conjunto, hemos
considerado necesario discriminar el gasto estatal
por dreas, y buscar a partir de la distribucién secto-
rial del gasto las prioridades estatales en el periodo
1957-1974. La idea es confirmar la hipétesis de que,
si bien el Frente Nacional representa en general una
reconstruccién y fortalecimiento del aparato del Es-
tade, ese fortalecimiento se dio de manera clara-
mente selectiva. Para cada drea de accién estatal se
lanzarin algunas hipGtesis sobre su crecimiento o
estancamiento, las cuales deben ser confirmadas en
posterior investigacion.

Segun Uricoechea (1986: 68) “el gasto publico
representa una manera de aproximarse al estudio
de la evolucién del Estado moderno al ofrecer la
posibilidad de descubrir la estructura y los cambios

que se han operado histoéricamente en la hacienda
publica”. Por otra parte, Kornblith y Maingén (1985:
19) aducen tres razones para justificar el anilisis de
la accién estatal a través de la interpretacion de la
dindmica de los egresos fiscales.

“En primer lugar, el gasto piblico concebido
como un mecanismo de operacién y de decision
intrinseco a la naturaleza de la accién estatal, aporta
una posibilidad de estudio interno del Estado, a
partir de sus propios instrumentos y durante largos
periodos. En segundo lugar, los patrones de egre-
so fiscal constituyen un punto de vista significativo
[...] para reconstruir y seleccionar procesos y carac-
teristicas relevantes de la institucionalidad del Esta-
do, bien sea si se la considera en si misma, como en
su relacién con la sociedad. ¥ en tercer lugar, el
presupuesto resulta de la sintesis entre las disponi-
bilidades, prioridades e interpretaciones que de ellas
hacen los gobiernos en sus distintas instancias, de
modo que los esquemas peculiares y diferenciables
de gasto publico asi como sus lineas de continui-
dad y ruptura pueden ser enlazadas con las cir-
cunstancias sociopoliticas que sustancian al Estado”
(Kornblith y Maingén, 1985: 19) .

Hemos visto ya cémo durante el periodo del
Frente Nacional, el presupuesto del Estado colom-
biano aumenté considerablemente, acompanado de
un “franca y extraordinaria expansién de la estruc-
tura burocritica y administrativa” (Uricoechea, 1986:
69). Sin embargo, es preciso entrar a escudrifiar de
manera mas cuidadosa la forma como se llevo a
cabo la distribucién de ese presupuesto entre las
diferentes dreas de accitn estatal y las variaciones a
lo largo del periodo en consideracién.

Las tendencias generales observadas en el cua-
dro anterior pueden sintetizarse brevemente asi: la
proporcion del gasto en el sector social aument6
gradualmente, de un 14,75 por ciento hasta alcan-
zar el 42,6 por ciento del gasto total durante el go-
bierno de Pastrana Borrero. En promedio, esta drea
fue la que concenurd la mayor proporcién del gasto

2 [Estas cifras cubren el gasto piblico del Goblerno Nacional a nivel centrl, ¢ incluyen las entidades descentralizadas de orden nacional, No
incluyen empresas piblicas de orden oacional, depanamental i municipal.
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Cuadro No. 1

AREAS DE ACCION ESTATAL Y PORCENTAJES PROMEDIO DE GASTO PUBLICO
POR PERIODOS, 1957-1974.

Area de accitn estatal  Junta Militar ALLC GLV CLLR MPBP Promedio
1857-58 1959-62 () 1863 -66 1967-70 1971-T4 F. Nal1957-74 |
Sector Social 14.75 21.22 27115 3045 426 28.62
Justicia y Seguridad 28.0 25,35 31.0 25.62 2057 25.90
Infraestructura 283 27.0 19.0 18.45 13.12 20.38 |
Admén. del Edo, y otros 25.9 23.28 6.85 21.65 19.22 20.88 5
Deuda Publica 31 3.18 6.0 3.82 4.5 423 |

& gobiemo en cuestitn, empaezando por of afio sigulenis a la posesidn,

* Los pariodos fueron delerminados fomando an cuenta no a afo de posesiin presidencial sino los cuatro afios fiscales cuyo presupuesto fue elabordo por

Fuents: Célculos basados en el cuadro *Composicién dal Gasto del Goblemo Central, 1857-1874°,

durante el periodo del Frente Nacional: 28,62 por
ciento. El gasto en Justicia y Seguridad sufrié altiba-
jos: fue proporcionalmente alto durante la Junta
Militar, bajé durante el gobierno de Lleras Camargo,
alcanzd su mayor nivel durante el gobierno de Va-
lencia, volvi6 a descender durante la administracién
Lleras Restrepo vy continué su descenso a lo largo
de la administracién Pastrana. Esta drea, en prome-
dio, concentré una cuarta parte del gasto total du-
rante el periodo considerado (1957-1974) y consti-
tuyd la segunda prioridad después del gasto en el
sector social. Por otra parte, la proporcion del gas-
to asignado a la Infraestructura, descendid gradual-
mente a lo largo de todo el periodo considerado,
desde un 28,3 por ciento hasta un 13,12 por ciento
en la administracién Pastrana. En promedio, esta
drea concentré el 20,38 por ciento del gasto duran-
te el Frente Nacional, situdndose en el cuarto nivel
de prioridades estatales. El drea de Administracion
del Estado disminuyé de un 25,9 por ciento du-
rante la Junta Militar, a un 19,22 durante el gobier-
no de Pastrana, con ligeros incrementos durante
los gobiernos de Lleras Camargo y de Lleras Res-
trepo. En promedio, concentrd el 20,88 por ciento
del gasto total durante el periodo 1957-1974, cons-
tituyendo la tercera prioridad del gasto estatal. Fi-
nalmente, el pago de la deuda piblica absorbié en
promedio el 4,23 del gasto piblico total durante el

G

periodo considerado, con aumentos considerables
durante las administraciones de los presidentes
Valencia y Pastrana.

Estas tendencias generales, sin embargo, de-
ben ser analizadas con mayor nivel de detalle. Por
un lado, es posible observar los cambios en las prio-
ridades del gasto en cada periodo gubernamental
mirado por separado; por el otro, es preciso obser-
var con mayor cuidado los renglones individuales
que constituyen cada una de las grandes dreas en
que se ha agrupado el gasto estatal, para encontrar
cambios y continuidades significativas.

Durante el periodo de la Junta Militar, la ma-
yor proporcion del gasto (28,3 %) estuvo dedicada
al drea de Infraestructura, seguida por el gasto en
Justicia y Seguridad (28 %); en tercer lugar se ubi-
ca el gasto en la Administracién del Estado y Otros
(25,9 %), en cuarto lugar el gasto en el Sector So-
cial (14,75 %), y finalmente, el pago de la deuda
ptiblica absorbié el 3,1 % del gasto total. Durante
el gobierno de Alberto Lleras Camargo, la priori-
dad nimero uno siguid siendo el gasto en Infraes-
tructura (27 %), seguido por el gasto en Justicia y
Seguridad (25,35 %); en tercer lugar se ubica el
gasto en Administracién del Estado (23,28 %), en
cuarto lugar el gasto en el Sector Social (21,22 %) y
en por tiltimo, el pago de la deuda puablica absor-
be el 3,16 % del gasto total. Durante la administra-



ci6n de Guillermo Leén Valencia el gasto en Justi-
cia y Seguridad ocupa el lugar prioritario (31 %),
seguido por el gasto en el Sector Social (27,15 %);
en tercer lugar se ubica el gasto en Infraestructura
(19 %), en cuarto lugar el gasto en Administracién
del Estado (16,85 %) v, finalmente, ¢l pago de la
deuda pablica consume el 6 % del gasto total. El
gobierno de Carlos Lleras Restrepo por su parte,
destind la mayor proporcién del gasto al sector
social (30,45 %), seguido por el gasto en Justicia y
Seguridad (25,62 %), la tercera prioridad la consti-
wyd el drea de Administracion del Estado (21,65%),
la cuarta fue el drea de Infraestructura (18,45 %) y,
por dltimo, se destiné el 3,82 % del gasto total al
pago de la deuda publica. La Gltima administra-
cion del Frente Nacional, la de Misael Pastrana
Borrero, continud asignindole prioridad al gasto
en el Sector Social 42,6 %), seguido por el gasto en
Justicia y Seguridad (20,57 %); en tercer lugar en-
contramos ¢l gasto en la Administracion del Es-
tado (19,22 %), en cuarto lugar el gasto en Infraes-
tructura (13,12 %) y en dltimo lugar el gasto
destinado al pago de la deuda pablica (4,5 %). Para
resumir las observaciones anotadas hemos cons-
truido el siguiente cuadro:

Cuadro N* 2

PRIORIDADES DEL GASTO PUBLICO POR AREAS
DE ACCION ESTATAL Y POR PERIODO

Ordende Junta ALLC GLV., CLLR, MPB.
prioridad Militar 1858-62 1963-86 1967-T0 1971-74

1 1 [ Js sS S8
2¢ J5 Js 55 45 45
I AE AE | AE AE
4 58 55 AE | |
I=Infraestruciure; JS=Justicia y Seguridad, AE=Administracitn dal

Estado y otros, S5=Secior Social; y DP=Deuda Piblica

Es interesante constatar cémo el Estado colom-
biano no ha definido un sistema rigido de priorida-
des. Tal como afirma Fernando Uricoechea, histéri-
camente éstas han dependido de dos factores: “en
primer lugar, de necesidades funcionales de caric-
ter estrictamente administrativo [...]; y en segundo
lugar, de demandas sociales tendientes a integrar
sectores y grupos al sistema nacional de institucio-
nes [...]"(1986: 70-71).

