LA POLITICA URBANO-REGIONAL HOY:
{CONTINUIDAD O CAMBIO?

Victor Manuel Moncayo C.

La informacién disponible, que ya hemos tenido ocasién de
considerar en forma muy fragmentaria y a titulo meramente ilustrativo
en anterior escrito!, permite afirmar que la problemética urbano-
regional en estos comienzos del decenio de 1980, no ofrece cambios, ni
modificaciones muy sensibles, en las tendencias generales hacia el
desarrollo regional desequilibrado y la concentracién urbana.

De otra parte, esa situacidon espacial, con los rasgos que la
caracterizan, ha acompafiado el proceso de acumulacién capitalista
que, salpicado de vaivenes y especialmente de momentos y fases
criticos, se ha presentado en nuestra formacién durante el periodo
1970-1980, aunque obviamente con vicisitudes y contradicciones, que
han sido precisamente el referente principal para el despliegue de
,politicas de significacion espacial en ese mismo lapso.

1. Las tendencias precedentes

En efecto, luego de las tendencias que en los afios sesenta trataron
de frenar el proceso de urbanizacién, a contrapelo de la dinamica del

' V. M. Moncayo. Esbozo de aproximacion al analisis de la espacialidad capitalista en
Colombia, Documento Ocasional No. 11, Cinep, abril 1983.
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desarrollo capitalista, mediante politicas agroreformistas que a la postre
fracasaron en su intento de detener la linea prusiana de transformacion
de la estructura productiva del campo, los comienzos del decenio de
1970 se inauguran con un viraje significativo que, como es bien
conocido, promueve la cuestion urbana al primer plano dentro de la
planeacion estatal, para privilegiar como estrategia de desarrollo la
industria de la construccién. Esto suponia disminuir el tono de
preocupacion por los fendmenos que apareja la urbanizacion creciente y
concentrada, e inclusive por la profundizacién de la desigualdad
regional.

Pero, a mediados de los afios setenta, y precisamente por los
efectos de las politicas anteriores, renace con nuevo vigor la inquietud
estatal por la problemética urbano-regional. El diagnostico guberna-
mental de entonces [lama la atencién sobre la progresiva concentracion
urbana y las cada dia mas amplias disparidades socio-econémicas entre
las regiones, las consecuencias relativas a la pérdida de importancia de
los centros urbanos menores y medianos, la migracidn consiguiente y,
en especial, los efectos en las grandes ciudades en materia de
prestacion de servicios publicos, de encarecimiento del precio de la
tierra, de desorganizacién del transporte, de sustraccién de tierras aptas
para la explotacion agraria, de urbanizacion irregular, de movimientos
civicos, etc.

Se vuelve, entonces, a objetivos que buscan, de un lado, la
complementariedad de campo y ciudad, para reducir las corrientes
migratorias vy, en cierta forma, fortalecer los centros urbanos menores
(finalidad expresa del programa DRI) y, de otro, atender a los desequili-
brios regionales mediante estrategias de descentralizacion administra-
tiva, autonomia regional y eficacia en la prestacion de servicios
publicos, que logren una nivelacién y universalizacién de las condicio-
nes de reproduccién de la fuerza de trabajo. Pero esta Gltima estrategia
no logra materializarse, pues debia pasar por la reforma constitucional
de la organizacion departamental y municipal, y su viabilidad juridica
fue entorpecida por la inconstitucionalidad de la “pequeria constituyen-
te”, que habia sido concebida como el mecanismo para estudiar y
adoptar la reforma.

Sin embargo, tanto bajo el gobierno de Lépez Michelsencomoenla
administracion Turbay, se planearon diversas acciones gubernamenta-
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les, tendientes a orientar o disminuir los fendmenos de excesiva
concentracion urbana o de ahondamiento de las diferencias regionales.
Entre ellas se cuentan, ya en el Gobierno de Turbay, los intentos para
hacer relativamente mas eficaces y coherentes las inversiones publicas
del orden nacional a nivel local y regional, la promocién de la organi-
zacion de parques industriales para pequefas y medianas industrias en
centros urbanos de regular dimension (Decreto 2143 de 1979; en
ciudades como Calarcé, Pereira, Manizales, Duitama, Bucaramanga);
la orientacion de la inversion extranjera hacia lugares distintos a
Bogota, Cali y Medellin; la direcciéon del crédito para obras de in-
fraestructura urbana en el mismo sentido (especialmente el crédito del
Fondo Financiero o de Desarrollo Urbano); la accién estatal directa en
obras locales o regionales de infraestructura; el mantenimiento del
régimen diferencial de salario minimo segun la densidad urbana
(Decreto 3463 de 1980); las facilidades otorgadas a las entidades
departamentales y municipales para la autorizacion de sus contratos de
crédito {ley 7 de 1981) y, en cierta forma, la conservacién y ampliacion
del programa DRI, en cuanto se refiere a suincidenciaen laretencionde

la fuerza de trabajo campesina.

Paralelamente se quiso también sentar algunas bases para la
coordinacién de la planeacién regional, departamental y municipal,
mediante la institucionalizacion de una ley normativa de la planeacioén,
{ley 38 de 1981), que por decisién de la Corte ha conservado su vigencia,
apesar de haber sido declarada inconstitucional la Reforma a la Carta de
1979 que le habia dado origen. Para los departamentos se dictaron
norma orientadoras de planeacion (Decreto 1 527 de 1981)ylopropio se
hizo respecto de los municipios (Decreto 1306 de 1980), atincuandoen
ambos casos estableciendo ataduras con las directrices de la Adminis-
tracién Central Nacional. Se dictaron normas sobre los presupuestos
departamentales (Decreto 2407 de 1981)y se ordenaron transferencias
especiales de recursos a los municipios, por parte de las entidades
propietarias de obras publicas relativas a la generacién y transmisién
eléctrica, los acueductos, y los sistemas de riego y regulacion de rios y
caudales (ley 56 de 1981). :

Se abri6 igualmente paso al régimen de organizacion y funciona-
miento de las areas metropolitanas (Decreto 3104 de 1979), figura
administrativa que, a pesar de haber sido creada en 1968, habia
permanecido inoperante. Gracias a ese desarrollo se han organizado las
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areas metropolitanas de Medellin y Bucaramanga y existen proyectos
en curso para establecer las de Cali y Barranquilla.

En materia de Corporaciones Regionales de Desarrollo, se redefi-
nieron como organismos de planificacion a nivel regional y se crearon
nuevas como la del Tolima (Cortolima, ley 10 de 1981), la. de Risaralda
(Carder, ley 66 de 1981) y la de Narifio y Putumayo (ley 27 de 1982).

Cobro también vida un viejo proyecto, aunque seriamente recortado
y deformado, relativo a las Zonas de Reserva Agricola (cinturones verdes
de las ciudades - ley 12 de 1982), orientado esencialmente a detener el
crecimiento desordenado de las ciudades en perjuicio de la tierra apta
para labores agropecuarias, cuya aplicacion realmente ha sido minima
hasta la fecha, quizds por sus efectos contradictorios, ya que la
limitacion del suelo utilizable para la expansién de las ciudades puede
elevar excesivamente la magnitud de larenta del suelo urbano, con todo
lo que ello significa desde el punto de vista de la afectacién de la
ganancia capitalista. '

Ya en el terreno de la fiscalidad de alcance o incidencia urbano-
regional, empez6 a agitarse la discusién sobre la reorganizacion del
impuesto predial y, obviamente, del regimen catastral, la utilizacion de
la contribuciob de valorizacion como medio de captacion de recursos, la
reordenacion del sistema de tarifas de los servicios publicos y, mas
generalmente, la reestructuracion de las finanzas intergubernamenta-
fes, para lo cual se organizo la denominada mision Bird-Wiesner.

2. La cuestion urbano-regional en el
Nuevo Plan de Desarrollo

En contraste con ese lugar destacado y notorio de la cuestion
urbano-regional en los esquemas de macro-politica de las administra-
ciones inmediatamente precedentes a la actual, bajo este Gobierno si
bien es cierto que también figura en la escala de sus objetivos, es
evidente que su dimension se ha reducido dentro del conjunto.

En efecto, el esquema hoy conocido del Plan de Desarrollo no
incluye como punto clave de los objetivos a corto plazo o de coyuntura,
dentro de lo que se denomina el objetivo de reactivacion y estabilizacion
economica, la problematica urbano-regional, la cual sélo viene a ser
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considerada a nivel de objetivo de mediano plazo (consolidacion del
desarrollo econdémico) y como parte de los determinantes socnales del -
plan (ordenamiento del cambio social).