No obstante, las continuidades observadas en el
cuadro anterior también dan lugar a interesantes re-
flexiones. El gasto en Infraestructura pasé de ser prio-
ritario en los dos primeros periodos considerados, a
ocupar un tercer lugar dentro de las prioridades de
asignacion del gasto durante el gobierno de Valencia,
y finalmente a ocupar un cuarnto lugar durante las dos
ultimas administraciones del Frente Nacional. Por su
parte, el gasto en Justicia y Seguridad siempre se man-
tuvo entre las dos primeras prioridades, en particular
durante la administracién Valencia donde ocupé el
primer lugar de prioridad. El gasto en el Sector Social,
por otro lado, sufrié un proceso inverso al del gasto
en Infraestructura; pasé de ocupar el cuarto lugar,
durante la Junta Militar de Gobierno y la administra-
citn Lleras Camargo, al segundo lugar durante la ad-
ministracion Valencia, y finalmente ocupé el primer
lugar dentro de las prioridades del gasto durante los
gobienos de Lleras Restrepo y Pastrana Borrero. Los
gastos en la Administracién del Estado se mantuvie-
ron durante todo el periodo en el tercer lugar de prio-
ridad, con excepcién de la administracién Valencia
cuando bajaron al cuarto lugar, Finalmente, el gasto
destinado al pago de la deuda publica ocupé siempre
el quinto y ultimo lugar en la prioridad del gasto’.

Con todo, las conclusiones mis interesantes
pueden extraerse de una observacion detallada del
gasto por dreas conienido en el Cuadro N® 3; “Com-
posicion del Gasto del Gobiémno Central, 1957-1974"

3 Sobre las implicaciones de Incluir el gasto de pago de b deuda pl:d:lh:u debemos agradecer los imponantes aportes hechos por Jorge Ivin

Gongilez, quien también contribuyd con

miente,

! 'mmmmmﬁﬁenmdcmcducummammpcm.ﬁmaﬁleunnuqm
la maner: como se levaba la estadistica de kadeuda piblica en este periodo dificults

originalmente contratados. Nos recuerda, ademis, que el servicio de la deuda es el pago de créditos contraidos en
sectores mencionados, por lo que este rubro es en sentido estricto un gasto, pero par responder 3 inveérsiones que se

muche saber hacia dédnde se destinaron los créditos
jem de los otros
hecho previa-
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(ver anexo). Seglin ese cuadro, podemos discrimi-
nar las dreas de accién estatal que resultaron forta-
lecidas, por lo menos en términos de asignacion de
recursos, y diferenciarlas de aquellas que quedaron
estancadas o inclusive disminuyeron su participa-
cién en el total del gasto pablico.

Lo primero que resulta sorprendente es la cre-
ciente participacién del Sector Social en el total de
gastos del gobierno central. Partiendo de un nivel
muy bajo de participacién, del 13,4 por ciento del
presupuesto en 1957, el gasto en el Sector Social
llega a constituir el 47,2 por ciento del total durante
el Gltimo afo de la administracién Pastrana. En pro-
medio, durante todo el periodo considerado (1957-
1974), el gasto en el Sector Social alcanzé el 28,62
por ciento del gasto total, una cifra considerable.
En esta drea se incluyen los gastos en educacidn,
salud, trabajo, agricultura y vivienda (cuya informa-
ci6n aparece sélo para los Gltimos cinco afios del
periodo considerado).

La mayor participacién dentro del drea, para
todos los afos estudiados, le corresponde al ren-
glén de educacién, cuya participacién se incremen-
ta gradualmente a lo largo de todo el periodo. En
promedio, la participacién del gasto en
educacion fue del 13,63 por ciento en-
tre 1957 y 1974. Esto es congruente
con el mandato constitucional, apro-
bado en el Plebiscito de 1957 que or-
denaba destinar al menos el 10 por
ciento del presupuesto nacional a la
educacién. Después de este renglén,
se sitiia el gasto en salud, aunque en
un nivel mucho més bajo. Sin embar-
go, el gasto en salud se dobla a partir
de 1970 y sigue creciendo hasta alcan- §
zar el 15,9 por ciento del gasto en 1974.
En promedio, el gobierno central gasté
en el sector salud el 7,16 por ciento de su
gasto total en el periodo 1957-1974. En

(coincidente con la ley de reforma agraria), vuelve
a descender en 1963-64, para volver a crecer, de
manera mis o menos sostenida de 1965 en adelan-
te. En promedio, el sector Agricultura absorbi6 el
5,07 por ciento del gasto total del gobierno central
en el periodo 1957-1974. En cuarto lugar se sitda el
gasto en vivienda, sector para el cual s6lo aparecen
datos para los afios 1970-1974, hecho que coincide
con la politica urbana del gobierno Pastrana. El gas-
to promedio en el drea de vivienda durante esos
afios alcanzd el 3,62 por ciento del gasto total, y
explica en parte el crecimiento del gasto en el drea
Sector Social durante los mismos. Finalmente, el
Gltimo renglén en importancia dentro  del Sector
Social fue el de Trabajo, que se mantuvo en niveles
muy bajos a lo largo de todo el periodo, absorbien-
do en promedio el 1,74 por ciento del gasto total
del gobierno central.

La participacién creciente del Sector Social du-
rante el periodo 1957-1974 resulta sorprendente por
varias razones. La primera es la nocién generaliza-

da de que los gobiernos del Frente Nacional fue-
o ron francamente indiferentes en materia so-
cial, lo cual parece estar siendo controvertido
por estas cifras. La segunda es la situacién de
pobreza y marginalidad creciente en
grandes sectores de la poblacién y
los escasos avances durante el pe-
riodo en materia de distribucion del
ingreso (Urrutia, 1984). Con el fin
de explorar esta aparente contradic-
ci6n, podemos avanzar una serie de
hip6tesis que, sin embargo, deben
ser constatadas en posteriores investiga-
ciones.
La primera €5 que no obstante el au-
mento gradual del gasto en el Sector Social,
su monto no creci6 al ritmo de las necesida-
des sociales de un pais que crecia y se trans-
formaba vertiginosamente. Adicional-

tercer lugar se ubica el gasto en el drea
de Agricultura, el cual parte de niveles
muy bajos al principio del periodo, tie-
ne un pico de crecimiento en 1961-62

G

| _mente, seria preciso indagar sobre la
capacidad real de las instituciones esta-
tales encargadas de los asuntos sociales
para gestionar ese gasto de manera efi-



ciente y dirigirlo hacia los sectores sociales mds ne-
cesitados. Adn hoy en dia, cuando se ha puesto tan
en boga la discusién sobre la politica social, se reco-
noce en el Estado colombiano una gran deficiencia
en materia de gestion y ejecucion del gasto social,
aunada a una falta de formacién de cuadros capaces
de administrar y dirigir eficientemente ese gasto (Con-
fecoop, 1995).

Es posible, como lo afirma Palacios, que bue-
na parte de ese gasto haya terminado favoreciendo
no a los sectores més pobres sino mis bien a las
clases medias. Con respecto a éstas iltimas, Pala-
cios afirma; *Los gobiernos del Frente Nacional las
cultivaron con especial esmero. Trataron de respon-
der a sus expectativas de promocién, respeto y bien-
estar |...], mediante un conjunto de politicas que
subsidiaron su acceso a la educacién superior, a la
salud de alta tecnologia, a vivienda decorosa y con-
sumo conspicuo” (1995: 250-251). Este interés de
los gobiernos frentenacionalistas por satisfacer de
manera prioritaria las necesidades de las clases me-
dias puede explicarse por su tendencia a defender
la estabilidad social, politica y de precios. En gene-
ral, las clases medias tienden a ser politicamente
conservadoras: “equilibran los mapas electorales,
repelen los extremos ideolégicos, en particular el
izquierdista” (Palacios, 1995: 251).

Finalmente, es necesario anotar la ausencia de
politicas sociales coherentes a lo largo del periodo.
Durante ¢l Frente Nacional se impulsaron de mane-
ra erritica una serie de programas de rehabilitacion,
de reforma agraria y de vivienda urbana, sin conti-
nuidad a lo largo del periodo y sin una direccién
coherente en término de los fines y la poblacién
objeto que buscaban beneficiar. El caso de la refor-
ma agraria, la politica social méis notoria del perio-
do del Frente Nacional, es suficientemente ilustrati-
vo al respecto®. La reforma agraria no sélo fue
objeto de recortes y maodificaciones que la hicieron
practicamente inoperante, debido a las negociacio-

nes internas con los sectores anti-reformistas de los
partidos, sino que debié enfrentar una seria reac-
cion por parte de los duenos de la tierra, los cuales
lograron su cancelacion definitiva en 1972, Poste-
riormente fue abandonada y reemplazada por una
politica urbana, totalmente contraria en sus fines, la
cual tuvo efectos claramente concentradores en la
distribucién de la propiedad urbana. Estas variacio-
nes bruscas en la politica social y la falta de una
voluntad politica en el Estado para impulsarla, pue-
den explicarse a su vez por dos razones: por un
lado, como hemos argumentado en otros ensayos ¥,
la configuracién institucional del Frente Nacional
exigia la negociacién permanente entre todas las
fracciones partidistas y por ello, produjo una ten-
dencia hacia el conservadurismo e incluso al inmo-
vilismo en la labor legislativa. Por el otro, la debili-
dad politica de los sectores populares también
contribuy6 a aumentar el margen de manicbra y la
discrecionalidad del Estado en materia social. En
ausencia de una verdadera politica social, entonces,
seria optimista esperar que el aumento en la partici-
pacién del Sector Social en el gasto hubiera redun-
dado en un mejoramiento significativo de las condi-
ciones de pobreza y marginalidad de la mayoria de
la poblacién colombiana.

La segunda drea con mayor porcentaje de par-
ticipacion dentro del gasto del gobierno central
durante el periodo 1957-1974 fue la de Justicia y
Seguridad, con el 25,9 por ciento. Dentro de esa
drea, sin lugar a dudas, el sector privilegiado fue el
de Defensa, con una participacién promedio del
14,18 por ciento a lo largo de todo el periodo. Pese
a mantenerse constante como el rubro con mayor
participacion dentro dél drea, el gasto en Defensa
sufrié algunos altibajos que vale la pena notar: par-
tié de un nivel muy alto durante el periodo de la
Junta Militar, disminuyé paulatinamente durante el
primer gobierno del Frente Nacional, volvié a au-
mentar entre 1962 y 1968, para disminuir luego de

4 La suene de la reforma agrara durante €l Frente Nacional fue objeto de andlisis en un informe anterior: Vier: Ana Maria Bejaruno, -Estado,
sociedad politica y partidos durante el Frente Nacional: un balance tentativos, CINEP, mayo 21 de 1996

5  Ver los diferentes informes presentados al CINEP a o largo de los 2 dltimos afios acerca del Frente Nacional.
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manera gradual entre 1969 y 1974 con excepcion
del afo de 1971 cuando experimentd un incremen-
to bastante fuerte. Pero lo mis interesante resulta
del contraste entre el predominio del gasto propia-
mente militar, y la baja participacién de otros dos
renglones claves para garantizar la seguridad de los
ciudadanos: la policia y la justicia.

El gasto destinado a la Policia Nacional parte
de un nivel bajo de participacién (4,8 y 3,5% en
1957 y 1958 respectivamente), asciende a participa-
ciones ligeramente por encima del 5 por ciento du-
rante los tres primeros afos del Frente Nacional y
finalmente inicia una curva francamente ascenden-
te a partir de 1962 (8,1 %). El punto miximo de
participacién del gasto de la Policia es el afio de
1965 (10,2 %), fecha que coincide con la mayor ofen-
siva del Estado en contra del bandolerismo. A partir
de alli comienza a descender paulatinamente hasta
alcanzar su nivel méds bajo en 1973 (5,6 %). En la
totalidad del periodo considerado, el promedio de
participacién de la Policia Nacional en el gasto del
gobierno central fue del 7,08 por ciento.

Por dltimo, en el tercer lugar de prioridades
dentro del drea de Justicia y Seguridad, se encuen-
tra el renglén destinado a la Justicia. Este sector
absorbié en promedio, entre los anos 1957 y 1974
el 4,66 por ciento del gasto del gobierno central,
promedio inferior al de la Policia y notablemente
menor que el gasto en Defensa. El gasto en Justicia
oscilé levemente alrededor de este promedio. En
los afios de 1958 y 1959 estuvo por debajo del pro-
medio (3,7 % y 4,02 % respectivamente), pese a que
en éstos anos la lucha contra la Violencia y el com-
bate de sus efectos requerian claramente de un for-
talecimiento del aparato de justicia gravemente afec-

tado durante la década anterior. En 1960 se recupe-
16 (4,72 %) para luego descender bruscamente du-
rante el afio siguiente a un 2,7 %. A partir de 1962
se da un leve crecimiento del gasto en justicia, el
cual alcanza su tope maximo en 1967 con una par-
ticipacién del 6,8 por ciento en el gasto total. A par-
tir de alli comienza a descender para situarse de
nuevo por debajo del promedio en un nivel del 3,9
por ciento durante la primera mitad de la década
del 70.

A partir de las observaciones anteriores, es pre-
ciso concluir que si bien el gasto militar se incre-
mentd de manera gradual y progresiva durante el
Frente MNacional, “otro rubro de gastos bisicos de
cualquier Estado moderno, el de seguridad ciuda-
dana, se mantuvo por debajo de las necesidades”
(Palacios, 1995: 247), generando un rezago en el
aparato policivo y de justicia que esta en la raiz de
las actuales violencias. Es decir que, mientras que
se fortalecié de manera clara y decidida el aparato
militar del Estado, incrementando su capacidad
coercitiva, ello se hizo a expensas de los aparatos
de prevencién y solucién de conflictos como son la
policia y la justicia. El fortalecimiento del aparato
coercitivo del Estado resulta de presiones enddge-
nas (las necesidades mismas del Estado y la nego-
ciacién implicita en los acuerdos del Frente Nacio-
nal con los militares®), pero sobre todo resulta de
un factor ex6geno al Estado mismo: el conflicto ar-
mado que enfrentaron los gobiernos del Frente
Nacional primero con las bandas heredadas de la
Violencia, y luego con los grupos guerrilleros revo-
lucionarios. Sin embargo, al privilegiar el fortaleci-
miento de las Fuerzas Militares y abandonar las dreas
relacionadas con la proteccién de los ciudadanos,
los gobiernos del Frente Nacional dejaron sembra-
da la semilla para la crisis de seguridad y de justicia
que hoy estamos viviendo.

El relegamiento de la justicia a un lugar muy
bajo en las prioridades estatales’, es particularmen-
te dramitico. Ya en 1959, un informe del departa-
mento de investigaciones econdmicas y estadisticas
de la ANDI revelaba la precariedad del aparato de
justicia para ese entonces:




“Estas investigaciones revelaron que en los Gl-
timos 15 afios [1944-59] el aumento de la delincuen-
cia se puede estimar en un 80%. El sélo indice de
los asesinatos llegaba a 491 en 1956, tomando como
base 100 el afo de 1942. La lenta y negligente ad-
ministracion de justicia ha extendido la impunidad:
en 1956, de 1,408 sumarios por homicidio, el 40,6%
tuvieron un trimite de uno a tres anos; el 11,2%, de
tres a cinco anos; y el 5,7% una duracion superior
a los cinco anos. De 1948 a 1956 de 735,205 perso-
nas sindicadas, sélo resultaron condenadas 71,929,
o sea menos del 10 %, El porcentaje de personas
detenidas en comparacién con las sindicadas es re-

-ducidisimo: en 1956 era solo del 58.3%".

Era claro que desde entonces el aparato de
justicia_habia sido ampliamente desbordado por
los fenémenos de violencia y criminalidad. Resulta
por lo menos dificil entender por qué, ante tal diag-
néstico, los gobiernos del Frente Nacional no pu-
sieron mds énfasis en la reconstruccion y fortaleci-
miento del aparato de justicia en términos tanto
presupuestales como institucionales. Durante los
primeros afnos del Frente Nacional, el debate en
torno a la justicia se centrd en el temor a su politi-
zacion, derivada de la extensién del mecanismo
de paridad a la rama jurisdiccional en la reforma
plebiscitaria de 1957. Sin embargo, las tendencias
hacia la politizacién de la justicia fueron gradual-
mente superadas mediante el mecanismo de la

cooptacién de los magistrados de las altas cortes.
Mais alla de ésto, los gobiernos del Frente Nacional
concibieron el problema de la justicia como se-
cundario, y relegaron la solucitn de los conflictos
crecientemente en las Fuerzas Armadas, en espe-
cial en el ejército. En opinién de Marco Palacios,
“el poder judicial no gané ni independencia, ni la
base técnica necesarias para rescatar la confianza
ciudadana®. (1995:-240). Con ello, contribuyeron a
generar un déficit institucional en el drea de justi-
cia que hoy en dia, cuatro décadas después, estd
en la raiz misma de la crisis presente y de la debi-
lidad del Estado que la caracteriza.

El drea que, segin los promedios de participa-
cién en el gasto total, ocupa el tercer lugar de aten-
cion del Estado es la de “Administracién del Estado
y otros” con un 20,88 por ciento. Alli caben algunas
obserfvaciones interesantes en cuanto a la participa-
cion de cada uno de sus renglones. Lo primero que
salta a la vista es el alto nivel de participacién den-
tro del gasto en esta drea, de los renglones de Ha-
cienda y Desarrollo los cuales, en promedio, absor-
bieron el 8,45 por ciento y el 6,24 por ciento del
gasto del gobierno central, respectivamente, duran-
te el periodo considerado. Aunque el rubro de Ha-
cienda sufrié bruscas variaciones a lo largo del pe-
riodo, fue el renglén que tuvo la mayor proporcién
del gasto en esta drea durante casi todos los anos
considerados’. Por su parte, el gasto en Desarrollo

Ver: Ana Maria Bejarano, *Estado, sociedad politica y partidos durante el Frente Nacional ", Op.Cir.

7 Mimndo la columna de “Promedios” en el Cuadro N° 3, podemos extraer con una simple observacion el siguicnie listado de prioridades cn
el gasto estatal durante ¢l periodo considerado, segiin la panicipacion de cida rengldn individual en el gasto total del gobicrno central:

1*  Obms Piblicas (18,18 %) 8  Agriculiura

2 Defensa (14,18 %) 9 Justicia

3 Educacidn (13,63 %) 10° Deuda Piblica
49 Hacienda { 8,45 %) 11 Vivienda

50 Salud { 7,16 %) 12 Gobiemo

6 Policia Nal. ( 7,08 %) 1% Trabajo

7%  Desarrollo (6,24%) 14 Depts. Admin.

(5,07 %) 15¢  Comu/cionés { 1,46 W)
[ 4,66 %) 184 RR.EE. {1.04 %)
(423 %) ™" CGR { 0,80 %)
{3,62M) 18 Minas/Energ, (10,77 %)
{2,19%) 199 Congreso Nal. { 0,63 %)
1,74 %)

(1,67 %)

La Repriblica, 14 de julio de 1959 y H Siglo, 7 de julio de 1959, citados en Revisia faveriana, Tomo LI, agosto de 1959, Ne 257, p.53

Estas cifras deben matizarse, sin embrrgo, si tenemos on cuenta que el Ministerio de Hacienda realiza muchas transferencias de estos
rubros, algunas 4 instancias regionales y otras para pagar los aportes patronales de seguridad social. Sobrepasa los limites de estc trabajo
examinar en detalle que destine tuvieron estas transferencias, pero éste es sin dudis un punto que hay que considerar al hacer vna exdmen
global del presupuesto, La peninencia de £sta anotacitn se la agrdecemos de nuevo a Jorge Ivin Goniilez.
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también sufrié una serie de variaciones y se disput6
con Hacienda la primacia dentro de los renglones
agrupados en el drea de Administracién del Estado.
Si a estos dos renglones le sumamos la participa-
cion del gasto en Obras Publicas (18,18 %), Minas y
Energia (0,77 %), Comunicaciones (1,43 %), y final-
mente el gasto destinado al pago de la deuda
(4,23%), tenemos que el gasto del gobierno central
en funciones relacionadas con la regulacién de la
economia y la promocién del desarrollo econdmi-
co, suma el 39,3 por ciento del gasto total del go-
bierno central durante el periodo considerado. Agru-
pada de esta manera, esta drea resulta ser la que
participa con una proporcién mayor en el gasto
estatal, mis alta incluso que el drea de Justicia y
Seguridad y la del Sector Social.