Como objetivo de mediano plazo, el plan insiste centralmente en el
transporte, en lo que pudiera calificarse como una prolongacién de las
politicas prioritarias del Plan de Integracion Nacicnal (PIN), pero
evidentemente dentro de un contexto mas secundario y limitado. El
diagnoéstico conduce a plantear la necesidad de reducir las diferencias
en el potencial de movilizacién entre las zonas desarrolladas y Jas
deprimidas, mediante un sistema nacional de transporte integrado que
atienda las deficiencias en los flujos norte-sur, consolide las redes
troncales y promueva la construccion de redes transversales.

De igual manera, para las areas deprimidas el plan pretende dar
prioridad a la infraestructura basica de transporte en los territorios
nacionales (sisterna fluvial y red aeronautica) y a la construccién de
caminos vecinales que expandan la frontera agricola y liguen mas
claramente importantes asentamientos humanos con las redes ya
- existentes en el pais.

Existe, pues, en forma implicita, un juicio sobre la necesidad de
acercar mas, en la esfera de la circulacion, a las ramas de la produccién
capitalista, como mecanismo para horadar estructuras deprimidas y
para aproximar colectivos de fuerza de trabajo aun no sometidos a la
relacion capitalista, a los procesos de valorizacion.

3. El reconocimiento de un fracaso:
La critica de la politica de descentralizaciéon industrial

Pero, al lado de esa referencia verdaderamente marginal al
problema urbano-regional a propdsito del transporte, lo mas significa-
tivo es el enfoque, que habia sido anunciado ya desde el informe de la
Mision Bird-Wiesner, de reconocer las desigualdades regionales y de
concentracion urbana no como un fendmeno patoldgico, sino como
consecuencia obvia del desarrollo y de los movimientos poblacionales.
Asi como para la Mision Bird-Wiesner los procesos sectoriales de
desarrollo tienen necesariamente una dimension regional, que hace
que unas zonas sean mas vulnerables a las fluctuaciones internas o
externas de la economia, hasta tal punto que es de dificil apreciacion la
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real influencia de las politicas estatales en la correcciéon de la
desigualdad regional, para el nuevo plan la preocupacion no es ia
superacion de las desigualdades regionales, sino la satisfaccion de las
necesidades sociales basicas de la poblacion, es decir la existencia de
minimas y universales condiciones de reproducciéon de la fuerza de
trabajo en las distintas dreas territoriales, que posibilite una mayor
movilidad espacial de la implantacion capitalista y, de paso, elimine las
confrontaciones civicas que a menudo plantean serios problemas al
curso normal de las préacticas gubernamentales.

Esa perspectiva del nuevo plan se hace atin mas clara si se observa
como el montaje del objetivo “social’ o de “bienestar’’, esta estructura-
do sobre una critica de los resultados materiales de los distintos
esfuerzos llevados a cabo por el Estado contra la desigualdad regional
en lo relativo a la implantacion industrial.

En cuanto se refiere a las politicas de desestimulo a la localizacion
industrial en ciertas regiones, la verificacion del fracaso del mecanismo
de las licencias globales de importacién asociadas a ciertas ventajas
para la importacion de bienes de capital, y de la misma orientacién
territorial de la inversion extranjera, son el sustento del viraje
propuesto. En efecto, respecto de las licencias globales, los criterios de
descentralizacién de la implantacion, sencillamente no operaron
durante todo el decenio de 1970y ya ala alturade 1980 francamente se
invirtieron, para dar preferencia al triangulo de oro (Bogota, Cali y
Medellin). En materia de inversién extranjera la situacion es similar,
pues en la practica no se orientd significativamente hacia lugares
distintos a los integrantes del triangulo: ya en 1979 el volumen de la
inversién extranjera se concentraba en un 65.41% en las tres _
principales ciudades y ese porcentaje crecié al 67,12% en 1980 y al
92,55% en 1981.