Sin duda, en lo que tiene que ver con la regu-
lacién de la economia y la promocitn del desarro-
llo, durante este periodo no sélo se dio un creci-
miento presupuestal sino evidentemente un
fortalecimiento en la autonomia y la capacidad de
las instituciones encargadas de formular la politica
econdmica y gestionar la intervencién estatal en la
economia, Como veremos mds adelante, la mayor
parte de las reformas administrativas durante el
Frente Nacional y, en buena parte la reforma cons-
titucional de 1968 estuvieron dirigidas a fortalecer y
a concentrar en el ejecutivo las instituciones encar-
gadas de esas funciones. Esta drea de accién estatal
se moderniza y fortalece gracias a factores internos
al Estado (la necesidad de cubrir y racionalizar los
gastos estatales, el incremento en la capacidad de
fomentar/regular el desarrollo econémico), asi como
gracias a factores externos, bien sea ambientales
(expansion de la economia capitalista), o las de-
mandas puntuales de algunos sectores especificos
(especialmente los gremios econdmicos),

En esta direa podemos percibir también algu-
nas continuidades interesantes. Segin Fernando
Uricoechea (1986: 71) en sélo dos dreas ha mante-
nidlo el Estado colombiano un comportamiento uni-
forme y constante a lo largo del siglo que va desde
1870 hasta los afos 70 de este siglo: la primera es |a
construccion de obras piblicas que ha sido un ob-
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jetivo prioritario a lo largo del siglo; la segunda es la
bajisima prioridad que se le ha dado a la creacién
de un sistema nacional de comunicaciones, cuya
participacién en el gasto ha estado siempre por
debajo de los ritmos anuales de expansién del gas-
to total.

Estas dos constantes parecen haberse mante-
nido durante el Frente Nacional: segiin el cuadro N2
3, el gasto promedio en el rubro “Obras Pablicas”
durante todo el periodo del Frente Nacional fue del
18,18 por ciento, un porcentaje superior a todos los
demis renglones de gasto considerados individual-
mente. Por otra parte, el gasto en el renglén de
“Comunicaciones”, promediado para todo el perio-
do 1957-1974 fue del 1,43 por ciento. Sin ser el mis
bajo de todos, si se encuentra claramente entre los
renglones de mis baja prioridad. Sin embargo, y
pese a la enormidad del gasto estatal en Obras Pu-
blicas, en afos recientes se ha puesto en evidencia
un inmenso rezago en la infraestructura de trans-
portes, de puertos y de telecomunicaciones. Una
hipétesis por explorar en torno a esta otra aparente
contradiccién es que quizis sea en el sector de las
obras publicas donde se ha producido el mayor
desangre de las finanzas estatales por la via de la
corrupcion.

Finalmente, nos encontramos frente a los ren-
glones de gasto destinados al funcionamiento del
gobierno propiamente dicho, y del Congreso Na-
cional. Si bajo el drea de gobierno agrupamos los
renglones correspondientes a Gobierno, Relaciones
Exteriores y Departamentos Administrativos, encon-
tramos que en promedio, estos tres renglones su-
mados, absorbieron el 4,9 por ciento del gasto del
gobierno central. Pese a que una cifra cercana al 5
por ciento no significa un gran nivel de participa-
¢ion, su monto contrasta con el gasto destinado en
promedio al Congreso Nacional durante todo el
periodo considerado: 0,63 por ciento. Sin duda,
como constataremos mds adelante en referencia a
las reformas administrativas y constitucionales del
Frente Nacional, el peder ejecutive fue fortalecido
en detrimento del Congreso, que perdié funciones
tanto legislativas como de control, y capacidad téc-



nica. Este dltimo no sélo perdié capacidad, sino ante
todo su prestigio frente a una Presidencia cada vez
miis fortalecida no sélo en términos presupuestales
sino sobre todo en términos de su autonomia y su
capacidad. La creacién de los diversos departamen-
tos administrativos adscritos a la Presidencia (DNP,
DAS, ewc:) es un sintoma del fortalecimiento institu-
cional de la misma. El Congreso, por su parte, po-
dia bloquear algunas reformas (agraria, tributaria,
arancelaria) y ademds conservaba el poder electo-
ral suficiente para arrancar algunas concesiones adi-
cionales. Pero sin duda, durante el periodo del
Frente Nacional, el eje del poder se fue desplazan-
do desde el Legislativo hacia el Ejecutivo.

En este fortalecimiento del Ejecutivo y en par-
ticular de la Presidencia de la Republica, es impor-
tante notar el influjo de factores internacionales,
Crecientemente, los organismos multilaterales de
crédito y otros, —el FMI, el Banco Mundial, el BID,
la Organizacién Internacional del Café, o diversos
organismos de la ONU como CEPAL Y UNESCO--
se convirtieron en interlocutores directos de la Pre-
sidencia. Adicionalmente, las reformas consagradas
en la “Carta de Punta del Este” (1961) y en la Alian-
za para el Progreso, las cuales formaban parte de
una politica hemisférica revisada por los Estados
Unidos como parte de su agenda de postguerra, le
dieron lugar predominante a la modernizacién del
poder Ejecutivo como parte de la agenda reformis-
ta. Como consecuencia, fue creado el Departamen-
to Nacional de Planeacién el cual “preparé el ‘Plan
Decenal de Desarrollo' y el ‘Plan Cuatrienal’ de In-
versiones' con la asistencia técnica de la Misién de
CEPAL (1960-1962)". (Palacios, 1995: 242). Resulta,
por lo tanto, importante sefalar la presién y el apo-
yo internacionales (tanto de estados como de orga-
nizaciones multinacionales) frente a los esfuerzos
racionalizadores y modernizadores del Ejecutivo.
Esta relacién resultaba conveniente para ambas par-
tes: por un lado, los organismos internacionales
podian contar con una via mds expedita para ade-
lantar las negociaciones de su interés; a su vez, el
Ejecutivo podia utilizar ese apoyo/presién interna-
cionales como palanca de influencia para lograr la

aprobacion interna de sus iniciativas modernizado-
ras.

Finalmente, la modernizacién del Ejecutivo se
enmarca dentro de un modelo de pensamiento, que
Marco Palacios denomina “optimismo racional”, pre-
sente en el pais desde las reformas del 36. Este pen-
samiento optimista racional postula que un pais
moderno es aquel donde no solamente se puede
racionalizar el conflicto social, sino donde se lo so-
luciona con las armas racionales del Estado de de-
recho y de la moderna administracion pablica. *Con
ese optimismo, los dirigentes frente nacionalistas,
en particular los liberales, se aplicaron a cimentar
una nueva racionalidad politica, administrativa, ins-
titucional”. (Palacios, 1995: 245).

MODERNIZACION ADMINISTRATIVA Y
REFORMA DEL EsTADO

Dado que el gasto no puede ser el dnico indi-
cador de fortalecimiento estatal, y puesto que se
requiere la creacién de instituciones para formular
politicas, canalizar y ejecutar ese gasto, la siguiente
seccion estd dedicada a las principales reformas
administrativas y constitucionales del periodo, diri-
gidas a modernizar y foralecer organizacional e ins-
titucionalmente al Estado.

Recordemos que, ademis de las reformas del
régimen politico, tendientes a cimentar la paz entre
los partidos, el Frente Nacional implicaba una recu-
peracion de la autoridad y la eficacia del aparao
del Estado. Esto implicaba una serie de reformas
administrativas que se iniciaron tan pronto se insta-
16 el primer gobierno civil. Segin Santiago Araoz
(1977: 19), durante los afos anteriores al Frente
Nacional ya se vislumbraba por parte de las élites
gobernantes la necesidad de actualizar el aparato
de la administracién pablica, en parte debido a las
exigencias que comenzaba a plantearle el acelera-
do proceso de desarrollo socio-econémico. Por con-
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traposicion a las rdpidas transformaciones sociales
y econémicas, el aparato burocritico se hallaba pro-
fundamente politizado, era poco eficaz y no habia
sufrido mayores cambios a lo largo del siglo. El in-
terés por actualizar el aparato administrativo se tra-
dujo en la realizacion de estudios de diagnéstico
realizados en su mayoria por organismos interna-
cionales.