Del lado de las politicas paralelas tendientes a incentivar o
promover la localizacion industrial o productiva en las dreas deprimidas,
el balance de fracaso es similar. Los préstamos a tasas subsidiadas para
impulsar la localizacién en zonas diferentes a las desarrolladas, se
otorgaron durante 1981 realmente en porcentajes elevados en los tres
principales departamentos asi: el 58,4% de los préstamos del Fondo de
Fomento Industrial, el 57% de los del Fondo de inversiones privadasyel
40.2 de los de la Corporacién Financiera Popular.
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Los parques industriales, cuyo impulso y promocidn se inicié con la
expedicién del Decreto 2143 de 1979, no ha pasado de la iniciacion de
16 proyectos, ninguno de los cuales ha concluido aun exitosamente,
salvo el caso de los ya existentes de Sogamoso y Duitama, que
simplemente se acogieron a las ventajas ofrecidas por el Decreto citado.
Igual panorama de fracaso se puede observar en la organizacion de
zonas francas, como impulsadoras de nueva implantacion industrial en
zonas distintas a las tradicionales, pues de las 6 existentes sdolodos son
industriales {Barranquilla y Cali) y de ellas la de Barranquilla es la Gnica
de alguna significacién, pues representa el 856% de la actividad de la
totalidad de las zonas francas.

No se trata, por consiguiente, dentro de ese panorama de las
politicas de implantacion industrial, de insistir tercamente, frente a las
numerosas evidencias de efectos negativos y aun contrarios, en
continuar poniendo el énfasis en mecanismos que ataguen la localiza-
ci6n desigual del desarrollo industrial; para expresarlo mads crudamen-
te, se abandona la absurda pretensién de volver zonas industrializadas
los departamentos atrasados y deprimidos, y se plantea mas pragmati-
camente atender simplemente las deficiencias que alli existen en la
cobertura de los servicios sociales, como base minima de existencia y
reproduccion de la fuerza de trabajo y de eventual movilidad espacial del
capital, pero sin propiciar en ellos nuevas implantaciones por la via de
los estimulos o incentivos, o de los instrumentos restrictivos de la
localizacion en las areas desarrolladas. En el lenguaje propio del
discurso gubernamental, se trata de que cada region o cada nucleo se
apoye en sus propios esfuerzos y valorice sus potencialidades, pero sin
decir, al menos explicitamente, que en las zonas ya deprimidas esos
esfuerzos o esa potencialidades no existen o son exiguos.

4. Nuevos criterios de descentralizacion y
autonomia regionales

Dentro de ese mismo contexto parecen inscribirse, entonces,
nuevos criterios sobre descentralizacion y autonomia regionales que, si
bien ya habian sido considerados antes, especialmente por la misidon
Bird-Wiesner, no habian llegado ain al nivel de aceptacidn expresa.
Esos criterios son esencialmente los siguientes:
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a)

b)

c)

Autonomia de administraciéon de los recursos generados por cada
region. Esto significa, de manera general, que cada region o mas
restringidamente cada localidad, tiene autonomia de recaudo y de
gasto, pero exclusivamente de aquellos recursos que se generen en
cada una de ellas. Obviamente, esa autonomia significara algo
importante en las zonas desarrolladas o avanzadas, pero serd una
simple frase, vacia de contenido, en aquéllas donde los recursos
captados son magros o casi inexistentes, por sus mismas condicio-
nes de desarrollo. La autonomia es la traduccion, en lenguaje de
apariencia descentralista, de la prolongacién y ampliacién de la
heterogeneidad del desarroilo ya existente.

Las regiones y localidades so6lo contaran excepcionalmente con
transferencias de recursos provenientes de otras o del nivel central
nacional, cuando razones de equidad lo justifiquen. Se trata del
reconocimiento de que la autonomia comentada puede conducir a
graves problemas a nivel de la existencia social de la poblacién en
zonas deprimidas, para lo cual, obviamente, es preciso prever
mecanismos excepcionales que solucionen las necesarias situacio-
nes deficitarias que ciertas regiones y localidades han de tener en
campos como la salud y la educacién que, de otra parte, son
condiciones minimas de posibilidad para la movilidad espacial del
capital.

La modernizacién de las institucionales regionales y locales. Criterio
que esta intimamente unido a la eficacia de los dos precedentes,
pues la atencién regional o local de determinadas esferas relaciona-
das con las condiciones materiales de la produccion, con recursos
propios otransferidos, depende en buena medida de localizar en cada
entidad regional o local la responsabilidad de su prestacién y de
dotarla de instituciones que garanticen la prevision, la coordinacion,
la planeacién y la oportuna ejecucion. Pertenecen a ese propdsito
general, iniciativas como las que tienden a introducir normas
comunes para la planeacion municipal o departamental, o introducir
niveles regionales o supradepartamentales de planeacién, o de
coordinacion y control de la inversion del orden nacional en los
niveles regionales o locales, o las que buscan generar procesos de
vinculacion mas directas entre los administradores y la comunidad,
como la eleccion popular de alcaldes o de gobernadores.
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La vigencia de esos criterios tiene, por consiguiente, multiples

consecuencias en la orientacion de la administracion regional o local,
entre las cuales pueden destacarse:

a)

b)

c)