A esta bisqueda de eficacia se suma, en el
contexto del Frente Nacional, la necesidad de des-
politizar la administracién ptblica con el objeto de
apaciguar los 4nimos entre los dos partidos tradi-
cionales. Es decir, la necesidad de hacer del aparato
del Estado un aparato neutral, y no un botin, ni un
arma de exclusién por parte de

res, el Estado nunca llegé a constituir una instancia
superior a, o por encima de los partidos. Mis bien
fue siempre el “botin” de los partidos politicos. El
crecimiento fisico y presupuestal del Estado duran-
te el Frente Nacional no necesariamente significo
mayor autonomia de éste frente a los partidos. Al
contrario: a medida que el Estado aumentaba de
tamano (tanto el nimero de puestos como el volu-
men de recursos), aumentaban las presiones de los
partidos para ejercer un control més estrecho sobre
este crecido “botin”. Por otro lado, dados el proce-
so de despolitizacién bipartidista que se originé
como resultado del Frente Nacional™, y las tenden-
cias a la desmovilizacién electoral resultantes de las

cortapisas impuestas a la com-

alguno de los dos partidos. Pa- petencia interpartidista, los
radéjicamente, sin embargo, ..el Estado nunca partidos no tuvieran otra alter-
uno de los mecanismos acorda- nativa que la de utilizar profu-
dos en el pacto frentenaciona- llego a constituir samente los recursos disponi-
lista, el de la paridad, concebi- una instancia bles en el Estado para mante-
do con idéntico objeto ner una clientela que garanti-
disminuir la ferocidad de la superior a los zara la continuidad de su pre-
competencia partidista-, resulta- dominio politico.

ba a todas luces contradictorio prrmidosigigs No obstante el fracaso de
con la necesidad de despoliti- bien fue siempre la implantacién de un servicio
zar la administracién publica. ML g civil, durante las dos presiden-
Asi, carrera administrativa y pa- el “botin” de los cias liberales (Lleras F:Zlnmrgo
ridad resultaron ser objetivos partidos politicos. y Lleras Restrepo) del Frente
‘simulti- neos y contradictorios Nacional, se lograron notables

del Frente Nacional. En opinién
del ex-presidente Lopez Michelsen, la carrera admi-
nistrativa nunca pudo ponerse en marcha puesto
que la paridad imponia la obligacién de nombrar
“un barrendero conservador por cada barrendero
liberal" y asi, sucesivamente, a lo largo de todos los
niveles de la administracién piablica'.
Adicionalmente a la cuestién de la paridad, es
posible sugerir otras dos causas, una histérica y la
otra derivada del propio arreglo frentenacionalista,
para explicar el fracaso en la implantacién de un
servicio civil en Colombia, La primera tiene que ver
con la tradicional subordinacién del Estado colom-
biano a la dindmica de los dos partidos tradiciona-
les. Como lo hemos afirmado en ensayos anterio-
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avances en la modernizacion
y racio-nalizacién del aparato administrativo del Es-
tado. La misma tendencia no fue evidente durante
los gobiernos presididos por dirigentes conserva-
dores: Guillermo Le6n Valencia (1962-1966) y Mi-
sael Pastrana Borrero (1970 - 1974). Durante la pri-
mera de ellas, predominé la llamada “milimetria” en
el reparto burocritico, procurando otorgar partici-
pacién a todas las fracciones partidistas de manera
proporcional a su presencia en el Congreso para
neutralizar la oposicién de las minorias frente al Eje-
cutivo. En la segunda, el Presidente se vio obliga-
do a utilizar todos los mecanismos a su disposicién
para aglutinar la resquebrajada coalicion bipartidis-
ta frente a la amenaza populista de la ANAPO vy,



luego de la derrota electoral anapista eén las eleccio-
nes de 1972, se dedicd a “administrar la continui-
dad” para garantizar la culminaci6n sin sobresaltos
del experimento frentenacionalista en 1974. No se
dio, por lo tanto, a lo largo del Frente Nacional, una
tendencia continuada hacia la modernizacién del
aparato administrativo del Estado. Si bien para al-
gunos de los lideres de la coalicidn bipartidista era
clara la necesidad de una modernizacion y despoli-
tizacién del aparato administrativo del Estado, las
condiciones mismas del pacto dictaban otras priori-
dades: la necesidad de darle participacién por igual
a ambas coléctividades en el Estado no sélo contri-
buyé a aumentar innecesariamente el volumen del
empleo burocratico sino que significaba necesaria-
mente una politizacién creciente del empleo esta-
ral. Ya no para favorecer una hegemonia de parti-
do, sino para garantizar el sostenimiento del acuerdo
de reparticion del poder.

No deja de sorprender, sin embargo, el hecho
de que hayan sido los dos gobiernos bajo conduc-
cién liberal los que hayan definido con mayor clari-
dad una serie de innovaciones institucionales. A este
respecto, Marco Palacios argumenta: “con la expe-
riencia acumulada desde la década de 1930, un par-
tido mayoritario y méds unido, y [con] el respaldo de
los principales medios de comunicacién, los dos
‘jefes naturales’ del liberalismo, Alberto y Carlos Lle-
ras, se sintieron méds libres que cualquier conserva-
dor, de proponer y emprender reformas como la
agraria (1959-61) o la constitucional ' (1966-68), ca-
nalizar el apoyo popular por intermedio de las Jun-
tas de Accién Comunal, JAC o la Asociacion Nacio-
nal de Usuarios Campesinos, ANUC, creadas en 1958
y 1970 respectivamente” (1995: 257). 5i bien los dos
Presidentes liberales, Lleras Camargo y Lleras Res-
trepo, vefan con claridad la necesidad de moderni-
zar la burocracia estatal, parece que sus motivacio-

nes principales eran un tanto diferentes. Lleras Ca-
margo le daba prioridad a la despolitizacion de la
burocracia, con el dnimo de crear una barrera insu-
perable para la eventual construccién de hegemo-
nias de partido en el futuro. A propdsito de éste
temna, Lleras Camargo afirmaba en su discurso inau-
gural:

La paridad en todas las ramas del poder, la
necesaria alternabilidad en la Presidencia de la Re-
publica, la neutralizacién de los servidores pablicos
en las luchas politicas y el establecimiento de la
carrera administrativa son parte de las medidas con-
tra el espiritu totalitario y exclusivista de los parti-
dos. No debe haber temor de que desde el gobier-
no se aviven recelos entre los partidos y nadie
tendrd necesidad de exigir al gobierno que guarde
la imparcialidad y conserve el equilibrio entre las
fuerzas politicas. El gobierno no puede tener parti-
do, ni se inclina a ninguno, ni favorece a éste o
aquel grupo, ni es instrumento de lucha contra nin-
gin sector de la opinién colombiana, y representa
solamente los intereses del Frente Nacional que es
una vasta coalicion de las dos colectividades tradi-
cionales [..]13.

Mientras tanto, para Lleras Restrepo resultaba
mucho mds urgente la modernizacién de esa misma
burocracia con el fin de hacer del Estado, especial-
mente del poder Ejecutivo, un aparito coherente,
capaz de intervenir més eficazmente en la regula-
cién econdmica y social. Su pelea contra la “clase
politica tradicional” y la notoria tendencia de su
gobierno hacia el favorecimiento de la “tecnocra-
cia”, la cual constituyd la piedra de toque de su
enfrentamiento con los “politicos”, debe entender-
Se en esta perspectiva.

Al comenzar el Frente Nacional, dos objetivos
se perfilaban como las principales lineas de la re-
forma administrativa: la despolitizacién y la eficacia

10 En 1950, ¢l BIRF (Banco Intermacional de Reconstruccion y Fomento) present el estudio «Bases de un Programa de Fomento pars Colombia-
y, en 1958, ¢l sacerdote francés Lotiis Lebret presentd el informe titulado -Estudios sobre las condiciones del desarrollo en Colombia-,

1 Entrevista con Alfonso Lopez Michelsen, Bogotd, junio 18 de 1996,

12 Cir. Francisco Leal Buitrigo, <La crisis del régimen bipanidistas, en Estado y Politica en Colomibia, Bogotd, Siglo XXT Editores, 1984,
capltula TV.

13 Revisia faveriana, Tomo L, septicmbre de 1958, N* 248, py. 22.
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del aparato administrativo del Estado. La adminis-
tracién publica comienza a ser tomada con especial
consideracién en su doble caricter de instrumento
para el logro de un nuevo clima entre los partidos
politicos y como aparato que debe funcionar efi-
cazmente para alcanzar las metas del desarrollo.
Dada la importancia creciente del Estado, si se que-
ria iniciar un cambio de actitud en el debate politico
se debia iniciar simultineamente un cambio de con-
cepcién del aparato piblico administrativo que lo
llevara hacia terrenos méas neutrales, le aumentara
la eficiencia y lo orientara seguin criterios mds racio-
nales.

a) La reforma administrativa durante el
gobierno de Lleras Camargo (1958-62)

La primera reforma administrativa se aprobé
en 1958, La ley 19 de 1958, resultado del acuerdo
entre los partidos, establecié las nuevas bases so-
bre las cuales debia reestructurarse la administra-
cion publica colombiana. Sus objetivos apuntaban
a garantizar que la accién oficial se realizara de ma-
nera coordinada y continua con base en los planes
de desarrollo, establecer la carrera administrativa,
garantizar la estabilidad y mejorar la preparacion
técnica de los funcionarios, reordenar los servicios
publices, simplificar los trimites y establecer un
principio de descentralizacién administrativa.

La ley creé el Consejo Nacional de Politica Eco-
némica integrado por el Presidente de la Repiblica
y cuatro consejeros, cuyo fin consistia en estudiar y
proponer la politica econémica del Estado, coordi-
narla y vigilarla. Cred asi mismo el Departamento
Administrativo de Planeacién que debia realizar las
investigaciones y estudios econdmicos, elaborar
programas técnicos de desarrollo econémico, pre-
sentar al Consejo Nacional informes periddicos so-
bre la situacién econémica y sobre las medidas con-
venientes.

Para organizar el servicio civil y la carrera ad-
ministrativa se cred el Departamento Administrativo
del Servicio Civil y la Comisién de Reclutamientos,
Ascensos y Disciplina. Las funciones de ésta Gltima
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consistirian en establecer la lista de candidatos ca-
pacitados para los diversos empleos y actuar como
organismo de apelacitn en todos los litigios en ma-
teria de ascensos y disciplina. Se establecié en el
Consejo de Estado una Sala de Servicio Civil, a la
cual se someterian los proyectos de ley en esa ma-
teria. Se cred la Escuela Superior de Administracién
Piblica, ESAP.

Para favorecer la descentralizacién administra-
tiva se autorizd al gobierno para celebrar contratos
con los departamentos encaminados a descentrali-
zar ciertos servicios piblicos. Finalmente, siguien-
do una linea comin de accién del legislativo, se le
concedieron facultades extraordinarias al ejecutivo
para organizar la carrera administrativa’.