46

La insistencia en la racionalidad administrativa de las entidades
departamentales y municipales, como condicion basica de la eficien-
cia del gasto. Es de interés para el manejo de conjunto del sistemay
en especial para precaver la afectacion excesiva de la ganancia
capitalista por la via tributaria, que el gasto se limite a lo estricta-
mente indispensable y, ademas, que no exista ninguna distorsion
burocratica en el mismo.

Como parte de esa eficacia, el suministrode bienes o la prestacién de
servicios por entidades regionales o locales tiene que estar en
relacién directa e inmediata con el origen o fuente de los recursosy,
lo que es mas importante, las necesidades que deben satisfacerse,
deben serlo por las autoridades mas inmediatas y no por lasdistantes
del nivel central o descentralizado del orden nacional.

En lo sucesivo, y como principio general, cada institucién local o
regional es la Unica y exclusiva responsable de la satisfaccion de
determinadas necesidades sociales, de tal manera que toda desvia-
cion clientelista del gasto comprometeria esa responsabilidad.
Ademas, la atribucién de claras. responsabilidades contribuye a
impedir que se acuda o apele a recursos distintos de los propios.

Paralelamente son indispensables un cierto grado de control de los
niveles centrales sobre la destinacion del gasto regional y local, y
mecanismos de coordinacién con la gestion de la administracion
central y de las entidades descentralizadas, como los que se estan
atribuyendo a las ultimas corporaciones regionales de desarrollo que
se han creado y las que se proyecta asignar a las existentes.

Salvo el caso de aquellas areas en las cuales se admite las
transferencias de destinacion especifica (salud, educacion), en las
restantes se produce un tipico fenomeno de distribucién intercapita-
lista de las cargas fiscales, pues no solamente las unidades de cada
region o localidad contribuyen a las necesidades que se generan en
ellas, sino que, gracias a la generalizacion del sistema de tasas y
tarifas, buena parte de las participaciones en la provision de recursos



a las entidades regionales y locales se hace de acuerdo con los
niveles de consumo.

Pero, esos nuevos criterios que parecen hacerse explicitos, no
descuidan tampoco el tratamiento de los efectos negativos e inconve-
nientes del conjunto de la espacialidad, para que su funcionalidad y su
racionalidad sean io mas armonicas posibles. Es por ello que continua el
esfuerzo estatal en aspectos como los siguientes:

a) La necesidad de coordinar todos los niveles de planeacion, esdecir la
accion nacional con las esferas regional, departamental y municipal,
paralo cual, como anotamos atras, se cuenta con el instrumento de la
ley normativa de planeacién (ley 38 de 1981), que incluye como
instituciones para tal efecto los llamados Consejos Regionales de
Planeacidn.

b) El impulso y el apoyo a los planes integrales de desarrollo en los
nucleos urbanos de alguna importancia, en desarrollo de las
previsiones de la ley 61 de 1978, y con el auxilio del instrumento
coercitivo del control de las operaciones de crédito, que estan
limitadas a los programas y proyectos que contengan los referidos
planes (ley 7 de 1981).

c) El otorgamiento a las Corporaciones Regionales de Desarrollo de un
cardacter cada vez mas planificador, para lo cual precisamente se ha
facultado recientemente al Ejecutivo para crear nuevas corporacio-
nes fronterizas, para completar y ampliar las funciones de las
existentes y dotarlas de recursos (ley 10 de 1983), Y se proyecta un
estatuto orgdnico que actualice y perfeccione el accionar de todas las
corporaciones.

d) La preocupacion por fortalecer las areas metropolitanas dotdndolas
de recursos y de nuevas funciones, para lo cual la reciente ley 14 de
1983 cred un impuesto predial del uno por mil y se han venido
preparando distintas iniciativas de legislacién. En el mismo sentido
puede mencionarse también la necesidad de corregir y perfeccionar
el mecanismo institucional de las asociaciones de municipios.

e) La preservacion de las areas de vocacién agricola y el control del
desarrollo desordenado de las urbes, mediante sistemas relativa-
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mente estrictos de zonificacion y de usos del suelo, a pesar de los
efectos contradictorios de dichas medidas sobre los niveles de la
renta del suelo urbano.

f) La racionalizacion de los procedimientos administrativos relaciona-
dos con las actividades de la construccién y de instalacion de
actividades econdmicas de distinto tipo.