Como resultado de estas reformas comenzd a
actuar el Departamento Nacional de Planeacién, el
cual produjo durante la administracién Lleras Ca-
margo, el primer Plan de Desarrollo coherente en la
historia del pais. No sobra, sin embargo anotar, que
detrds de la diligencia en crear y poner a marchar el
organismo planificador, no s6lo se encontraba el
objetive de impulsar el desarrollo, sino los acuer-
dos de la “Carta de Punta del Este” y la Alianza para
el Progreso. El factor internacional, en este caso la
nueva politica hemisférica de los Estados Unidos,
inscrita en el contexto de la guerra fria y la post-
Revolucion Cubana, debe contarse como un factor
importante de presién para la modernizacion del
Estado durante esta época. Segin Hartlyn, “el con-
sociacionalismo estimuld y el Banco Mundial y otros
prestamistas promovieron la construccién de insti-
tuciones del Estado para la planeacién econémica y
la ejecucién de programas que fomentaron un ‘sin-
drome de despolitizaciéon™ (Hartlyn, 1993: 114).

No hubo una presién similar para implantar la
carrera administrativa. Por el contrario, la paridad se
impuso no s6lo sobre los cargos de naturaleza pro-
piamente politica, sino en todos los niveles de la
administracién pablica'. Por lo tanto, es preciso
concluir que si bien el objetivo de alcanzar una mayor
y més eficaz intervencién econémica comenzaba a
cumplirse, no se avanzo ni un dpice en la despoliti-
zacion del aparato administrativo del Estado.




del DNP en las decisiones que toquen a los ministe-
rios e institutos descentralizados. Planeacion debia,
en adelante, coordinar la financiacién externa, la
asistencia técnica y las inversiones puablicas y con-
trolar los proyectos de desarrollo.

Simultineamente, se buscaba atraer hacia el
servicio plblico personal de mis alta calidad. Los
salarios de altos funcionarios fueron aumentados
sustancialmente.

También se comenzo a tratar el problema de la
administracién departamental y municipal. Se reco-
nocia que la escasez de recursos en estos niveles,
era una de las razones por las cuales éstos no po-
dian cumplir con sus funciones, por ejemplo, con
el pago de maestros. Pero también se advertia que
los gobernadores y las asambleas solian dilapi-
dar los recursos en nombramientos pre-elec-
torales y otros gastos con claros fines po-
liticos. Lleras Restrepo era, por lo manto,
partidario de una descentralizacion li-
mitada. No obstante, "es verdad que el
gobierno chocaba en este tema con
exigencias contradictorias: no se podia
transformar profundamente la adminis-
tracién local sin poner en cuestion el
equilibrio politico del sistema” (Pécaut,
1989. 54), Como principio de solucion, se
acord6 transferir ciertos recursos del Estado
a los departamentos y aumentar con este fin
algunos impuestos.

Por otra parte, y ante los recurrentes cue-
llos de botella en el sector externo, se procurd
estimular por diversas vias la capacidad del co-
mercio extérior: sé inicid el proceso de Integra-
ci6n Andina, se cred el Fondo de Promocitn de
Exportaciones (PROEXPQ), se reoriento el Insti-
tuto de Comercio Exterior (INCOMEX) y se doté
el sector con un marco juridico: el Estatuto Cam-
biario, que reglamentaba la politica cambiaria y
legislativa sobre comercio exterior (Decretos Le-
yes 444 y 688 de 1967).

El impulso a la modernizacion del aparato
econémico concentrd la atencion de este gobier-
no. Sin duda alguna, el esfuerzo de moderniza-
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cién del aparato econdmico es
el trazo dominante de este pe-
riodo. Durante este gobierno se
consolidé el mecanismo de la
Planeacidn Nacional que hasta
entonces habia sido casi nominal.
Los “técnicos”, generalmente con
formacidn en el exterior, adquirieron
poder e influencia. La funcién de pla-
nificacion econdmica desde el Estado
entrd a ocupar lugar preferente en el con-
junto de decisiones del Ejecutivo desde
los primeros meses de gobierno. En to-
dos los planos, en especial el politico y el
econtmico, el gobierno de Carlos Lleras
Restrepo quiso consolidar la influencia del
Estado, convertirlo en instrumento racio-
nal y reestructurar la administracién para
ASUmir nuevas (areas.

En suma, durante el Frente Nacional,
en el terreno de la administracion pblica,
se dio un salto importante. La reforma de
1958 senté las bases para dotar al pais de un
aparato administrativo pablico mids moderno y
la de 1968 fortalecit al Ejecutivo y racionalizé
las tareas al distribuir jerdarquicamente los orga-
nismos descentralizados en los distintos minis-
terios, Se trataba de hacer del Estado una insti-
tucidn menos parcializada y mds eficaz.

¢) La reforma constitucional de 1968

Durante el gobierno de Guillermo Ledn
Valencia se hicieron evidentes los limites del
Frente Nacional. Su periodo se caracterizé por
una politica de compromiso permanente entre
grupos que hizo dificil la definicién de objeti-
vos y programas de largo plazo. Esto en parte
tenia que ver con el propio sistema del Frente
Nacional, en especial con el requisito de las
dos terceras partes de los votos para aprobar

b la legislacién. Como el gobierno no podia ob-

tener tales mayorias, se veia forzado a mante-
ner el estado de sitio para gobernar mediante



decretos legislativos que le permitieran solucionar
los problemas inmediatos. Pero su poder quedaba
sujeto a los compromisos que lograra con las direc-
tivas de los partidos en el nivel regional o nacional.
“El sistema del Frente Nacional implica, en efecto,
una negociacién perpetua para distribuir los cargos
en forma que parezca equitativa a los dirigentes
politicos. La consécuencia de esta dosificacion mili-
métrica, para la cual resultd muy habil Valencia, re-
fuerza mis bien el poder de los jefes nacionales y
locales de los dos partidos que el del Presidente”.
(Pecaur,1989: 40). Asi, para 1960, el sistema del Fren-
te Nacional parecia menos amenazado por una opo-
sicién organizada que por sus propias fallas.

Al llegar Carlos Lleras Restrepo a la Presiden-
cia, era evidente que el arreglo institucional del Fren-
te Nacional habia generado una serie de problemas
que era preciso enfrentar. El desgaste presidencial
durante la administracion Valencia y la lucha faccio-
nal, ante todo dentro del partido conservador, lle-
varon a mediados de la década a plantear varios
aspectos del pacto bipartidista. Los mecanismos de
la paridad y la alternacién asi como el requisito de
las dos terceras partes de la votacién para aprobar
cualquier legislacién habian conducido a la semipa-
rilisis del sistema. Seguan Hartlyn, la situacién que
enfrentaba el sistema politico en ese momento, ilus-
tra los tres problemas centrales que implica cual-
quier régimen consociacional: el inmovilismo, la
incoherencia en las politicas y la falta de respuesta
a las demandas populares. (Hartlyn, 1993: 122). A
ocho afos de iniciado el experimento, es decir a
mitad de camino, sus forjadores tuvieron que reco-
nocer las fallas que contenia el esquema de manera
inherente y que ellos mismos habian sido incapa-
ces de prever y evitar en 1957-59 durante la fijacién
de las condiciones del pacto institucional.

El Frente Nacional, entre otras cosas, intentd
limitar el poder omnimodo de la figura presidencial
y 4 los mecanismos que, desde 1949, habian permi-
tido su transformacion en un poder evidentemente
dictatorial. El primer limite al poder presidencial
fue el mecanismo de la paridad, es decir, la obliga-
¢ién de contar con una participacién bipartidista du-

rante los gobiernos de coalicién (en la conforma-
cién del gabinete, por ejemplo), sin importar ¢l par-
tido del Presidente. Adicionalmente, los partidos
quisieron hacer mds exigentes los limites del poder
presidencial, al exigir que el cargo de Ministro de
Gobierno (el cual tenia la facultad de nombrar a los
gobernadores y alcaldes) fuera ocupado por alguien
del partido contrario. “Asi mismo, durante el Frente
Nacional, el Procurador y el Contralor, ambos elegi-
dos por el Congreso, también fueron del partido
contrario. Los tGltimos dos con frecuencia han servi-
do menos como un control a la autoridad presiden-
cial que como un impedimento a la eficiencia y
como una fuente importante de patronazgo en el
Congreso” (Hartlyn, 1993: 123).

Los mecanismos formales ¢ informales idea-
dos para frenar el omnimodo poder Presidencial y
concomitantemente las tendencias hegemdnicas de
los partidos, resultaron en un entorpecimiento cons-
tante de la labor de gobierno, en el bloqueo parla-
mentario a muchas iniciativas presidenciales, en el
estancamiento (deadlock) de las relaciones entre
Ejecutivo y Legislativo, en el inmovilismo, la incohe-
rencia de las politicas y la falta de respuesta a las
demandas populares que senala Hartlyn (1993: 122).
Aunque estos mecanismos habian sido inicialmente
concebidas para limitar el poder presidencial, su
efecto perverso habia sido el de producir un forta-
lecimiento de la figura del Presidente mediante me-
canismos no previstos en el pacto, contrarios a los
procedimientos democriticos: como el otorgamien-
to de facultades extraordinarias por parte del Con-
greso o, en su defecto, la utilizacién cuasi-perma-
nente del estado de sitio para legislar por decreto,

Para resolver los desacuerdos recurrentes e
insuperables entre el Ejecutivo y el Legislativo, la
autoridad presidencial se incrementd al tiempo que
el Congreso se margind de muchas decisiones cla-
ves. El Congreso transfirid en multiples ocasiones
poderes extraordinarios a los presidentes para le-
gislar sobre asuntos especificos. Asi mismo, los pre-
sidentes legislaron por decreto después de declarar
el estado de sitio. “El mecanismo constitucional del
Estado de sitio, usualmente invocado como respues-
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ta a las protestas obreras o estudiantiles, las huelgas
civicas o el conflicto rural, se mantuvo por largos
periodos  de tiempo para permitirle al Ejecutivo
evadir el inmovilismo del Congreso™ (Hartlyn, 1993:
125). Por iltimo, se recurrié a la creacién de foros
ad boc, o instancias no institucionalizadas, pam la
toma de decisiones y negociaciones en la cumbre
entre la cipula de los lideres partidistas en un in-
tento’ por romper los evidentes estancamientos."Las
decisiones en torno a politicas importantes se de-
terminaron con frecuencia por los presidentes en
negociaciones con los lideres de las facciones de
los partidos y algunas veces con los expresidentes”
(Hartlyn, 1993: 123), los cuales no habian sido ele-
gidos para ninglin cargo de toma de decisiones.
Muchas de las iniciativas que se presentaban ante el
Congreso ya habian sido previamente acordadas en
instancias secretas, no representativas,

Frente a esta situacién, era claro que habia que
modificar o eliminar los mecanismos que habian lle-
vado a la parilisis, desbloquear las relaciones entre
el Ejecutivo y el Legislativo, y devolverle al Ejecuti-
vo un mayor nivel de maniobra que permitiera evi-
tar el uso recurrente de las facultades extraordina-
rias y de la figura del estado de sitio para legislar,

Por otra parte, también resultaba necesario re-
formar el sistema electoral con el fin de eliminar “la
alarmante consolidacién de los ‘feudos podridos’
en todas las circunscripciones electorales en donde
se nombraban dos puestos
(por partido). Al aplicarse el
sistema de cuociente para la
representacién proporcional
(es decir dividir el nimero
de votos por el niimero de
puestos por proveer) era im-
posible que las minorias al-
canzaran representacion”
(Palacios, 1995: 260).