5. Reorientacion de la participacion del Estado
en las condiciones materiales de la produccion

El nuevo enfoque que empieza a insinuarse supone también una
redefinicion de la participacién del Estado en lo relativo a las
condiciones materiales de la produccién. Aunque evidentemente el
Estado no puede abandonar stbitamente los sectores de produccion de
bienes y servicios que inciden en el elemento constante del capital, ni
mucho menos abandonar las areas que han delineado una limitada y
débil faz de “Estado bienestar”, es lo cierto que, quizas por las
limitaciones de la crisis fiscal o por una concepcion mas profunda no
hecha explicita, la incidencia estatal en las condiciones materiales
quiere hacerse no en forma directa sino por la via del mercado, a través
del socorrido mecanismo de la incentivacién de la demanda.

Es dentro de la esa perspectiva que se ubican politicas y acciones
como estas:

a) El impulso del sector capitalista de la construccion, mediante toda la
reorganizacion del sistema Upac y la tendencia a sustituir, al menos
para un segmento de la poblacién, la solucion de la vivienda de
alquiler por la de la vivienda propia. Obviamente, no se trata de
eliminar la participacion directa del Estado en ese campo, que
continta con los planes del ICT, el Fondo Nacional del Ahorro, el
Banco Central Hipotecario y otros entes estatales, sino de comple-
mentarla de manera orgénica, incentivando el mercado de la
vivienda. En idéntica direccién de solucion no directamente estatal
del problema de la vivienda, se puede ubicar la politica de la
autoconstruccion, que como es bien sabido hace recaer sobre los
propios trabajadores la provision de ese bien basico para las practicas
de consumo.

48



b) La orientacion en materia de obras publicas y en particular del

d

e

f)

9

llamado sistema integrado de transporte, que ya no se concibe de
manera principal como una participacion o colaboracion inmediata
del Estado en esa condicion infraestructural, sino como un elemento
dinamizador de toda la estructura de la demanda doméstica. No se
trata ya del transporte como fin en si mismo, sino mas bien como un
medio para lograr otros objetivos, gracias a su funcién de enlace y de
aceleracion de los circuitos mercantiles. :

La adopcion de normas que imponen la obligacién en las compras
oficiales de acudir a los proveedores internos y que otorgan algunas
garantias a los contratistas nacionales frente a los extranjeros
(Decreto 222 de 1983 o estatuto de contratacién administrativa).

La continuidad de la accién de emprender y desarrollar importantes
proyectos mineros y de explotaciéon de hidrocarburos en asocio con
empresas privadas (caso de Cerrejon, Cerromatoso y en general las
asociaciones de Ecopetrol, Carbocol y Ecominas).

La contribucién a la reactivacion del sector agropecuario, mediante
un plan nacional de investigaciones, la rehabilitacion y complemen-
tacion de los distritos de riego, las acciones de preservacion de la
frontera agricola, la ampliacion de ésta y el fortalecimiento de las
instituciones de fomento y crédito.

La redefinicion de los planes de capacitacién destinados a la fuerza
de trabajo, para adecuarlos a las variaciones tecnoldgicas y en
especial para cubrir el [lamado sector informal, destinado a ser uno
de los puntos de apoyo para el desarrollo de la microempresa vy la
materializacion de las tendencias descentralizadoras de los procesos
de trabajo.

Los estudios financiados por instituciones especializadas como
Fonade y el IFl, para nuevos proyectos industriales destinados a
impulsar el sector de bienes de capital, oacomplementar el sector de
bienes intermedios o a impulsar la modernizacion del sector de

bienes de consumo.
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6. Una fiscalidad reproductora de la
desigualdad urbano-regional

El panorama general del viraje que tratamos de describir no
quedaria completo si no incluyéramos en el analisis la cuestion fiscal,
maxime cuando la totalidad de las medidas tributarias relacionadas con
los fiscos departamentales vy municipales fueron acogidas por el
Congreso (ley 14 de 1983), con muy pocas modificaciones de signifi-
cacion.

Como certeramente se ha planteado por Fernando Rojas en
reciente analisis de la reforma tributaria?, la tendencia principal de la
reordenacion de las finanzas departamentales y municipales recoge la
politica sugerida por la mision Bird-Wiesner, de sdlo admitir de manera
excepcional las transferenciasy hacer que cada region y cada localidad
capte tributos al valor generado en cada una de ellas, para asumir la
responsabilidad de satisfacer las necesidades cuya provision les ha sido
asignada. Politica que, como es facil entenderlo, generara ingresos en
magnitud significativa sélo en las areas ya desarrolladas y deprimira
aun mas las haciendas de aquéllas atrasadas, con las obvias conse-
cuencias en cuanto a prestacién de servicios se refiere, prolongando y
reproduciendo la misma desigualdad que hcy permiten describir todos
los indicadores.

En materia del impuesto predial, contintia siendo un tributo de
caracter esencialmente municipal, aunque existen sobretasas prediales
destinadas a formar las rentas de las Corporaciones Regionales de
Desarrollo, alli donde ellas existen. Pero, como sucede con la mayoria de
los tributos municipales, los niveles de recaudo solo serande importan-
cia en los nucleos de algunas significacion poblacional o de desarrollo
econémico, pues como su base gravable es el precio de la tierra, éste,
como es natural, alcanzara niveles superiores s6lo alli donde la escasez
relativa de suelo para construcciones o para otro tipo de actividad es
igualmente elevada, situacion que coincide con las grandes urbesocon
los departamentos o regiones de mayor desarrollo relativo.

Fernando Rojas H La Reforma Tributarnia 19821983, Documento ANIF- mayo
1983
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Sin embargo, como simultaneamente se ha autorizado la actualiza -
cion del avallio catastral (base gravable del impuesto predial) de todos
los inmuebles mediante un reajuste del Gltimo avaluo vigente en un
10% por afio sin exceder un total de 15 afos, y a partir del 10. de enero
de 1984 se continuaran haciendo reajustes anuales en los porcentajes
gue establezca el Gobierno, las rentas municipales se veran incremen-
tadas, independientemente de la magnitud relativa del nicleo urbano,
pero siempre a partir de los niveles de renta existentes que, como es
natural suponerlo, son muy diferentes segun la importancia del centro
urbano de que se trate. Lo mismo puede decirse de la norma que
autoriza graduar la tasa del impuesto enire el 4 y el 12 por mil anual,
pues se trata de una posibilidad que esta dada para todas los municipios
del pais y dificilmente puede pensarse en que los municipios mas
atrasados sean los que utilicen las tasas mas altas y viceversa, los mas
desarrollados las tasas mas bajas, sino precisamento todo lo contrario.

Las medidas significan, de otra parte, un intento por elevar el nivel
de participacion del Estado (a través del ente municipal) en la renta de
los propietarios del suelo, sin aumentar, en principio, la magnitud de
afectacion de la ganancia capitalista que esa renta supone. Pero, es
preciso advertir que la capacidad politica de los propietarios urbanos
puede ser suficiente para rescatar su nivel de percepcién anterior al
reavaliuo catastral o.a la elevacion de la tarifa, y podrian llegar a
incrementar los niveles de renta, es decir a amputar mas ganancia, con
las obvias consecuencias que ello tendria para la reproducciéon, maxime
en un momento signado por los determinantes de la crisis. En pocas
palabras, la orientacion fiscal puede llegar a significar, no una simple
participacion mayor del Estado en los niveles de renta, sino en un
incremento de estos.

Similares consideraciones sobre el cardcter reproductor de la
estructura de desarrollo desigual y contrario a las tendencias nivelado-
ras pueden hacerse a propdsito de la mayoria de los renglones fiscales
objeto de la reciente reforma. La nueva base gravable del impuesto de
industria y comercio (los ingresos brutos) y la extensién del mismo a la
actividad financiera, dada la uniformidad de tarifas, acrecentard en alta
proporciéon los ingresos por tal concepto, pero sélo beneficiara real
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mente a los grandes centros urbanos.? En cuanto a los impuestos
relacionados con el transito y transporte, el impuesto de timbre cedido a
los departamentos, intendencias y comisarias y el impuesto de circula-
cion o rodamiento, reconocido como de caracter municipal, también
arrojara como resultado una concentracion de recursos en los departa-
mentos mas avanzados y en las principales ciudades, inclusive en
mayor proporcion que en el caso del impuesto de industriay comercio.*
Idéntica consideracion es valida respecto de los ajustes y correcciones
introducidas a los impuestos a la gasolina, los cigarrillos, los licores y el
chance. Practicamente las Gnicas medidas que se ubican en la linea
de invertir ¢ modificar la situacion desigual a nivel urbano-regional, son
las que tienen que ver con la cesion del impuesto a las ventas que, de
otra parte, tienen una destinacién especifica para educacion, area en la
cual se reconoce la necesidad social de transferencias fiscales.