Finalmente a ocho anos
de la finalizacién del Frente
Nacional, los arquitectos del
experimento todavia no te-
nian plena seguridad de que

el retorno a la competencia abierta no llevaria de
nuevo a la bisqueda de hegemonias partidistas. Por
ello, idearon mecanismos para un desmonte gra-
dual del pacto bipartidista, con nuevas salvaguar-
das que prolongarian, por varios afios mas, los go-
biernos de coalicidn.

La reforma constitucional ideada para solucio-
nar estos problemas sufri6, sin embargo, un acci-
dentado curso por las Cimaras legislativas. Duran-
te las sesiones ordinarias del Congreso en 1966, el
Ejecutivo presenté una serie de iniciativas reformis-
tas, incluyendo su proyecto de reforma constitucio-
nal. Estas fueron dejadas de lado para dar cabida a
las discusiones sobre el otorgamiento de facultades
extraordinarias al Ejecutivo y a las discusiones so-
bre el nombramiento del designado. El Presidente
Lleras presioné constantemente al Congreso para
agilizar la accidn parlamentaria. Durante esa legisla-
tura, se produjo el primer acercamiento entre el MRL
y el liberalismo oficialista en el Parlamento. Simulti-
neamenie con el paquete de reforma constitucional
del gobierno, el MRL presentd otro proyecto de re-
forma constitucional. Alfonso Lopez Michelsen afir-
ma que al menos el 70 por ciento de la reforma
aprobada provino de su propio proyecto™. Pese al
apoyo que se insinuaba por parte del MRL, el go-
bierno tuvo que enfrentar la radicalizacién de la
oposicién conformada por ANAPO y por los lauro-
alzatistas comandados por Alvaro Gémez Hurtado.

Durante la discusion en 1967 los representan-
tes a la Cimara quisieron prolongar su mandato
hasta 1970 pero el Presidente se opuso. Durante las
sesiones ordinarias de 1967 se produjo un mayor
acercamiento entre el oficialismo y el MRL. Con el
nombramiento de Alfonso Lépez Michelsen, como
primer gobernador del departamento del Cesar, el
MRL ingresa al gobiermo y se amplia la coalicidon
frente nacionalista. En opinion de Pécaut, si a pesar
de todo Lleras pudo llevar a cabo la reforma consti-
tucional fue en buena medida gracias a la adhesion
del MRL, en julio de 1967. “Esta adhesién constitu-
ye, sin duda, uno de los acontecimientos mds im-
portantes de los dos primeros afos de gobierno de
Lleras". (Pécaut, 1989: 47). Las razones de la adhe-



sién del MRL al proyecto llerista son varias. En pri-
mer lugar, es preciso reconocer su fracaso relativo
en las elecciones legislativas de 1966. En segundo
lugar, Lépez Michelsen reconoce que Lleras Restre-
po ha retomado las banderas del MRL con sus pro-
puestas de reforma constitucional y su énfasis en la
reforma agraria y otras reformas sociales. Por otra
parte, la “linea dura” se habia desvanecido desde
1966. Una fraccién muy reducida de la izquierda
del MRL se neg6 a este acuerdo y organizé el MRL
del Pueblo, aliado a los comunistas. Asi, en julio de
1967 el MRL anunci6 su decisién de apoyar la poli-
tica de Lleras. Esta alianza consolidaba la posicién
de Lleras que obtenia en principio la mayoria de las
dos terceras partes exigidas. Le daba ademis una
posicién muy fuerte en relacidn con su propio par-
tido.

Durante la legislatura ordinaria de 1967 se logrd
un principio de aprobacién de algunos aspectos de la
reforma constitucional y el otorgamiento de faculta-
des extraordinarias al ejecutivo para reorganizar la
administracién.  En junio de 1968, dos puntos relati-
vos al desmonte del Frente ‘Nacional en la reforma
constitucional fueron negados por el Senado por ac-
cion de algunos parlamentarios del oficialismo liberal.
El Presidente Lleras renuncié ante el Congreso para
presionar su aprobacién. El Congreso rechazé la re-
nuncia y se lograron acuerdos para la aprobacion en
primera instancia de la reforma con la participacidn
activa de Lépez Michelsen. Sin embargo, la faccién
independiente del conservatismo (los lauro-alzatistas)
anuncid su rechazo por considerar que el “desmonte”
progresivo del Frente Nacional era una traicién a los
postalados iniciales del acuerdo bipartidista.

En la segunda mitad de 1968, durante las se-
siones ordinarias, aparecieron de nuevo los conflic-
tos entre facciones, pero esta vez dentro del partido
liberal: se trata del enfrentamiento entre la faccién
turbayista y el liberalismo llerista. Lleristas y ospi-
nistas se aliaron para presionar la aprobacion de la
reforma. Pero en diciembre, cuando el bloque for-
mal frentenacionalista habia llegado a un acuerdo

para la votacion final de la re-
forma, surgié la oposicion del
grupo ospinista por su rechazo
a la composicion numérica del
legislativo. Entonces, el Presi-
dente’ Lleras pidié la renuncia
de todos sus ministros para re-
formar el gabinete. Un intem-
pestivo acuerdo del oficialismo
liberal con ANAPO permitié la
aprobacién final de la reforma
constitucional. La base del
acuerdo la constituyé la inclu-
sicin en el proyecto del sueldo
permanente a los congresistas,
variando el criterio anterior de remuneracién exclu-
siva durante el tiempo de sesiones. Igualmente, el
proyecto final incluia como aliciente prebendario la
posibilidad de modificacion salarial para la misma
vigencia legislativa de 4 anos, unificada para Sena-
do y Camara, cambiando la disposicién anterior de
ejecucion a partir del periodo siguiente (Leal, 1973:
158-169). Pese a sus convicciones, Lleras Restrepo
se vio obligado a ésta y otras transacciones politi-
cas. Con los ospinistas acordé la congelacién nu-
mérica del Parlamento y el nombramiento del gabi-
nete.

El proyecto fue finalmente aprobado por Se-
nado y Cimara, y sancionado por el Presidente el
13 de diciembre de 1968. Sus dificultades eviden-
ciaron las resistencias al cambio del sistema politi-
co. "Por otra parte, estos incidentes habian subra-
yado en qué medida los debates politicos no tenian
relaciones con los problemas urgentes de Colom-
bia". (Pécaut,1989: 52). Lleras habia anunciado su
propésito de levantar el estado de sitio, el cual se
hacia innecesario al suprimir las dos terceras partes
de la votacion requerida para aprobar legislacién.
Sin embargo, quedaba pendiente la suerte de toda
la legislacion (decretos-leyes) expedida bajo estado
de sitio, la cual debia ser sometida al Congreso para
convertirla en leyes. Después de la reforma consti-

19 Ver: Entrevista con Alfonso Lopez Michelsen, Bogotd, junio 18 de 1996,
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tucional ¢l parlaimento aprobé una ley general que
retomaba el conjunto de esos decretos. El 16 de
noviembre de 1968 se levanté por fin el estado de
sitio.

El proyecto de reforma constitucional dio oca-
sién a numerosos y fuertes enfrentamientos entre el
Presidente y el Congreso. Lleras Restrepo denun-
ci6 de manera constante la mala voluntad del Con-
greso y criticd las modalidades del wabajo parla-
mentario. Acuso a los parlamentarios de querer
mantener el estado de sitio y oponerse al regreso a
la normalidad, puesto que, bajo Estado de Sitio, el
Congreso se reéunia de manera permanente y los
parlamentarios recibian sus dietas sin interrupcio-
nes. “En realidad, el problema era mis serio. Una
politica coherente supone partidos relativamente
disciplinados”. (Pécaut, 1989: 47) En su propio par-
tido, Lleras chocd con la indisciplina de los parla-
mentarios y se vio obligado a llegar a compromisos.

El partido conservador, aunque daba la impre-
sion de apoyar el programa de “transformacion na-
cional” de Lleras Restrepo, se comporté de manera
incoherente. Las divisiones del partido conservador
se agravaban con la proximidad de las elecciones
presidenciales del 70,cuyo turno correspondia a ese
partido. Lleras uvo que negociar con Ospina, en
varias ocasiones, la votacion de la reforma constitu-
cional, A partir de tales negociaciones y compromi-
sos, Pécaut concluye que “no es cierto que Lleras
haya podido realmente poner fin a una politica de
compromisos |...J. Estos compromisos son inevitables
mientras exista en todos los niveles la norma de la
paridad, y mientras los partidos estén divididos en
funcién de los intereses regionales y personalistas
que encuentran abrigo en ellos. Son todavia mds
imperativos a medida que se acerca 1974... En previ-
sion de esta fecha limite, ninguno de los dos parti-
dos quiere perder sus posiciones”. (Pécaut, 1989: 48).