7. Un momento confuso: ni continuidad ni cambio

AUn cuando las modificaciones comentadas de la politica urbano-
regional, ciertamente indican que no existe una linea de continuidad
con las tendencias que habian hecho carrera en los afios precedentes,
tampoco permiten aseverar que se esté en presencia de un verdadero
cambio de perspectiva, que se presente con absoluta nitidezy claridad.
Lo que ocurre mas bien parece sefialar un panorama oscuro y confuso,
que encontraria explicacion en la crisis del sistema capitalista por la
cual se atraviesa, cuyo estado aun insoluto no permite avanzar todavia
en forma firme hacia politicas bien definidas, armoénicas con la
reestructuracion que ha de seguir a la fase critica.

Las caracteristicas propias de nuestra situacion urbano-regional,
han funcionado y han sido tiles a los procesos de acumulacion y
desarrollo capitalistas que han tenido lugar en el Gltimo decenio,
aunque no sin contradicciones y vicisitudes, generadas precisamente
por esa heterogeneidad o desigualdad inherente a la organizacion

3 Estimaciones efectuadas permiten afirmar que mas de las dos terceras partes del
recaudo se concentrara en Bogota, Medellin y Cali. Ver F. Rojas. Op. Cit. p. 166.

4 F. Rojas comenta que las tres cuartas partes de la recaudacion esperada acrecera al

Distrito Especial de Bogota, a Cundinamarca, Valle y Antioquia, recibiendo la capital de la
Republica mas de la cuarta parte del total. Ibidem p. 1562
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espacial. Pero el interrogante que la crisis actual impone formular, tiene
que ver con si la reestructuracion capitalista conducird a una reorgani-
zacion de los procesos de trabajo que imponga la necesidad de una
espacialidad con rasgos diferentes, o si, por el contrario, la espacialidad
actual puede acompasarse con las transformaciones que se operen.

Si el proceso de acumulacion posterior a la segunda post-guerra,
tanto en el centro como en la periferia, condujo al modelo de la gran
fabrica (planta industrial amplia y gigantesca), a la concentracién de las
unidades fabriles en determinados sitios dentro del conjunto espacial y
al proceso de masificacién del proletariado, la crisis actual parece
orientarse a potenciar una mayor flexibilidad y movilidad en los
procesos de trabajo, mediante la desconcentracién de las grandes
fabricas en unidades de escala reducida, ya sea creandolas al efecto o
transformando las de cardcter mercantil simple ya existentes; la
redefinicién de las condiciones de empleo y de formacion de salarios a
través de sistemas de suministro mévil de la fuerza de la trabajo para
borrar la idea de un colectivo ligado exclusivamente a una unidad fabril;
la reformulacion de |a totalidad del cuadro normativo laboral en armonia
con las exigencias de un patrono o empleador difuso, de precariedad del
empleo y de fijacion de salarios por via no convencional sino mas
individual y bajo reglas de competencia mercantil: yenfin, el abandono
de las tendencias que han conducido a una excesiva ampliacion del
salario indirecto a través de la creciente participacion del Estado en la
reproduccion de la fuerza de trabajo.

A esa reorganizacion que evidentemente no es aun algogeneraliza-
do y que apenas empieza a balbucear en los paises de la periferia, debe
corresponder una nueva relacion con el espacio, que sin duda
redefinird el marco urbano-regional. No podemos hoy ni siquiera
vislumbrar sus caracteristicas, sino apenas sospechar que las indefini-
ciones politicas son un indicador de la reestructuracion de los anos
venideros. Por el momento, frente a la crisis, y no sélo en lo urbano-
regional sino en todas los frentes de las politicas estatales, el Estado
como los agentes y fracciones capitalistas, e inclusive los trabajadores,
no pueden superar las perplejidad. No se trata de incapacidad, sino de
las expectativas, dubitaciones .y extravios propios de toda reorganiza-
cion. Por eso podemos responder negativamente al interrogante que
nos ha servido de titulo: Ni continuidad ni cambio.
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