Las dificultades para obtener la aprobacitn de
la reforma se vieron aumentadas por el hecho de
que ésta tuvo que ser negociada con dos Cimaras
diferentes; la primera elegida en 1966 y la otra en
1968. Esto hizo que la negociacién fuera doble.
Adicionalmente, en la Cimara de 1968 ANAPO gand
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una representacion bastante fuerte. En estas condi-
ciones, los parlamentarios obtuvieron algunas con-
cesiones a cambio de su voto favorable, como el
aumento: de sus dietas y un sueldo permanente,
ademds de los “auxilios parlamentarios”. Sin em-
bargo, el Presidente se negé a ceder al deseo de los
representantes (elegidos en 1966) de que su man-
dato fuera prolongado por dos afios mas en el cur-
50 de esa misma legislatura, como parte de la refor-
ma. El Ejecutivo se alzé con la iniciativa del gasto
publico, pero el Congreso conservd una gran capa-
cidad de control sobre el mismo; capacidad que,
sin embargo, nunca o casi nunca ejercio. En cuanto
al tamano del Congreso, se llegé a un acuerdo en-
e las pretensiones minimas del Presidente y las
aspiraciones de crecimiento de los parlamentarios:
por medio de cilculos complejos, se llega, para una
poblacién de 17'500.000 habitantes (censo de 1964)
a 112 senadores y 198 representantes. (Pécaut, 1989:
52).

EL CONTENIDO DE LA REFORMA

Pese a los recortes v modificaciones, la refor-
ma constitucional de 1968 resultd ser, como lo bus-
caba el Presidente Lleras, una reforma de corte pre-
sidencialista y tecnocritico. Con ella, Lleras
pretendia no solo fortalecer al Ejecutivo y agilizar la
labor parlamentaria, sino también superar las difi-
cultades existentes para racionalizar el gasto pibli-
¢o. Su contenido puede sintetizarse en cinco dreas
diferentes:

1. Reforma y desmonte gradual del Frente Na-
cional. Lleras propuso un plan de desmonte gra-
dual del Frente Nacional para evitar la violencia en
1974. Este incluia la supresion de la disposicidn
constitucional relativa a la indispensable mayoria de
las dos terceras partes del Congreso para la aproba-
cién de la mayoria de la normas, salvo para algunas
leyes fundamentales, como las leyes electorales,



¢l Ejecutivo-, el paraiso del clientelismo, el patro-
nazgo y la corrupcién. Este proceso convierte adn
mas a la politica en una realidad aparte y autorefe-
renciada, distanciada del “pais real”, v excluida
como mecanismo legimitimo para la basqueda de
propésitos comunes.

Este debilitamiento esta estrechamente vincu-
lado a la crisis de los partidos politicos tradiciona-
les;, que entran desde el Frente Nacional en una
larga curva descendente. Debido a la crisis de cre-
dibilidad que afecta a las dos colectividades, los
partidos pierden en buena medida el control global
que tenian sobre el conjunto del aparato. Obvia-
mente, su influencia continGa siendo muy grande
€N ciertos espacios, especialmente en los érganos
de representacion popular, ¥ més a nivel local. Sin
embargo, y esto lo planteamos como una tesis so-
bre la que necesariamente hay que hacer una ex-
ploracion mis profunda, el Estado consigue cierta
autonomia de los partidos en aquellas areas donde
logra dar el salto modernizador.

El tema de la administracion publica es am-
bién notorio durante este periodo. Para evitar que
la burocracia fuera utilizada para golpear al adver-
sario se busca un manejo despolitizado de la admi-
nistracién pablica, pero no se consigue hacerlo de
manera moderna; es decir, con la creacién de una
burocracia independiente de las instancias partidis-
tas. Parece, asi, que hay una diferente l6gica en la
manera como los dos partidos se enfrentan a este
tema. Los conservadores, por una parte, buscan
contentar a la clase politica por medio del reparto
burocritico. Los liberales, en cambio, intentan neu-
tralizarla relegindola a materias poco relevantes en
el ambito nacional. Ambas estrategias, sin embargo,
llevan a un mismo punto final: no hay modificacio-
nes de fondo de la estructura de esta clase politica,
y no se consigue incluirla en los proyectos moder-
nizadores®’

Otro rasgo que toma el Estado colombiano
con este fortalecimiento selectivo, es el de privile-
giar la opeién militar y coercitiva, por encima de la

justicia. En este sentido, no se trabaja en la crea-
cién desde el Estado de una regulacién de la con-
vivencia ciudadana, o en la formacién de un espa-
cio pablico legal para la tramitacion de conflictos.
Por el contrario, se maneja una concepcion de or-
den piblico como represion del desorden. Esio se
refleja en el fortalecimiento del aparato militar, que
recibe un importante porcentaje de la inversion
total del Estado, en gran medida debido a que los
gobiernos frentenacionalistas necesitaban a toda
costa pacificar el pais y devolverle al Estado el
control sobre su territorio. A esto se une la asigna-
cién de nuevas funciones, como estar a cargo de
la contrainsurgencia y la contencién urbana, vy la
enorme autonomia con la que contaban en el di-
sefio y la implementacién de la politica contrain-
surgente y de defensa. Ademis, hay que conside-
rar la significancia politica que tenia la decision de
nombrar militares en el cargo de Ministro de la
Defensa.

En contraste, el aparato judicial es uno de los
sectores que menos impulso tuvo en el Frente Na-
cional, y cuyo fortalecimiento fue relegado por las
administraciones de este periodo. Ante la necesi-
dad de despolitizar la justicia -especialmente cuan-
do las altas cortes también debian ser paritarias- se
optd por el mecanismo de la cooptacion, que rela-
tivamente cumple con este objetiva, Sin embargo,
el aparato de justicia es marginado de los procesos
de modernizacion. Ni presupuestalmente ni dentro
de las politicas piblicas de los diferentes gobiernas
aparece la necesidad de revitalizar el sistema judi-
cial. Esto tiene graves implicaciones en los proce-
sos de fortalecimiento democritico, pues impide
que'el Estado cumpla cabalmente con su deber de
proteger a los ciudadanos.

Sin duda, una de las cuestiones que hay que
examinar con mds profundidad es ¢l fortalecimien-
to del presupuesto social durante el periodo del
Frente Nacional, pues a pesar del aumento en la
asignacion de recursos, la ausencia de politicas co-
herentes en esta materia obstaculizaron la capaci-

21 Debemos agradecer 2 Ferndn Gonzdles por el aporte de esta tesis, y sus valiosos comentarios durante la redaccion de este anticulo
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dad real de intervencitn del Estado. Es el caso de la
politica agraria que, disenada con el fin de superar
la violencia, desembocd finalmente en una reforma
recortada y modificada de sus propésitos en una
primera etapa, y después totalmente descartada. Sin
embargo, creemos que la evidencia sobre los altos
indices de inversién en materia social y las transfor-
maciones que ésta haya tenido en el nivel de vida
de colombianos es un frea gque deja miltiples inte-
rfogantes, y que es indispensable examinar con
detalle.

Asi, vemos como durante el Frente Nacional se
fartalecieron en particular aquellas dreas que resul-
tan indispensables para la formulacién y la ejecu-
cién de politicas de regulacion y fomento del desa-
rrollo econdmico, uno de los objetivos fundamenta-
les del Estado colombiano a partir de la posguerra.
Sin embargo, €s importante ver que este fortaleci-
miento se entendié como un apoyo esencialmente
en ¢l drea de infraestructura. El Frente Nacional no
fomenté la intervencién directa del Estado en el
proceso econémico; su injerencia siempre se dio
de manera indirecta.

En general, los-esfuerzos de modernizacion del
Estado han sido promovidos por el Ejecutivo fen
parte gracias a la presion de gobiernos extranjeros
y organismos multinacionales de diversa indole), y
han resultado relativamente exitosos en aquellos
aparatos estatales que dependen directamente del
Ejecutivo: la administraci6n, la burocracia, el apara-
to militar, el aparato de formulacion de politica eco-
nGmica v de regulacion social. Estos esfuerzos de
modernizacién han encontrado resistencia por par-
te de la mayoria de los sectores partidistas y del
6rgano estatal que ellos controlan directamente: el
Congreso.

Finalmente, es preciso sefalar que dos areas
fundamentales para el funcionamiento y consolida-
cién de un régimen democritico --aquella que cum-
ple la funcién ‘de la representacion (el Congreso,
las Asambleas v Concejos) y aquella encargada de
la regulacién del orden interno (policia y justicial-,
sufrieron a lo largo del Frente Nacional de un esca-
so crecimiento presupuestal, gozaron de escasa o
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nula autonomia (sobre todo trente a los partidos
tradicionales) y fueron paulatinamente recortadas
en sus capacidades y funciones.

En este sentido, el balance del fortalecimiento
selectivo del Estado resulta por lo menos parcial-
mente desfavorable en érminos de la consolida-
citn democeritica; por una pare, enconiramos un
desbalance entre el fortalecimiento del aparato coer-
citivo del Estado v el estancamiento e incluso el
retroceso de los aparatos de regulacion del orden
interno, sobre todo de la justicia, lo cual no condu-
ce a la consolidacion de la democracia sino que,
por el contrario, inclina la balanza hacia una pro-
fundizacion de los rasgos autoritarios del Estado.
Por otra parte, pese a que la modernizacion y forta-
lecimiento del Ejecutivo favorecen una mejor y mds
eficiente gestion estatal (en la regulacién econdmi-
ca y social), ésto ha ido en detrimento de los 6rga-
nos encargados de la representacion politica dentro
del Estado (el Congreso, las Asambleas y los Con-
cejos) vy por ende, en contra de la mayor democra-
tizacion del proceso de toma de decisiones dentro
del Estado colombiano.

Esto acarrea una consecuencia politica impor-
tante, que debemos reiterar aqui: al marginar a los
Grganos de representacion de la discusion de los
problemas sociales y econdémicos, la vida politica
empieza a volverse una “realidad aparte”, una "acti-
vidad autoreferida” cada vez mas al margen de la
sociedad. Lo que produce una evidente ilegitima-
ci6n de la politica y un aumento de las dificultades
para la representacién politica de lo social.
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